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1 Einfuhrung

1.1 Gegenstand und Erkenntnisinteresse

Mit den Umbriichen der Jahre 1989/91 haben sich die Rahmenbedingungen der deutschen AuBlenpoli-
tik grundlegend verindert. Damit haben sich fir Deutschland neue Handlungsspielriume eroffnet,
aber es wurde auch vor neue Herausforderungen gestellt.! Seither wird geritselt, wie die so genannte
»neue deutsche AuBenpolitik® aussehen wiirde. In der AuBlenpolitikforschung wurden der Bundesre-
publik in den 1990er Jahren und dariiber hinaus diverse Etiketten verpasst, die ihre neue aulenpoliti-
sche Rolle entweder prognostisch oder aber normativ bezeichnen sollen. So spricht Spancer (2005)
von der ,,Berliner Variante® bundesdeutscher Aulenpolitik, und Franzke (2005) diagnostiziert eine
Loslésung Deutschlands von seinem bisherigen auflenpolitischen Koordinatensystem der Bonner Re-
publik. Das Spektrum reicht von ,,Mittelmacht* (WiLFriED voN BreEDOW) und ,,Zentralmacht in Eu-
ropa“ (Hans-Peter ScHwarz) Gber ,,Handelsstaat® (MicHAEL StaAck, VOLKER RITTBERGER) bis hin zu
,» Weltmacht* (CrristiaN HAckE).2

Den meisten dieser Interpretationen liegt zwar eine theorieorientierte Sichtweise zugrunde, viele
verbleiben jedoch an der Oberfliche der analytischen Moglichkeiten, die die AuBlenpolitikforschung
bietet.’ Zwei kontrire Ansichten stechen in der wissenschaftlich wie medial gefithrten Debatte heraus:
Die Kontinuititsthese und die Machtpolitikthese. Die Verfechter der Kontinuititsthese gehen davon
aus, dass sich die vierzigjahrige bundesdeutsche Auflenpolitik der Selbstbeschrinkung fortsetzen und
Deutschland weiterhin den Weg der Integration und des Multilateralismus gehen werde. Dahingegen
prognostizieren die Vertreter der machtpolitischen Denkrichtung eine zunehmend selbstbewusste, au-
tonomiegesteuerte und machtorientierte deutsche AuBlenpolitik. Letzteres Bild entspricht weitestge-
hend (neo-)realistischen Ansichten. Konstruktivismus-, Institutionalismus- und Liberalismus-Anhinger
unterstiitzen zumeist die Kontinuititsthese mit den Argumenten, dass Deutschland in hohem Mal3e
wirtschaftlich verflochten und in internationale Institutionen eingebunden sei und dass sich seit der
deutschen Einheit in der politischen Kultur wie in der innenpolitischen Struktur keine grundlegenden
Verinderungen ergeben hitten.*

Eine weitere Perspektive setzt bei dem Ende des Ost-West-Konflikts an und diagnostiziert, dass
AuBenpolitik nun zur Verhandlungssache auf nationaler wie internationaler Ebene wird. Die iiber Jahr-
zehnte konsolidierten Rahmenbedingungen und Zielsetzungen der deutschen Aufenpolitik bis 1989
seien durch das Ende der Ost-West-Konfrontation, die Zunahme von regionalen Konflikten, durch
komplexere internationale sicherheitspolitische Entscheidungsstrukturen und durch die (6konomische)

Globalisierung infrage gestellt. Mit dem Wegfall dieser Konsens erzeugenden Strukturbedingungen der

! Die Verinderungen umfassen die Wiederherstellung der nationalen Einheit Deutschlands und das Wiederetlangen seiner staatli-
chen Souverinitit, den Zusammenbruch des Ostblocks und die Neuordnung der europiischen Staatenwelt in Mittel- und Osteu-
ropa, sowie die Auflésung des bipolaren Systems. Zu den ,,aulenpolitischen Startbedingungen des wiedervereinigten
Deutschland* vgl. auch Hacke 2003a, S. 382ff., Kithnhardt 1997, S. 112ff., und Pfetsch 2003, S. 383.

*In der Diskussion findet man weiterhin Begriffe wie Normalisierung vs. Nationalisierung, Zivilmacht vs. Militarisierung, Macht-
vergessenheit vs. Machtversessenheit. Vgl. Bredow/Jager 1993, Haftendorn 2001, Hellmann 1996, 1997b und 2001, Heumann
2001, Kamp/Weilemann 2000, Lammers/Schrader 2001, Staack 2000, und Woyke 2003.

’ So Hellmann 2001, Czempiel 2000, Hacke 1997, Haftendorn 2001, und Korte 1998.

*Vgl. Hellmann 1997a, S. 31; Wagner/Baumann/Hellmann 2001, S. 5.
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AuBenpolitik seien an die Stelle von ,,top-down‘-Entscheidungen zihe Verhandlungen auf allen Ebe-
nen unter Einbeziehung einer viel groB3eren und weniger berechenbaren Zahl von Akteuren unter me-
dialer Beobachtung geworden.” Diese Perspektive lisst im Grunde keine Prognosen tiber die inhaltliche
Ausrichtung der ,,neuen deutschen AuBlenpolitik zu, behauptet eine Verkomplizierung der Abstim-
mungsprozesse und erfordert die Untersuchung eben dieser Prozesse. Grundsitzlich ist in der Auflen-
politikforschung durch ihr Scheitern hinsichtlich der Vorhersage des Zusammenbruchs des Ostblocks
und des Endes des Kalten Krieges das Bewusstsein gewachsen, innerstaatliche Politik und Entwicklun-
gen stirker in den Fokus zu nehmen.

Bezogen auf die deutsche Russlandpolitik des vereinigten Deutschland kann man vor dem Hin-
tergrund dieser Diskussion zwei Fragen stellen: Erstens, ist an ihrer Entwicklung erkennbar, dass sich
die auBenpolitische Orientierung der Bundesrepublik zugunsten einer stirkeren Orientierung nach Os-
ten andert? Und zweitens, wovon wird diese Politik am stirksten angetrieben? Wirft man einen Blick
auf die derzeitigen deutsch-russischen bilateralen Beziehungen, wird die Aktualitit dieser Debatte deut-
lich. Russlandpolitische Initiativen 16sen regelmal3ig eine Diskussion um die grundsatzliche auenpoliti-
sche Neuorientierung des vereinigten Deutschlands aus. Insbesondere das Verhiltnis zwischen EU,
USA und Russland, die neue europiische und internationale Sicherheitsstruktur und die Anpassung der
bestehenden westlich-atlantischen Institutionen sowie die Rolle Deutschlands in Europa — einschlie(3-
lich Osteuropa — werden dabei thematisiert.” Zweifellos kann man konstatieren, dass Russland heute
einen zentralen Platz in der deutschen AuBlenpolitik einnimmt.* Umstritten ist jedoch die Frage, ob die
Bundesrepublik das richtige Mal3 gefunden hat: In Politik, Medien und Wissenschaft wird heftig argu-
mentiert, das Verhiltnis zu Russland sei zu eng oder zu unverbindlich, nicht ausgeglichen und kurz-
sichtig, zu intim oder zu oberflichlich. Fine verbreitete Behauptung in dieser Debatte ist, die
Regierung Gerhard Schréder habe die Kooperation mit Russland gegeniiber ithrer Vorgingerregierung
verstarkt. Viele Analysen — teilweise essayistischer Art — betrachten dabei die Regierungszeit Gerhard
Schroders losgelost von der Phase der Regierung Helmut Kohl und machen zudem ihre Behauptung
hauptsichlich an der 6ffentlichen Wahrnehmung fest. Aus einer solchen Herangehensweise kommen
viele Kommentatoren und politische Beobachter auch zu dem Schluss, es habe eine Verschiebung bei
den Politikzielen gegeben — verbreitet ist die Behauptung, es habe eine Abkehr vom Demokratisie-
rungsziel und der Wertedebatte hin zu pragmatischer Wirtschaftskooperation gegeben.

Klare und methodisch begriindete Analysen zu diesen Einschitzungen fehlen bislang allerdings.’
So sind es empirisch noch offene Fragen, ob sich die AuBlenpolitik gegentiber Russland tatsachlich
wihrend der beiden rot-griinen Legislaturperioden intensiviert hat, liest man diese beispielsweise an der
Zahl der geschlossenen Abkommen und Vertrige ab. Auch die Verschiebung der thematischen Ak-
zentsetzung kann man infrage stellen. So ist ein erstes zentrales Ziel dieser Arbeit, die Entwick-
lung der deutschen Russlandpolitik von 1991 bis 2005 unter den Aspekten nachzuzeichnen,
welche Aktivititsphasen es gegeben hat und in welchen Sachbereichen die Bundesregierung
eine Kooperation mit Russland angestrebt hat.

* Vgl. Miinch 1998.

¢ Hermann 1995, S. 246.

7 Vgl. Rahr 2004, S. 93; dhnlich Hubel 1996, S. 140. Beispielhaft fiir die kontroverse Diskussion um die neue Russlandpolitik siche
die Pro-Kontra-Debatte von Neuf3/Rahr 2005.

8 Kuwaldin 1999; Leonhard 2003.

? Ausfithrlich zum Literaturstand siche Abschnitt 2.1.
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Die Arbeit soll sich jedoch nicht in der Deskription der Russlandpolitik erschopfen. Vielmehr
soll in einem zweiten Schritt an der deutschen Russlandpolitik der Frage nach dem Zustandekommen
von AuBlenpolitik nachgegangen werden, die in den geschilderten Interpretationsversuchen und theore-
tischen Arbeiten bereits vielfaltig diskutiert wird. Auch hier weist die Literatur bislang — neben oben er-
wihnten, mehr oder weniger theoretisch untersetzten Prognosen — meist nur Allgemeinplitze auf: Die
deutsche Russlandpolitik wird haufig in Zusammenhang mit der besonderen Verantwortung Deutsch-
lands gegentiber Russland, mit dem groB3en Eigeninteresse Deutschlands an dessen Einbindung an die
etablierten Strukturen der westlichen Industrielinder und dem historisch begriindeten, besonderen
Verstindnis Deutschlands fiir die Russische Féderation diskutiert.!” Unabhingig davon, wie man zu
solchen Darstellungen steht, ist offensichtlich, dass zur Erklirung von auBlenpolitischen Entwicklun-
gen theoretisch fundierte Analyseansitze herangezogen werden miissen. Je nach Wahl des Analysekon-
zepts ergibt sich ein unterschiedliches Verstindnis von AuBlenpolitik und den Einflussfaktoren auf
diese.

In dieser Arbeit wird exemplarisch an ausgewihlten russlandpolitischen Entscheidungen der
Bundesregierung untersucht, welchen Erklirungswert der liberale AuB3enpolitikansatz besitzt. Entspre-
chend diesem Ansatz wird die Russlandpolitik der Bundesregierung von dominanten und durchset-
zungsfihigen gesellschaftlichen Gruppen maligeblich beeinflusst. In der Fachliteratur wird von nicht
wenigen Autoren beobachtet, die deutsche AuBlenpolitik sei nach der deutschen Vereinigung zum
Spielball privater und parteipolitischer Interessen geworden.' Auch gibt es Vertreter einer gemifligten
Position, die schlicht von einer ,,Vergesellschaftung der AuBlenpolitik® sprechen, weil zunehmend
nichtstaatliche Akteure Zugriff auf die auBenpolitische Entscheidungsfindung haben.' In diesem Zu-
sammenhang wird auch argumentiert, dass 6konomische Akteure per se einen groB3eren Einfluss auf
auflenpolitische Entscheidungen hitten, weil die 6konomischen und politischen Interessen der Bun-
desrepublik sehr eng verflochten seien." Diese liberale Sichtweise auf AuBlenpolitik soll in dieser Arbeit
einer empirischen Prifung unterzogen werden. Ein zweites Erkenntnisinteresse der Arbeit ist in-
sofern zu priifen, in welchem Ausmal} gesellschaftliche Gruppen Einfluss auf aulenpolitische
Entscheidungen iiben.

1.2 Einordnung der Arbeit

Die Beantwortung dieser aufgeworfenen Fragen leistet einerseits einen Beitrag zum Verstindnis der
deutschen Russlandpolitik, indem die Arbeit eine inhaltlich und zeitlich umfassende Darstellung liefert.
Mit dem gewihlten Untersuchungszeitraum von vier Legislaturperioden von unterschiedlichen Regie-
rungskoalitionen und dem Anspruch, keinen thematischen Schwerpunkt zu setzen, erlaubt die vorlie-

gende Studie Aussagen iiber mittelfristige Trends und Entwicklungslinien. Wenngleich es eine Vielzahl

10 Schwarz 2001, S. 675; NeBhéver 1999, S. 57; Hubel 1996, S. 138.

"' So Gordon A. Craig, in: Hacke 19974, S. 16.

12 So Eberwein/Kaiser 1998, S. 4.

" Vgl. Bierling 2005, S. 58f. BierLING fiihrt an, dass beispielsweise der Ostausschuss der deutschen Wirtschaft 1952 auf Initiative
von Wirtschaftsminister Ludwig Erhard ins Leben gerufen und von der Bundesregierung mit weitreichenden Befugnissen ausge-
stattet wurde, sodass er in den 1950er und 1960er Jahren an der Hallstein-Doktrin vorbei Funktionen wahrnahm, die normaler-
weise dem Aulenministerium vorbehalten bleiben. Als weitere Beispiele nennt BierLiNG die Ermutigung Willy Brandts fiir das
Erdgas-Réhren-Geschift und die Institutionalisierung des symbiotischen Verhiltnisses zwischen Wirtschaft und Politik im Au-
Benwirtschaftsbeirat.
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an Aufsitzen und Sammelbindern zu diesem Thema bereits gibt und diese kontinuierlich steigt, man-
gelt es doch bislang an einer ganzheitlichen Darstellung.

Zum anderen bereichert die vorliegende Studie die auBlenpolitische Theoriendebatte. Sie fiigt
sich ein in eine Reihe von theoriegeleiteten Analysen der neueren deutschen Aullenpolitik, die in den
letzten Jahren vorgelegt wurden. Diese Untersuchungen drehten sich meist um die dominanten Grof3-
theorien der internationalen Politik: den (Neo-)Realismus, den Liberalismus, den Institutionalismus
und den Konstruktivismus. Die Einschitzung der Aussagekraft der verschiedenen theoretischen Erkla-
rungsansatze fir die Entwicklung der ,,neuen® deutschen Aullenpolitik ist dabei nach wie vor ambiva-
lent. Mit der Wahl des Liberalismus als theoretisches Gertist soll dem Aufruf gefolgt werden, den Blick
bei der Untersuchung auch von auflenpolitischen Entwicklungen stirker auf innenpolitische und ge-
sellschaftliche Prozesse und Strukturen zu legen.'* Das Theoriegebdude dieses Ansatzes wird in dieser
Arbeit dargestellt und mit den Gegebenheiten des bundesdeutschen Institutionengefiiges und aullen-
politischen Entscheidungsprozesses konfrontiert. Die Ergebnisse der empirischen Fallstudien liefern
exemplarische Aussagen tGber die Erklarungskraft des liberalen Au3enpolitikansatzes.

Die deutsche Russlandpolitik als Beispiel bundesdeutscher Aulenpolitik betrachtend, stellt die
Arbeit eine theoretisch fundierte, empirisch-analytische Einzelstudie zur deutschen AuBlenpolitik seit

der Vereinigung dar.

1.3 Aufbau der Arbeit

Das zweigeteilte Erkenntnisinteresse der Arbeit spiegelt sich in seinem Aufbau wider. Zunichst wird in
Kapitel 2 der Literaturstand zur deutschen Russlandpolitik dargestellt, aus welchem zwei priagnante Ar-
beitshypothesen entwickelt werden, namentlich die Intensivierung der deutschen Russlandpolitik im
Untersuchungszeitraum und seine inhaltliche Verschiebung hin zu Wirtschaftsthemen. An dieser Stelle
wird auch der Begriff und die Operationalisierung von Auflenpolitik erldutert, die den folgenden Ab-
schnitten zugrunde liegt. In den Kapiteln 3, 4 und 5 wird die Entwicklung der Russlandpolitik in den
Politikbereichen Wirtschaft, Sicherheit und Gesellschaft von 1991 bis 2005 umfassend beschrieben.!®
Der besseren Darstellbarkeit halber und ausgehend von der Materialfiille werden diese Kapitel noch
einmal thematisch untergliedert. So wird die Wirtschaftskooperation in den Feldern Transformations-
hilfe, Investitionen und Handel abgehandelt. Bei der Sicherheitskooperation werden die sicherheits-
und verteidigungspolitische Zusammenarbeit im europiischen und internationalen Kontext, die militd-
rische und wehrtechnische Kooperation, und die innere Sicherheit behandelt. Das Kooperationsfeld
Gesellschaft beinhaltet die historische Verséhnung, den Demokratisierungsprozess und gesellschaftli-
chen Austausch, die Zusammenarbeit in Kultur, Wissenschaft und Bildung sowie die Umweltzusam-
menarbeit. In einer Zusammenfassung wird zu jedem Sachbereich festgehalten, welche Politik die
Bundesregierung gegeniiber Russland formulierte und mit welcher Intensitit beziehungsweise Aktivitat
sie diese Politik verfolgt hat. AnschlieBend werden die aufgestellten Arbeitshypothesen anhand der er-

arbeiteten Darstellung in einem Zwischenfazit (Kapitel 6) einer Bewertung unterzogen.

'* So zum Beispiel Hermann 1995, S. 246; Nielebock/Rittberger 1999, S. 159.

"® Die hier vorgenommene Dreiteilung ist dhnlich, aber nicht deckungsgleich mit der Klassifizierung ,,Sicherheit, Wohlfahrt, Herr-
schaft von Ernst-Orro CzEMPIEL: die Kategorie ,,Gesellschaft® umfasst nicht nur und nicht in erster Linie die Herrschaftslegiti-
mierung, sondern samtliche Belange der ,,gesellschaftlichen® Sphire.
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Im zweiten, auflenpolitikanalytischen Teil der Arbeit soll anhand von jeweils einem Fallbeispiel
je Sachbereich dargestellt werden, welchen Einfluss gesellschaftliche Akteure in der aul3enpolitischen
Entscheidungsfindung spielen. Daftir werden zunichst der liberale Auflenpolitikansatz und seine bishe-
rige empirische Anwendung, der Literaturstand zur Bedeutung von gesellschaftlichen Akteuren in
Deutschland und die Methodik skizziert (Kapitel 7). Ausgehend von den methodischen Grundbedin-
gungen wird in Kapitel 7 auBerdem die Fallauswahl aus den Ergebnissen der Deskription der deut-
schen Russlandpolitik heraus getroffen und erldutert. Die drei ausgewihlten Fille werden anschlieBend
dahingehend dargestellt, in welchem Mal3e und mit welchen Interessen gesellschaftliche Akteure an der
Entscheidungsfindung beteiligt waren (Kapitel 8, 9 und 10). In Kapitel 11 wird bilanzierend festgehal-
ten, welche Erkenntnisse die Fallbeispiele in Bezug auf Arbeitshypothesen gebracht haben, die zur
Uberpriifung des liberalen AuBenpolitikansatzes in Kapitel 7 auf Grundlage des liberalen Theorienge -
rusts und der spezifischen Situation in den Entscheidungsprozessen in Deutschland aufgestellt wurden.
Ein Exkurs fasst die Ergebnisse hinsichtlich der konkreten Formen des gesellschaftlichen Einwirkens
zusammen, welche aufgrund methodischer Einschrankungen (vgl. Kapitel 7) nicht systematisch unter-
sucht werden konnten.

Schliefllich wird in Kapitel 12 zusammengefasst, welche Entwicklungen im Hinblick auf die
oben aufgeworfenen Fragen festgestellt werden konnten und welche Bedeutung liberalen Erklarungs-
ansitzen darin beigemessen werden kann. Hier wird auch ein Bogen zu der aktuellen Weiterentwick-
lung der deutschen Russlandpolitik unter der Regierung Angela Merkel geschlagen. Auflerdem werden
theoretische und methodische Defizite, die in der Arbeit aufgefallen sind, sowie sich daraus ergebende

weitere Forschungsméglichkeiten in der Au3enpolitikanalyse diskutiert werden.
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2 Die Entwicklung der deutschen Russlandpolitik 1991-2005

2.1 Forschungsstand

Die Forschung zur deutschen Russlandpolitik ist recht jung und hat keine der deutsch-amerikanischen
oder der deutsch-franz&sischen Kooperation adidquate Tradition, da sowohl das vereinigte Deutsch-
land als auch die Russische Féderation genau genommen ,,neue’ Staaten mit zu Beginn der neunziger
Jahren neuen auBlenpolitischen Koordinaten und Optionen waren.'® An die Bezichungen der alten
Bundesrepublik zur Sowjetunion konnte aufgrund der neuen europiischen Staatenlandschaft und der
enormen Transformationsarbeit Russlands kaum angekniipft werden. Deshalb ist sie in der Forschung
bislang generell unterbelichtet.

Dennoch gibt es inzwischen einige Aufsitze und Monographien zu den deutsch-russischen Be-
zichungen und zur deutschen Russlandpolitik. Viele dieser Arbeiten beleuchten Teilaspekte der
deutsch-russischen Beziehungen. So stellen CeLEsTE WALLANDER (1999) und KaroL Jounston (2003) si-
cherheitspolitische Aspekte in den Vordergrund. Nicht wenige Studien widmen sich den wirtschaftli-
chen und energiewirtschaftlichen Beziechungen beider Linder.!” Andere oft thematisierte Aspekte sind
Beutekunst,' die gegenseitige Wahrnehmung!” sowie die kulturellen und gesellschaftlichen Beziehun-
gen.” Abgeschen davon, dass diese Teilaspekte nicht in den Gesamtkontext der deutsch-russischen Be-
ziechungen eingeordnet werden, stehen hier in der Regel nicht die deutsche Perspektive auf die
Zusammenarbeit, die Analyse und Genese der deutschen Russlandpolitik, sondern die deutsch-russi-
schen Beziehungen im Vordergrund.?' In den 1990er Jahren sind auch Versuche unternommen wot-
den, ein Gesamtbild der deutschen Russlandpolitik zu zeichnen. Aufgrund des frithen Zeitpunkts vieler
dieser Arbeiten betrachten sie jedoch lediglich den Beginn der neuen deutschen Russlandpolitik, als
sich diese gerade erst herausgebildet hat und noch stark im Schatten der vereinigungsbedingten Pro-
bleme stand.?

Den nicht wenigen aktuellen Aufsitzen, die die deutsch-russischen Beziehungen oder die deut-
sche Russlandpolitik umfassender thematisieren, fehlt es oft an einer empirischen Untermauerung ihrer
Behauptungen oder — anders herum — an einer theoretischen Orientierung ihrer empirischen Ausfih-
rungen.” So werden die ,,deutschen Interessen und Intentionen oft einfach als gegeben vorausgesetzt
und nicht empirisch ermittelt.** Overnaus (2000 und 2004a) und Siecert (2004 und 2004a) konstatieren
einen Trade-off in den russlandpolitischen Zielen — Kritik an Demokratie- und Menschenrechtsdefizi-
ten habe zunehmend zugunsten von Stabilitit und ,,guten Beziechungen® zuriickgestellt werden mis-

sen. Darunter fasst OVERHAUs vier Interessen bundesdeutscher Russlandpolitik zusammen — Russland

' Vgl. Grinin/Bratchikov 1995, S. 17; Kithnhardt 1997, S. 112; Kuwaldin 1999, S. 225; und Timmermann 1994, S. 101.

17 Go6tz 2004 und 2005; Meier 2003a und 2004; Schenajew 1999.

8 Burchadi/Kalb 1997 und 1998.

' Chugtrov 1997, Seifert 2003.

0 Bratchikov 1997; Maier 2002, 2003 und 2004a. Zur wissenschaftlich-technischen Zusammenarbeit vgl. Belov 2004.

*! Unter anderem bei Adomeit 2005a; Bastian/Gétz 2005; Chugrov 1997; Daniliouk et al. 2004; Daschitschew 1999; Fritz 2001;
Kuihnhardt 1999; Leohnhardt 2002; NeBhover 1999; Pavlov 2000; Siegert 2004; Singhofen 2006.

*2 U.a. Grinin/Bratchikov 1995, Hubel 1996, Oldenburg 1993, und Timmermann 1994.

» U.a. bei Leonhatrd 2003, Wagensohn 2001, Kuwaldin 1999, Danitschew 1999, NeBhéver 1999, Rahr 2004, Overhaus 2004a, Za-
gorski 2004, Pradetto 2004, und Bastian/Gdétz 2005.

* So bei Franzke 2005, NeBhéver 1999, Schwarz 2001 und Smyser 2000.
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als Partner in der internationalen Klimapolitik, als Gegengewicht zu US-amerikanischem Unilateralis-
mus, als Ol- und Gaslieferant und als Investitionsstandort fiir die deutsche Wirtschaft.” Auch Gorz
(2004) urteilt, dass aufgrund der relativen Abhingigkeit Deutschlands von russischem Ol und Gas ein
allzu kritisches Auftreten gegentiber Russland nicht angebracht sei. Wenngleich sie diesem widerspre-
chen und keinen Grund zur energiepolitischen Rucksichtnahme gegentiber Russland sehen, teilen doch
Apowmerr (2005a) und Bastian/Gorz (2005) die Einschitzung, dass es offensichtlich einen Zielkonflikt
im Umgang mit Russland gibt. Tanja Wacensonn (2001) wiederum beobachtet eine ,,neue
Sachlichkeit in der deutschen Russlandpolitik seit dem Amtsantritt von Prasident Wladimir Putin,
ohne jedoch genauer auf ihre Feststellung einzugehen, dass Pragmatik und Interessen eine entschei-
dende Rolle spielen beziehungsweise in Zukunft spielen werden.

ANGELA StENT legte mit ,,Rivalen des Jahrhunderts® (2000) eine aufschlussreiche, jedoch rein his-
torisch-deskriptive Arbeit der deutsch-russischen Beziehungen vor, die sich zudem mehr auf bilateraler
denn auf deutscher auf3enpolitischer Ebene bewegt. Gunnar Garse (2002) kommt der analytischen Be-
trachtung der deutschen Russlandpolitik schon sehr nahe. Er stellt diese Beziehungen jedoch in Zu-
sammenhang mit dem Baltikum und schligt — trotz Anktndigung einer neorealistisch inspirierten
Vorgehensweise — einen groen Bogen von historischen Wahrnehmungsmustern tiber institutionelle
Grundlagen bis hin zu einer Interessen- und Verhaltensanalyse. Bei der Vielzahl der Faktoren, die
Garbe zur Erklirung der deutschen Russlandpolitik in Betracht zieht, kommt der Autor zur keiner kla-
ren Schlussfolgerung: Sowohl die historischen Beziehungen, als auch die normativen Grundlagen sowie
der Einfluss der persénlichen Beziehungen seien von Relevanz. Eine Reihe von Aufsitzen zur deut-
schen Russlandpolitik ist priaskriptiv und befasst sich nicht allein mit dem ,,Ist®, sondern mit Szenarien,
Handlungsoptionen und beratenden Vorschligen fiir die Politik.*

Insgesamt ldsst sich festhalten, dass es eine Fulle von Literatur zur deutschen Russlandpolitik —
sowie vielmehr zu den komplexen deutsch-russischen Beziehungen — gibt, die eine Vielfalt an themati-
scher Schwerpunktsetzung, empirischer und analytischer Tiefe und Untersuchungszeitriumen aufwei-
sen. Zwei Behauptungen, die sich beide auf die rot-griinen Legislaturperioden beziehen, stechen in der
Vielzahl der Arbeiten immer wieder heraus und sollen daher in der vorliegenden Arbeit besondere Be-
rucksichtigung finden: Zum einen wird der Russlandpolitik von Bundeskanzler Gerhard Schréder eine
Intensivierung bescheinigt, wobei die von ihm ausgerufene ,,strategische Partnerschaft™ zumeist als
Synonym einer verstirkten Zusammenarbeit verstanden wird. Franzke (2005) fihrt den ,,Russia first*-
Ansatz auf strategische und wirtschaftliche Griinde zurtick. Apomerr (2005a) argumentiert, dass die
deutsch-russischen Beziehungen durch ,,besondere persénliche Beziehungen® von Spitzenpolitikern
geprigt wurden und werden, wie dies am Verhiltnis Schréder — Putin erneut deutlich werde. Die inten-
sive Anniherung der rot-griinen Bundesregierung sei Apomerr zufolge wegen der Kritik in der Offent-
lichkeit und den Bundestagsfraktionen besonders bemerkenswert.”” Auierdem wird der Schrédet'schen
Russlandpolitik in der Literatur hiufig eine thematische Verschiebung hin zur Wirtschaftskooperation
unterstellt: Kempe (2006) beobachtet eine ,,Prioritit von Wirtschaftsinteressen® und eine ,,Promoter-
rolle” von Bundeskanzler Gerhard Schréder fur die Interessen der deutschen Wirtschaft. Meier (2004)

erkennt eine ,,Absprache® zwischen Bundeskanzler Gerhard Schréder und Prisident Wladimir Putin,

» SiGERT (2004 und 20044a) sieht die Prioritensetzung in ,,Stabilitit, Antiterrorkrieg und Wirtschaft.
* Unter anderem Rahr 2005, Schwarz 2001, Siegert 2004a, und Timmermann 1995 und 2004.
7 Ahnlich argumentieren Adomeit/Bastian/Gétz 2004 und Bastian/Gétz 2005.
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eine ,strategische Wirtschaftspartnerschaft® herzustellen, und SpaNGer (2005) spricht von einer Neuin-
szenierung der deutsch-russischen Beziehungen durch beide Regierungschefs nach einem lingeren Sto-
cken in den neunziger Jahren ,ganz im Zeichen wirtschaftlicher Kooperation®, weil hier die
gemeinsamen Interessen am ehesten vorhanden und sichtbar zu machen waren. Daher habe Kanzler
Schroder die Interessen der deutschen Wirtschaft zum ,,nationalen deutschen Interesse® gemacht, und
Themen wie Demokratie und Werte seien zum Storfaktor geworden.? Beide beschriebenen Entwick-

lungslinien sollen in der vorliegenden Arbeit empirisch nachgeprift und diskutiert werden.

2.2 Arbeitshypothesen

Wie bereits weiter oben erldutert, ist ein erstes Erkenntnisinteresse dieser Arbeit, die Aktivititsphasen
der deutschen Russlandpolitik sowie ihre inhaltliche Ausrichtung festzustellen. Mit Bezug zum derzeiti-
gen Forschungsstand soll dabei insbesondere auf die beiden beschriebenen, in der Literatur vertrete-
nen Behauptungen in Form von Arbeitshypothesen eingegangen werden:
m  Die deutsche Russlandpolitik hat sich im Untersuchungszeitraum, insbesondere
in den rot-griinen Legislaturperioden, stetig intensiviert.
m  In der Russlandpolitik hat es, wiederum insbesondere in den beiden rot-griinen Legislatur-
perioden, eine thematische Verschiebung respektive Priorititensetzung bei der Wirtschafts-

kooperation gegeben.

2.3 Der Begriff der AuBenpolitik und seine Operationalisierung

Um zu kliren, welche Aktivititsphasen die deutsche Russlandpolitik hatte und in welchen Sachberei-
chen die Bundesregierung aktiv geworden ist, muss die Entwicklung im gewihlten Untersuchungszeit-
raum erst einmal detailliert beschrieben werden. Zuvor muss aber die abhingige Variable geklirt
werden, nimlich was genau als ,,Aulenpolitik zu verstehen ist und welche Indikatoren fiir auenpoli-
tisches Handeln stehen.

Uber den Begriff der Aulenpolitik gibt es in der Forschung keinen allgemeingiiltigen Konsens.
Gemein ist allen Definitionen zunichst, dass unter AuB3enpolitik das Handeln von Staaten gegentiber
anderen Staaten im internationalen System verstanden wird. Wihrend aber vor allem die angloamerika-
nische AufBlenpolitikforschung den Begriff auf explizit politische und sicherheitspolitische Ziele be-
zieht,” geht man in der deutschen Forschung von einem breiteren AuBenpolitik-Verstindnis aus, das
auch AuBlenwirtschafts-, Kultur- und Bildungspolitik einbezieht.” Auch beziiglich der institutionellen
Dimension gibt es unterschiedliche Auffassungen. Traditionell wird Aulenpolitik als Verfolgung offizi-
ell definierter nationaler Ziele und Interessen durch die jeweiligen staatlichen Kompetenztriger ver-
standen.” Durch die Veridnderung innerstaatlicher Struktuten und die Einbindung nicht-staatlicher

Akteure® in das Regierungshandeln verbreitete sich die Auffassung, dass sich das aulenpolitische Ak-

* Spanger 2005, S. 26ff.

* Vgl. Smith 1999, S. 3.

¥ Vgl. Maier 2004.

' Vgl. Smith 1999, S. 287, und Eberwein/Kaiser 1998, S. 2.
2 Vor allem Offentlichkeit (Medien), Parteien und Verbinde.
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teursspektrum erweitert hat.”® Der vorliegenden Arbeit liegt folgendes Verstindnis von AuBlenpolitik

zugrunde:

AufSenpolitik wird als das Handeln von Staaten gegeniiber anderen Akteuren im interna-
tionalen System verstanden, wobei die Aktenre anfgrund der ihnen 3ugénglichen Informatio-
nen und in Einschdtzung ibrer Interessen eine Situation definieren und eine Entscheidung
gugunsten spezifischer Handlungsoptionen treffen.

Als Staat — in anderen Definitionen auch als ,,staatliche Akteure bezeichnet — werden die autorisierten
regierungsamtlichen Entscheidungstriger im engeren Sinne verstanden: Bundeskanzler, Auflen- und Verteidi-
gungsminister, die in der Bundesregierung einen kollektiven Akteur bilden.** Die Bundesregierung wird
dabei — entsprechend dem liberalen AulBenpolitikansatz — als Transmissionsriemen der gesellschaftlichen Inter-
essen verstanden. Gesellschaftliche Akteure speisen ihre Interessen in Form von Informationen und
Forderungen in den Entscheidungsprozess ein. Die Summe des zielgerichteten aul3enpolitischen Han-
delns wird als ,,output™ begriffen. Entsprechend dem liberalen Ansatz der AuBenpolitikanalyse wird in
dieser Arbeit davon ausgegangen, dass das au3enpolitische Handeln, also die aul3enpolitische Entschei-
dungsfindung der Bundesregierung, ausschlieBlich auf innerstaatlicher Ebene und unabhingig von der
zwischenstaatlichen Interaktion (mit Russland) stattfindet. Analytisch abgegrenzt werden muss das au-
Benpolitische Handeln (output) vom Ergebnis der Interaktion zwischen zwei oder mehreren Akteuren
(outcome) der Interaktion.”

Zur Beschreibung der deutschen Russlandpolitik wird, um die Datenfiille in dem relativ langen
Untersuchungszeitraum mit messbaren Indikatoren bewiltigen zu koénnen, im Grunde das Ergebnis

des auBenpolitischen Handelns betrachtet.”® Dafiir werden folgende Indikatoren aufgestellt:

Tabelle 1: Indikatoren fiir ,,Aul3enpolitik*

swharte Indikatoren sweiche Indikatoren“

Bilaterale Abkommen, Vertridge und Vereinbarungen Einrichtung von deutsch-russischen Arbeitsgruppen, Kom-

missionen und Foren

Gemeinsame deutsch-russische Erklirungen Vereinbarungen zwischen nachgeordneten Behorden des
Bundes

Bilaterale Absichtserklirungen und Vereinbarungen zwi-| Einrichtung von (Férder-)Programmen und groBere finanzi-

schen Ministerien elle Zuwendungen

Initiierung und Durchfithrung von Fachkonferenzen und —
tagungen durch Bundesministerien bzw. die Bundesregie-
rung

» Im deutschen Sprachraum wird zwischen “AuBenpolitik” und “AuBenbezichungen” unterschieden. Vgl. Maier 2004, und Eber-
wein/Kaiser 1998.

* Eberwein/Kaiser 1998, S. 4; Siwert-Probst 1998, S. 13.

% Zur analytischen Differenzierung von ,,output® und ,,outcome* siehe auch Jiger/Beckmann 2007, S. 18.

% HarrENDORN (1990, S. 404) macht aber zu Recht auf die Problematik aufmerksam, dass auBenpolitisches Handeln bei dem/den

anderen Akteur(en) Reaktionen auslost, die wiederum auf den ersten Akteur reflektieren. Diese Riickkopplungsprozesse sollen in

das Forschungsdesign einbezogen werden; HAFTENDORN ldsst allerdings offen, wie das forschungspraktisch gehandhabt werden
kann.
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Die Bestimmung der Indikatoren fiir AuBlenpolitik ist sowohl im Hinblick auf die Bestimmung von
Aktivitdtsphasen, als auch bei der Interpretation der inhaltlichen Priorititensetzungen von Relevanz.
Bei der vorgenommen Aufstellung der Indikatoren wird zum einen versucht, diese moglichst prizise
festzulegen, um einer methodischen Aufweichung entgegen zu wirken, welche viel Spielraum fir die
Diskussion der Ergebnisse lieBe. Zum anderen soll der Tatsache Rechnung getragen werden, dass das
Spektrum des auBlenpolitischen Handelns groBler ist als die Unterzeichnung von Abkommen und ande-
ren verschriftlichten Dokumenten. So liegt nicht auf der Hand, dass fiinf Vertrige bezichungsweise
Erklirungen zur Kriminalititsbekimpfung auBenpolitisches Handeln dokumentieren, die millionen-
schwere Forderung der mittelstindischen Wirtschaft in Russland (im Rahmen des Transform-Pro-
gramms) aber nicht. Auch die Gewichtung dieser verschiedenen Ausdrucksformen auenpolitischen
Handelns fillt nicht leicht, was die Interpretation der sachlichen Schwerpunkt- bezichungsweise Priori-
taitensetzung erschwert. Um dieser methodischen Problematik in der Interpretation der Ergebnisse ge-
recht zu werden, werden in der Auswertung an den relevanten Stellen ,,harte Indikatoren® und ,,weiche
Indikatoren® differenziert betrachtet und Auffilligkeiten diskutiert werden.

Das notwendige Datenmaterial wurde den amtlichen Quellen sowie, in geringerem Mal3e, Pres-
seerzeugnissen und Sekundatliteratur entnommen. Um sachliche Liicken zu schlielen, werden dartber
hinaus Erorterungen von Themen in Spitzengesprichen, Pressetexte, Namensartikel der Entschei-

dungstriger und Publikationen von Ministerien und Behérden hinzugezogen.
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3 Wirtschaft

Mit dem Zusammenbruch der Sowjetunion und damit auch des Rates fiir gegenseitige Wirtschaftshilfe
(RGW) brach fir das Land einerseits seine Wirtschaftsordnung zusammen, andererseits stand es vor
der Herausforderung, seine auBBenwirtschaftlichen Beziehungen neu zu gestalten. Fiir Deutschland war
von Anfang an wichtig, Russland bei seiner wirtschaftlichen Modernisierung zu unterstiitzen sowie
seine bilateralen Wirtschaftsbeziehungen mit Russland zu stabilisieren und auszubauen. In den folgen-
den Abschnitten sollen diese Bemiihungen der Bundesregierung dargestellt werden. Zunichst wird das
deutsche Engagement fir die Transformation in Russland untersucht werden, welche auch Grundlage
der bilateralen Wirtschaftsbeziehungen war. AnschlieBend werden die Initiativen zum Ausbau der

Handels- und Investitionsbeziechungen naher beleuchtet.

3.1 Transformationshilfen fiir Russland

Im Kontext der Umbriiche von 1989/91 war die friedliche Transformation Russlands zu Demokratie
und Marktwirtschaft ein duflerst wichtiges Anliegen Deutschlands. Die Bundesrepublik wollte den
Ubergang zur Marktwirtschaft und die dafiir notwendigen Reformen in Russland daher tatkriftig un-
terstiitzen.” Zum einen galt es, bei der Transformation der Sowjetunion bzw. (ab Dezember 1991) der
Russischen Foderation sozialen Frieden und Stabilitit in der Region zu wahren sowie mit der Anglei-
chung des Lebensstandards in den postsozialistischen Lindern die Grundlagen fir eine europiische
Friedensordnung zu schaffen. Zum anderen sollte Russland mit seinen Markt- und Investitionspoten-
zialen aber auch als Wirtschaftspartner wieder ,,fit“ gemacht werden — im wohl verstanden eigenen
Handels- und Investitionsinteresse, aber auch im Dienste der Transformation in Russland selbst.*® Die
Unterstltzung sollte dabei nach dem Prinzip ,,Hilfe zur Selbsthilfe* geleistet werden.” Russland hat
von Beginn seiner politischen und 6konomischen Transformation an auf finanzielle, technische und
Beratungshilfe aus Deutschland gesetzt.* Gleichzeitig fihlte sich Deutschland aufgrund seiner geopoli-
tischen Lage zwischen West- und Osteuropa sowie aufgrund der konstruktiven Rolle der Sowjetunion
bei der Vereinigung Deutschlands besonders zur Hilfe fiir Mittel- und Osteuropa verpflichtet. Die
Bundesrepublik war deshalb das LLand, das sich am starksten um die russische Transformation bemiiht
hat.* Uber rein monetire Leistungen hinaus umfasste die deutsche Unterstiitzung auch Beratungspro-

gramme, welche beim Ubergang von der zentralen Plan- zur freien Marktwirtschaft helfen sollten.

7 Vgl. Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 30.1.1991; BuReg 1991; ,,Gesprich des Bundeskanzlers mit dem russischen Ministerpri-
sidenten wihrend dessen Bonn-Besuch am 14.7.1993%, PM der BuReg vom 14.7.1993, aus: Bulletin Nt. 064/93 vom 16.7.1993.

% Zu den Perspektiven und Motivationen vgl. Genscher, Hans-Dietrich (BundesauBenminister) im April 1988.

¥ GE von Helmut Kohl und Botis Jelzin vom 21.11.1991, Erklirung des Bundeskanzlers vor der Presse (Quelle: ebd.).

0 Meier 2004, S. 13.

* Wenngleich die Zahlen auseinander gehen, so ist doch in der Literatur Deutschlands fihrende Rolle bei der Unterstitzung fir
Russland unumstritten. Kempr (20006, S. 5£.) spricht z.B. von einer gesamten deutschen Unterstitzungsleistung fur Russland im
Zeitraum 1990-1993 von ca. 40 Mrd. US-Dollar, wihrend die USA im gleichen Zeitrum ca. 12 Mrd. US-Dollar, Japan 4,6 Mrd.
US-Dollar und GrofBibritannien knapp tiber 1 Mrd. US-Dollar geleistet habe.
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3.1.1 Monetére Unterstiitzung

Wihrend der Auflosungsphase der Sowjetunion 1990/91 hat die Bundestrepublik zunichst humanitire
Hilfe geleistet, da die politischen und wirtschaftlichen Schwierigkeiten in der Region dramatische Aus-
malle angenommen hatten. Im Nachbarschaftsvertrag unterstrichen beide Linder ,,die besondere Be-
deutung der humanitiren Zusammenarbeit“.” So ibernahmen Bundeskanzler Helmut Kohl und
Prisident Michail Gorbatschow wihrend des KSZE-Gipfeltreffens in Paris im November 1990 die
Schirmherrschaft fir Hilfsaktionen zugunsten der sowjetischen Bevélkerung. Fir die Bindelung von
privaten und 6ffentlichen Spenden war im Auswirtigen Amt 1990 ein ,,Arbeitsstab Sowjetunion-Hilfe®
eingerichtet worden. Fur den Winter 1991/92 leistete die Bundestepublik zudem gemeinsam mit ande-
ren Lindern der Europiischen Gemeinschaft Nahrungsmittel- und humanitire Hilfe fur die Sowjetu-
nion.®

Dartber hinaus leistete die Bundesregierung eine finanzielle Unterstiitzung fir den Abzug der
Westtruppen der sowjetischen Streitkrifte aus Ostdeutschland in Héhe von insgesamt rund 17 Mrd.
DM (ca. 9 Mrd. Euro), die fiir die ibergangsweise Versorgung der Truppen, die Logistik des Abzugs
und die Wiedereingliederung der Soldaten in Russland verwendet wurden.*

Hinzu kamen weiterhin bilaterale und multilaterale Kredite an Russland. Allein von Dezember
1991 bis Ende 1996 hat Deutschland bilaterale Kredite in Hohe von ca. 18 Mrd. DM vergeben und
wat damit auch in den schwierigen Jahren einer der grof3ten bilateraler Geldgeber an Russland.* Der
zu 90 % bundesverbiirgte Kredit in Hohe von vier Mrd. DM vom Mirz 1996* war der grofite und
auch umstrittenste Kredit, da er von Kritikern als Wahlhilfe fiir Prisident Boris Jelzin interpretiert
wurde. Dabei war er zu drei Vierteln erginzend zu einem IWF-Kredit* als Zahlungsbilanz- und Bud-
gethilfe gedacht und zu einem Viertel als projektbezogener Kredit, der deutschen Unternehmen Auf-
trige einbringen sollte.* Insofern war er fiir Deutschland sowohl als eine Form von Kapitalriickfluss
(projektbezogener Teil), als auch als Hilfe fur den Schuldendienst (Budgethilfe-Anteil) sinnvoll.*” Der
GroBkredit von 1996 war dennoch in einem Kontext zahlreicher kritischer und warnender Stimmen

vergeben worden.”

Nichtsdestotrotz machte die Bundesregierung Mitte der neunziger Jahre deutlich,
dass sie an den Grenzen ihrer finanziellen Leistungsfihigkeit angelangt sei und appellierte sowohl an

die westlichen Geldgeber, sich mehr zu beteiligen, als auch an Russland, strukturelle Reformen energi-

* Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 17.

“ PatersoN (1994, S. 155) schitzt die deutsche Wirtschaftshilfe fiir die Sowjetunion 1991 auf insgesamt 60 Mio. DM und einen
Anteil von etwa 56% aller westlichen Hilfen fiir die Sowjetunion.

* Zahlenangaben aus ,,Nach dem Gipfel rechnet Kohl vor, wieviel Deutschland fiir RuBland ausgibt®, von Claus Gennrich, in:
FAZ vom 6.4.1993, S. 7. Grundlage waren das Ubetleitungsabkommen sowie der Truppenabzugsvertrag vom Oktober 1990.

* Vgl. Briicker 1996.

% Der Kredit wurde in einem Memorandum am 24. Mai 1996 von Bundeswirtschaftsminister Giinter Rexrodt und dem russischen
AuBenhandelsminister Dawydow vereinbart, vgl. Hohmann/Meier 1996, S. 11.

710 Mrd. US-Dollar-Kredit vom 22.2.1996.

* Russland-Kredit soll deutschen Unternehmen Auftrige einbringen®, 0.A., in: FAZ vom 8.3.1996, S. 18. Die Mittel sollten zur
Modernisierung eines Metallurgickombinats in Oskol, zum Bau von Produktionsstitten fiir Schulmébel (Wologda), fiir Arzneimit-
tel (Tjumen) und fir Zuckerprodukte (Rostow am Don) sowie fiir mehrere Projekte im Energiesektor unter Einbeziehung von
Lieferungen deutscher Unternechmen verwendet werden, vgl. Hohmann/Meier 1996, S.11.

¥ Briicker 1996.

*" Hauptkritikpunkte waren die fehlende makrookonomische Stabilisierung in Russland und die Veruntreuung von Geldern, vgl.
,Milliardenhilfe wird in einem schwatzen Loch verschwinden®, von Carola Kaps, in: FAZ vom 2.4.1993, S. 6, und Bericht zu
Russlands Entwicklung, Mai 1994, verfasst vom DIW Berlin, dem IfW Kiel und dem Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle, be-
auftragt von der BuReg, vgl. ,,Russland keine Kredite mehr geben®, 0.A., in: FAZ vom 11.5.1994, S. 15.
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scher anzugehen.”' Die neue rot-griine Bundesregierung erteilte Russland denn auch 1998 eine klare
Absage an weitere Kredite, denn ,,die finanziellen Méglichkeiten [seien] ausgeschopft®.® Sie betonte
zwar ihr grofles Interesse an 6konomischer und politischer Stabilitit in Russland, verwies aber vehe-
ment auf neue Formen der Zusammenarbeit mit den internationalen Finanzorganisationen.” So be-
schrinkte sich die deutsche Unterstlitzung wihrend der russischen Finanz- und Haushaltskrise 1998
auf die Mitwirkung an den Stabilisierungsprogrammen von IWF und der Gruppe der G-7.°* Weitere
Hilfen und die deutsche ,,Anwaltschaft® fiir Russland sollten nun von der Konkretisierung und Durch-
fithrung seines Reformprogramms abhingen.” Hinzu kam, dass die Bundesregierung angesichts der in-
stabilen Finanzlage, der strukturellen Probleme und der drohenden Rezession in Russland fiirchtete,
dass Hilfsgelder in einem Fass ohne Boden versinken konnten.*® Die allmihliche wirtschaftliche Ge-
sundung Russlands ab 1999 sowie der hohe Schuldenberg, den Russland zu bewiltigen hatte, sprachen
ebenfalls fir die Abkehr von weiteren finanziellen Hilfen. Die rot-griine Bundesregierung griff im
Kontext dieser Entwicklungen die bereits friher geduflerte Vorstellung wieder auf, dass offentliche
Kredite auf Dauer nicht die fir die Wirtschaftsleistung ausschlaggebenden privaten Investitionen erset-
zen konnen.”’

Zusammenfassend kann man feststellen, dass sich die Kreditvergabe an Russland auf den Beginn
der neunziger Jahre konzentrierte und die Neuverschuldung Russlands daher in erster Linie Folge der
deutschen und internationalen Beitrige zum russischen Transformationsprozess von Anfang bis Mitte
der neunziger Jahre herrthrten.

Dartber hinaus zeigte sich die Bundesregierung gegeniiber Russland in der Frage der Alt- und
Transferrubelschulden entgegenkommend, sodass die Schuldenlast den Reformprozess in Russland
nicht ibermallig beeintrichtigte. Aullerdem sollte die saubere Losung aller Schuldenfragen durch eine
héhere Kreditwiirdigkeit einen besseren Zugang Russlands zum internationalen Kapitalmarkt ermogli-
chen.™

Ein erster Schritt in diese Richtung stellte das Riickzahlungsmoratorium fiir so genannte Trans-
ferrubel-Schulden vom Dezember 1992 dat.” Im Handel zwischen der ehemaligen Sowjetunion und
der DDR hatten sich fiir Russland Schulden in Héhe von 6,3 Mrd. Transferrubel (damals rund 15 Mrd.
DM) angestaut.”” Das Moratorium wurde mit der begrenzten Verfiigbarkeit von Devisen in Russland

begriindet und vertagte die Frage des Umtauschsatzes und der Ruckzahlungsmodalititen auf das Jahr

> Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 15.3.1993 und am 5.4.1993; Waigel, Theo (Bundesfinanzminister) am 28.2.1994.

%2 So Gerhard Schréder bei seinem Antrittsbesuch in Moskau im Nov. 1998, zitiert nach ,,Schroder fiir Beziehungen zu Russland
auf breiter Grundlage®, 0.A., in: FAZ vom 17.11.1998, S. 1-2.

» Ebd., und ,,Deutschland sieht sich als Anwalt Russlands®, 0.A., in: FAZ vom 18.11.1998, S. 1-2.

**Vgl. ,,Kohl spricht mit Jelzin tiber das Kosovo®, 0.A., in: FAZ vom 9.6.1998, S. 2, und Hauset, Otto (Sprecher der BuReg) am
14.7.1998.

% ,Deutschland sieht sich als Anwalt Russlands®, 0.A., in: FAZ vom 18.11.1998, S. 1-2, und ,,Einzelheiten werden nicht bespro-
chen, aber Jelzin prisentiert sich 'uberaus informiert', von Gunter Bannas, in: FAZ vom 18.11.1998, S. 3.

% BMWi 1999, S. 8ff.

%7 Ischinget, Wolfgang (Auswirtiges Amt) am 2.7.2000.

*¥ Vgl. ,,Nach dem Gipfel rechnet Kohl vor, wieviel Deutschland fiir RuBland ausgibt®, von Claus Gennrich, in: FAZ vom
6.4.1993, S. 7, und die diesbeziigliche Formulierung im Ubetleitungsabkommen vom 9.10.1990, Art. 6; Gemeinsame deutsch-ita-
lienische Erklirung am 19.3.1993; Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 5.4.1993.

* GE vom 16.12.1992, Abschnitt 4. Transferrubel sind eine Verrechnungseinheit, mit der der Handel innerhalb des fritheren
RGW abgerechnet wurde. Dabei hat sich die ehemalige Sowjetunion bei den friheren RGW-Lindern verschuldet.

% Weitere 7 Mrd. Transferrubel gegeniiber Polen und jeweils 2 Mrd. Transferrubel gegeniiber der Tschechoslowakei und Ungarn
kamen fiir Russland noch hinzu. Vgl. Briicker 1996.
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2000.°! Die Altschulden, die die ehemalige Sowjetunion gegeniiber den Gliubigern des Pariser Clubs®
hielt, beliefen sich Ende 1992 auf etwa 68 Mrd. US-Dollar und erhohten sich in den folgenden Jahren
aufgrund von Zinszahlungen noch auf fast 100 Mrd. US-Dollar.” Da die Bundesrepublik mit einem
Anteil von 40 bis 45% der gro3te Glaubiger war, spielte sie bei den Verhandlungen eine bedeutende
Rolle. So hatte sich Russland im November 1991 gegentiber Deutschland verpflichtet, eine Struktur
zur Bedienung der Altschulden zu erarbeiten.® Die Bundestregierung setzte sich dafiir bei den Ver-
handlungen im Pariser Club fiir giinstige Umschuldungsvereinbarungen fiir Russland ein, forderte aber
die Anerkennung aller sowjetischen Auslandsschulen durch Russland, die Beibehaltung des Stichda-
tums, die Gleichbehandlung aller Gliubigerlinder und die Aufrechterhaltung eines Mindestzahlungs-
sttoms ein.> Und tatsichlich schloss der Pariser Club mit Russland ein erstes
Umschuldungsabkommen mit einem Volumen von 15 Mrd. US-Dollar (Russland I), nachdem das
Land die alleinige Haftung fiir die Auslandsverbindlichkeiten der ehemaligen Sowjetunion im April
1993 tbernommen hatte.®® Die Umschuldung wurde durch Freijahre, die Streckung der Tilgungszinsen
und die Kapitalisierung von Zinsen vorgenommen. Dadurch erhohte sich die Schuldenlast fiir Russ-
land aber stetig, sodass in den Jahren 1994 (Russland II), 1995 (Russland III) und 1996 (Russland IV)
weitere Umschuldungsabkommen folgen mussten, die die aufgelaufenen Verbindlichkeiten jeweils neu
umschuldeten. Das Abkommen von 1996 sollte einen abschlieBenden Charakter haben — es verzichtete
auf die Kapitalisierung von Zinszahlungen und war stirker als die fritheren Abkommen an Auflagen
des IWF in Verbindung mit einem von diesem am 26. August 1996 vergebenen Kredit in Hohe von
10,1 Mrd. US-Dollar gebunden. Die dadurch von Russland eingeforderten wirtschafts- und finanzpoli-
tischen Reformen und der geregelte Schuldendienst wurden jedoch durch die Finanzkrise von 1998 zu-
nichte gemacht, sodass 1999 ein erneutes und letztlich abschlieBendes Umschuldungsabkommen

unterzeichnet werden musste (vgl. Tabelle 2).

Tabelle 2: Umschuldungen im Pariser Club

Umschuldungsabkommen | Umschuldungs- deutscher Anteil | Bemerkungen
volumen am Umschuldungs-
(in Mrd. US-Dollar) |volumen

02.04.1993 (Russland TI) R. ibernahm die alleinige Haftung fir die

15 35 % g indli i
sowjetischen Auslandsverbindlichkeiten.
04.06.1994 (Russland 1II) 71 38 %
03.06.1995 (Russland IIT) 6.4 50 %

6! Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 16.12.1992.

62 Im Pariser Club sind staatliche Gliubiger und private Kreditgeber mit 6ffentlichen Biirgschaften zusammengeschlossen.

% Als Stichdatum gilt die Verschuldung der UdSSR bis zum 29.10.1991. Zahlenangaben nach Briicker 1996. Die Umschuldungs-
abkommen mit dem Pariser Club betreffen nicht die Neuverschuldung Russlands ab dem 1.1.1992, die Russland im grofien und
ganzen punktlich bedient, vgl. Briicker 1996; ,,Regelung offener Finanzfragen erméglicht Wiederaufnahme von Hermes-Deckun-
gen fur Exportkredite nach Russland®, Meldung des BMWi vom 26.7.2000.

% GE vom 21.11.1991.

% GE vom 16.12.1992, Abschnitt 5.

% Vorausgegangen war mit dem ,,Memorandum of Understanding® zwischen den Sowjetrepubliken vom 2.4.1991 ein Einigungs-
versuch mit den Sowjetrepubliken. Vgl. auch Bricker 1996.

7 Vgl. Angaben des Pariser Club; Briicker 1996 und BMWi 2000.
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Umschuldungsabkommen | Umschuldungs- deutscher  Anteil | Bemerkungen
volumen am Umschuldungs-
(in Mrd. US-Dollar) |volumen

29.04.1996 (Russland IV) Gebunden an Auflagen des IWF.

40,2 46 %

01.08.1999 (Russland V) Gebunden an Auflagen des IWE.

8,2 50 %

Quellen: Pariser Club, Briicker 1996.

Den Umschuldungen im Pariser Club folgten jeweils bilaterale Vertrige zwischen Russland und den
Gldubigerlindern. Mit einem Volumen von 25 Mrd. DM war das deutsch-russische Umschuldungsab-
kommen von 1997 (als Ausfihrungsabkommen von Russland IV) das gréfite in der Geschichte der
Bundesrepublik tiberhaupt. Es enthielt eine Gesamtregelung der Altschulden-Forderungen gegeniiber
Russland, wurde jedoch obsolet, nachdem Russland aufgrund der Finanzkrise 1998 seine Zahlungen
einstellen musste.”® Die Bundestregierung machte deutlich, dass sie einen vollstindigen Schuldenerlass
fur Russland nicht in Betracht zog, war jedoch zu einer erneuten Umstrukturierung bereit.”” Ein wie-
derum fiir abschlieBend gehaltenes Umschuldungspaket mit einem Volumen von 8 Mrd. DM wurde
symboltrichtig wihrend der konstituierenden Sitzung der strategischen ,,Arbeitsgruppe Wirtschaft und
Finanzen® im Juli 2000 vereinbart. Die Ruckzahlung der Forderungen wurde bis zum Jahr 2016 sowie
teilweise bis 2020 gestreckt. Damit stellte das Abkommen eine spiirbare Schuldenerleichterung fir
Russland dar, verpflichtete allerdings zum sofortigen Zahlungsbeginn der Umschuldungszinsen.” Be-
reits im Jahr 2000 flossen Gelder in dreistelliger MillionenhShe an den Bundeshaushalt zuriick.” Au-
Berdem machte das Umschuldungsabkommen den Weg fir neue Hermes-Ausfuhrbiirgschaften frei.”
Dennoch stellte Russland seine Zahlungen zu Beginn des Jahres 2001 erneut ein, um seiner Forderung
nach weiteren Erlasskomponenten Nachdruck zu verleihen. Deutschland wies diese Forderung — wie
die anderen Gliubiger des Pariser Clubs — mit dem Verweis auf die durch Oleinnahmen konsolidierte
Haushaltslage Russlands konsequent zurtick und drohte sogar mit der Aussetzung der Hermesplafonds
und mit rechtlichen Schritten im Rahmen der internationalen Finanzorganisationen.” Daraufhin nahm
Russland seine Zahlungen gegentiber Deutschland wieder auf und das Klima zwischen beiden Lindern
entspannte sich in ihren Finanzangelegenheiten.’™

Im April 2002 gelang mit einer Paketlésung tiber die Modalititen der Transferrubelschulden, der
Hermesschadensfille und der Ruckzahlung der Altschulden schlieB8lich der Durchbruch in der Rege-

lung aller Schulden- und Finanzfragen zwischen Russland und Deutschland: ™ Die getroffene Regelung

% Vgl. AGA Report Nr. 73 (Juli 1998) und BMWi 2001.

¥ Vgl. ,,Kein vollstindiger Schuldenetlass fiir Russland®, 0.A., in: FAZ vom 14.6.2000, S. 6; Ischinger, Wolfgang (Auswirtiges
Amt) am 2.7.2000.

" Vgl. ,,Regelung offener Finanzfragen ermdglicht Wiederaufnahme von Hermes-Deckungen fiir Exportkredite nach Russland®,
Meldung des BMWi vom 26.7.2000; BMWi 2001; AGA Report Nr. 82 (September 2000).

" AGA Report Nr. 82 (September 2000).

2 Zu den Hermes-Biirgschaften siehe Abschnitt 3.3.2.

7 Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 12.2.2001 und BMWi 2002.

™ Vgl. Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 23.4.2001; ,,Schréder und Putin fiir Kampf gegen internationalen Terroris-
mus®, PM der BuReg vom 25.9.2001; ,,Bundeskanzler Schréder fiir Partnerschaft Russlands mit NATO und EU*, PM der BuReg
vom 10.4.2002.

7 Deutschland erhéhte im Gegenzug fiir die Schuldentilgung den Hermesplafond um 1 Mrd. Euro. Vgl. ,,Bundeskanzler Schréder
fir Partnerschaft Russlands mit NATO und EU, PM der BuReg vom 10.4.2002.
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setzte zwar einen Schlusspunkt unter die finanziellen Hypotheken der deutsch-russischen Beziehungen
und trug zum weiteren Ausbau der bilateralen Wirtschaftsbeziehungen bei”™, stellte fiir die Bundesre-
gierung allerdings einen Kompromiss dar: Fur die schnelle Rickzahlung von Transferrubelschulden
und die Losung der Hermesschadensfille wurde Russland ein enormer Erlass bei den Transferrubel-
schulden zugestanden.” In den Jahren 2003/2004 gelang der Bundestregierung schlieBlich auch eine
endgiiltige Losung in der Altschuldenfrage, die sich nach Angaben der Bundesregierung auf noch im-
mer rund 14 Mrd. Euro beliefen™: Zum einen hatte Russland seine Zustimmung zur Kapitalisierung ei-
nes Teils der Altschulden (5 Mrd. Euro) gegeben, sodass die Bundesregierung statt halbjihrlicher
Tilgungs- und Zinszahlungen tber einen lingeren Zeitraum nun einen sofortigen Erl6s erhielt und zu-
dem einen Teil des Kreditrisikos (Zahlungsausfille) an den Kapitalmarkt abtrat.” SchlieBlich versprach
Prisident Wladimir Putin im Hinblick auf die Engpidsse im bundesdeutschen Haushalt und die eigene
gunstige Wirtschaftsentwicklung sogar Zahlungen vor Filligkeit.* Im Gegenzug erwartete Russland al-
lerdings eine Stornierung der Zinsen und den Erlass eines Teils der Schulden.® Entsprechend einigte
sich Russland mit dem Pariser Club im Mai 2005 und zahlte Deutschland zusitzlich zu den reguliren
Zahlungen kurzfristig und vorfillig 5,5 Mrd. Euro.® Damit waren rund 40 % der noch ausstehenden
Zahlungen abgedeckt. Russland bot Deutschland vorzeitige Riickzahlungen auch fiir 2006 an.®
Zusammenfassend kann man sagen, dass die Bundesregierungen mit den geleisteten Krediten,
dem Transferrubelmoratorium von 1992 bis 2000 und den entgegenkommenden Schuldenregelungen
dazu beitragen wollten, Russlands schwierige Transformation nicht durch finanzielle Lasten, die zu ei-
nem voélligen wirtschaftlichen Kollaps hitten fithren kénnen, zu gefihrden.® Auch die bewusste Stit-
kung der marktwirtschaftlich orientierten Krifte um Prisident Boris Jelzin spielte sicherlich eine Rolle:
Wenn er [Boris Jelzin, Anm. d. Verf.] keinen Erfolg hat, wird es fiir uns noch teurer*, so Bundeskanz-
ler Helmut Kohl im Juli 1993.%> Trotz allen Entgegenkommens forderte die Bundesregierung allerdings
von Russland finanzielle Leistungen im angebrachten Mal3e ein, insbesondere seit der offensichtlichen
wirtschaftlichen Gesundung etwa um das Jahr 2000. Mit der Losung der finanziellen Altlasten zwi-
schen beiden Lindern, die der Bundesregierung insgesamt erhebliche materielle Verluste einbrachte,

wurde allerdings der Weg zum Ausbau der bilateralen Wirtschaftsbeziechungen geebnet.

0 So Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 30.5.2003.

7 Vgl. Meier 2004, S. 14. Russland verpflichtete sich, 500 Mio. Euro bis Ende 2004 zuriickzuzahlen. Zuvor hatte sich die Bundes-
regierung von urspringlich geforderten 6,3 Mrd. US-Dollar auf 500 Mio. Euro herunterhandeln lassen, allerdings erthobene Ge-
genforderungen Russlands abgewendet, vgl. ,,Weimar ist gut fiir heikle Fragen®, von Markus Wehner, in: FAZ vom 9.4.2002, S. 3;
Antwort der BuReg auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Dr. Norbert Lammert u.a.und der Fraktion der CDU/CSU (Drs.
14/9279), Stand der deutsch-russischen Verhandlungen tber die Rickfiihrung von Kulturgut — Drs. 14/9518 — vom 20.6.2002.

78 Zahlenangabe nach Meier 2004, S. 14f.

7 Beim so genannten ,,Schuldenswap® werden Forderungen als 6ffentliche Anleihen verbrieft und auf den internationalen Kapi-
talmirkten verkauft. Die Anleger wiederum kénnen ihr Kapital in Wertpapiere mit attraktiven Renditen stecken, Vgl. ,,Kredite zu
verkaufen®, von Detlef Fechtner, in FR vom 26.6.2004, S. 5; Miller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 12.2.2001; Meier
2004, S. 14f.; Euler Hermes Kreditversicherungs-AG 2005.

8 Meier 2004, S. 14f.

8 ,Ausbau der deutsch-russischen Bezichungen auf allen Gebieten vereinbart®, PM der BuReg vom 21.12.2004. Russland schul-
dete Deutschland im Rahmen des Pariser Clubs Ende 2004 noch etwa 21 Mrd. Euro, vgl. ,,’Offener Dialog” und Milliarden-
Deals®, 0.A., in: FAZ.net vom 21.12.2004, www.faz.net/s/RubDDBDABB9457A437BAA85A49C26FB23A0/Doc~FE19-
DE3465F67A4D90B416DE407B2EB5BA~ATpl~Ecommon~Scontent.html (Zugtiff 31.1.2005).

% Euler Hermes Kreditversicherungs-AG 2005.

% Euler Hermes Kreditversicherungs-AG 2006, S. 82.

# U.a. Paviov (2000, S. 29) urteilt, dass die enorme finanzielle Hilfe Deutschlands auch als Dank fiir die Mitarbeit Russlands bei
der deutschen Vereinigung verstanden werden muss.

% Zitiert nach ,,Kohl sagt Moskau Unterstiitzung zu®, o.A., in: FAZ vom 12.7.1993, S. 1.
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3.1.2 Beratungsprogramme

Neben rein monetiren Leistungen fir Russland war die Bundesregierung auch bei der Beratung Russ-
lands im Transformationsprozess sehr aktiv — laut Houvann/Meier/ TiMverManN (1997) leistete die
Bundesregierung bis Ende der neunziger Jahre Beratungs- beziehungsweise technische Hilfe in Hohe
von jihtlich etwa 100 Mio. DM. Es ging darum, Russland bei der Etablierung einer funktionierenden
Marktwirtschaft zu unterstiitzen, vor allem beim Aufbau von leistungsfihigen Verwaltungs- und Ar-
beitsmarktstrukturen, einem Bankensystem und dem privaten Unternehmertum. Die Sowjetunion und
die Bundesrepublik Deutschland vereinbarten im Wirtschaftsvertrag im November 1990 die Bildung
von gemischten Expertengruppen zu Fragen der makroSkonomischen Entwicklung.®® Der 1990 ge-
schaffene Kooperationsrat war eine dieser Plattformen.

Der Aufbau eines marktwirtschaftlichen und sozialen Arbeitsmarktes war eine der Herausforde-
rungen fir Russland. Gemeinsam mit dem Nachbarschaftsvertrag und dem Wirtschaftsvertrag unter-
zeichneten die Sowjetunion und Deutschland im November 1990 auch ein Abkommen zur
Zusammenarbeit auf dem Gebiet des Arbeits- und Sozialwesens. In der Gemeinsamen Erklirung der
Arbeitsminister Norbert Blim und Aleksander Schochin vom Januar 1992 bekriftigte Bliim die Bereit-
schaft Deutschlands erneut, Russland konkrete Erfahrungen Deutschlands auf dem Gebiet der Be-
schiftigungs- und Sozialpolitik zuginglich zu machen. Dies umfasste unter anderem die Schaffung von
Arbeitsmarktstrukturen, die Qualifizierung von Fachleuten des Arbeits- und Sozialwesens und Fragen
des Arbeitsrechts, der sozialen Sicherheit und der Eingliederung von Behinderten. Die Bundesregie-
rung beauftragte die Bundesanstalt fur Arbeit mit der Umsetzung des Beratungsangebots.®” Diese
fihrte Fachseminare durch und half bei der Errichtung von Modellarbeitsimtern nach deutschem Vor-
bild, so zum Beispiel in den Stidten Engels und Kaluga. Die arbeitsmarktpolitische Zusammenarbeit
sollte durch die Entsendung von russischen Werkvertragsarbeitsnehmern nach Deutschland erginzt
werden (siche weiter unten).

Ein umfassendes Konzept zur Beratungshilfe fiir die Linder Mittel- und Osteuropas hat die
Bundesregierung schlieBlich im Marz 1992 beschlossen. Es hiell zunichst ,,Beratungshilfe beim Auf-
bau von Demokratie und sozialer Marktwirtschaft in den Landern Mittel- und Osteuropas sowie den
neuen unabhingigen Staaten® und wurde spiter in ,, Transform® umbenannt. Mit der Einrichtung des
Programms wollte die Bundesregierung die Vielzahl der bereits laufenden Beratungsmal3nahmen ver-
schiedener Bundesministerien fiir Mittel- und Osteuropa biindeln und damit Aufgabeniiberschneidun-
gen vermeiden.® Das Transform-Programm erméglichte es, Entscheidungstriger und Multiplikatoren
in diesen Lindern bei ihren Reformaufgaben problembezogen zu beraten. Ziel der Beratung war die
Verbesserung der fiir eine soziale Marktwirtschaft notwendigen wirtschaftlichen und rechtlichen Rah-

menbedingungen.’ Dadurch sollte mittelbar auch die Kooperationsfihigkeit mit der deutschen Wirt-

% Wittschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 17.

¥ Vgl. BDWO 1997.

¥ Touché 2003, S. 218f.

¥ Schwerpunktbereiche waren: Schaffung der Rahmenbedingungen fiir soziale Marktwirtschaft, Ausbau mittelstindischer Struktu-
ren, Umstrukturierung/Privatisierung, Aufbau eines modernen Finanz-, Haushalts-, Bank-, Borsen- und Versicherungswesens,
Beratung im Agrarsektor, Aus- und Weiterbildung im Wirtschaftsbereich, Rechtsberatung, Auf- und Umbau von Verwaltungs-
strukturen, Beratung in den Bereichen Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik und Umweltschutz; Angaben des BMWI, zitiert nach
"Touché 2003, S. 220. Eine Ubersicht iiber den im Mirz 1992 vorgelegten Mal3nahmenkatalog siche ,,Stellvertretender Finanzmi-
nister verhandelt in Bonn®, 0.A., in: Handelsblatt vom 12.3.1992, S. 9.
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schaft gestirkt werden.”

Russland bildete sich mit einem Zuwendungsvolumen von fast einem Drittel unter den zwolf
mittel- und osteuropiischen Staaten als Schwerpunkt des Transform-Programms heraus.’! Der Schwet-
punkt lag bei Projekten zur Unterstiitzung des Aufbaus des Mittelstandes, der Privatisierung und der
Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir private Investitionen. Beispielsweise wurden zwischen 1994
und 2003 mit rund 26,5 Mio. Euro zwei Beteiligungsfonds in Russland aufgebaut, die mit Manage-
ment-Know-how und Kapital mittelstindische Unternehmen unterstiitzen und férdern sollen.”” Mit
vier Mio. Euro wurde von 1999 bis 2004 der Aufbau von Spar- und Kreditgenossenschaften geférdert,
der kleinen und mittelstindischen Unternehmen sowie Privatpersonen zugute kommen sollte.” Dat-
tber hinaus stellte die Bundesregierung tber die Treuhandanstalt ihre Erfahrungen mit der Privatisie-
rung und Restrukturierung der Unternechmen zur Verfiigung.”* Auch die anfingliche riumliche
Konzentration auf Schwerpunktregionen” wurde ab 1998 von einer inhaltlichen Fokussierung auf die
Forderung von deutsch-russischen Unternehmenskooperationen abgelst. Es bleibt festzuhalten, dass
der GroBteil der Beratungshilfe fiir Russland auf den Unternehmenssektor, auf die Aus- und Weiterbil -
dung von Verwaltungsbeamten und auf die Regierungs- und Parlamentsberatung fielen. Mit geringeren
Anteilen wurden die Verwaltungszusammenarbeit, der Finanzsektor und der Agrarsektor geférdert

(vel. Abb. 1).

O Unternehmenssektor
B Aus- und Weiterbildung

O Regierungs- und
Parlamentsberatung
O Verwaltungszusammenarbeit

B Finanzsektor

20/, 8% 20/ 14%

O Agrarsektor

Abb. 1: Verteilung der TRANSFORM-Mittel fiir Russland nach Sachbereichen, 1993-2004
(nach Mezer 2004, S. 13)

 Deutsche Botschaft Moskau 2005; BMWi 1996, S. 3 (zitiert nach Touché 2003, S. 219).

! Toucnr: (2003) spricht von einem russischen Anteil von 27%, gefolgt von der Ukraine mit ca. 12,2 % und Polen mit etwa 8,3 %o;
von dhnlichen Schitzungen geht das BMZ aus.

2 Vgl. Projektdarstellung der KfW ,,Regionale Beteiligungsfonds in Russland®, www.kfw-entwicklungsbank.de/DE_Home/Laen-
der_Programme_und_Projekte/Europa/Russland/Foerderschwerpunkte.jsp (Zugriff 30.9.2005)

” Vgl. Projektdarstellung der KfW ,,Spar- und Kreditgenossenschaften in Russland®, ebd.

% Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 5.4.1993.

% Stadt und Oblast Moskau, Sankt Petersburg und Oblast Leningrad sowie der Oblast Wladimir.
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Zwischen 1993 und 2002 wurden im Rahmen von Transform insgesamt rund 300 Beratungsprojekte in
Russland mit einem Volumen von tiber 208 Mio. Euro gefordert.” Zusitzlich erhielt Russland Leistun-
gen aus verschiedenen ,, T6pfen® des Programms, die als iberregionale Leistungen geftihrt wurden,
zum Beispiel fir Projekte des Studien- und Fachkriftefonds und der Integrierten Fachkrifte des Cen-
trum fir internationale Migration und Entwicklung (CIM). Auch politische Stiftungen, Kirchen und
private Triger fihrten zahlreiche Mallnahmen in Russland durch, die bis einschlieSlich 1996 aus
Transform-Mitteln finanziert wurden.”” Uber die bilateralen Mittel hinaus férderte die Bundesregierung
die Transformation in Russland im Rahmen des TACIS-Programms der EU, welches vor allem die

okonomischen und sozialen Reformen sowie Umweltschutzmal3nahmen unterstiitzte.

Tabelle 3: Vergabe von Mitteln im Rahmen des Transform-Programms

an die Lénder Mittel- und Ostenropas, 1993-2002

Jaht 1993|1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 |2002
Mio. Euro | 153 153 153 146 91 77 66 56 41 30
(gerundet)

Quelle: Touché 2003 (Berechnungen anf Basis der Transform-Berichte)

Der Héhepunkt des Transform-Programms lag jedoch eindeutig Mitte der 1990er Jahre — seither wur-
den die Mittel kontinuierlich zuriickgefahren (vgl. Tabelle 3). Hintergrund waren die Reformfortschrit-
te in den Landern Mittel- und Osteuropas, aber auch die Engpisse im bundesdeutschen Haushalt. Die
rot-grine Regierung beschleunigte den Riickgang des Programms mit Verweis darauf, dass Russland
aus der Krise grundsitzlich allein heraustinden musse und die Unterstiitzung Russlands zudem eine ge-
samteuropdische Aufgabe sei.”® Es spielte sichetlich auch eine Rolle, dass die Beratungsleistungen nur
von bescheidenen Ergebnissen gekront waren — wenngleich das BMZ eine eher positive Bilanz zog.”
Bezeichnend fir den Kurswechsel ist sicherlich die Beobachtung, dass wihrend des Antrittsbesuchs
des neuen Bundeskanzlers und seines Aullenministers in Russland 1998 erstmals nicht mehr von der
,Hortsetzung der Reformen® die Rede war, die zuvor immer im Mittelpunkt deutsch-russischer Ge-
spriche gestanden hatte.' Mit der Einrichtung der deutsch-russischen Arbeitsgtuppe Wirtschaft und
Finanzen im Jahr 2000 wurde der Akzent auf die praktische Problemlosung in den deutsch-russischen
Wirtschaftsbezichungen gelegt."” Die Bundestegierung setzte grofle Hoffnungen auf das marktwirt-

% Deutsche Botschaft Moskau 2005; Informationen des BMZ. Insgesamt wurden iiber Transform fast eine Mrd. Euro fiir den
Transformationsprozess in Mittel- und Osteuropa bereitgestellt. Vgl. auch Meier 2004, S. 13f.

°7 Informationen des BMZ.

% Vgl. Fischer, Joschka (BundesauBenminister) am 10.11.1998 und ,,Schréder fiir Beziehungen zu Russland auf breiter
Grundlage®, 0.A., in: FAZ vom 17.11.1998, S. 1-2.

? Nach Auskunft des BMZ. Toucnr: (2003) spricht anhand vorliegender Evaluierungen von zuftriedenstellenden bis guten Erfol-
gen — gemessen an den Zielvorstellungen.

' Vgl. Fischer, Joschka (BundesauBenminister) am 10.11.1998 und ,,Schréder fiir Bezichungen zu Russland auf breiter Grundla-
ge®, 0.A,, in: FAZ vom 17.11.1998, S. 1-2.

"' Vgl. ,,Schréder und Putin verkiinden einen Erfolg®, o.A., in: FAZ vom 17.6.2000, S. 1-2.
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schaftliche Reformprogramm Prisident Putins vom Jahr 2000'* und konnte zudem einen spuirbaten
Wirtschaftsaufschwung in der Russischen Foderation um die Jahrtausendwende wahrnehmen (vgl.
Abb. 2). Vor diesem Hintergrund konnte die Bundesregierung nicht nur den Rickzug aus der Bera-
tungsarbeit begriinden; auch die russische Nachfrage nach deutschen Beratungsleistungen lie3 sptrbar
nach. Das Transform-Programm wurde schliefllich 2002 eingestellt, wenngleich Russland als Land mit

,»groBerem Reformbedarf* galt und weiterhin einzelne Beratungsprojekte durchgefiihrt wurden.'®
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Abb. 2: Wirtschaftswachstum in Russland: BIP in Mio. US-Dollar, 1993-2006
nach UNECE Statistical Division Database

Insgesamt lassen sich ein Erfolg oder messbare Ergebnisse des Transform-Programms nicht bestim-

men. In jedem Fall kann man jedoch bilanzieren, dass die Beratungshilfen die Entwicklung der russi-

schen Wirtschaft sowie der bilateralen Wirtschaftsbeziehungen positiv zu beeinflussen versuchten.'™

12 Miiller, Wetner (Bundeswirtschaftsminister) am 12.2.2001; Meier 2004, S. 7.

'% Touché 2003. Linder mit ,,gr6Berem Reformbedarf* waren auch die Ukraine, Lettland, Litauen und die Slowakei. So erhielt
Russland 2003 noch einmal bilaterale Mittel i.H.v. 1 Mio. Euro fir MaBnahmen, die auf erfolgreichen Transform-Projekten auf-
bauten (u.a. Katasterentwicklung, kommunale Selbstverwaltung), nach Informationen des BMZ und der KfW, www.kfw-entwick-
lungsbank.de/DE_home/Fachthemen/TRANSFORMG6/berblick88 (Zugriff 2.3.2007). BMWi und BMF fordern auch seit 2005
weiterhin Projekte vorzugsweise in Russland, WeiBrussland und der Ukraine.

"% So wurde zum Beispiel mit Transform-Mitteln eine von Experten kommentierte deutsche Ausgabe des russischen Zollkodex
erstellt, vgl. Meier 2004, S. 13.
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Dartber hinaus kamen sie der deutschen Wirtschaft auch direkt zugute, indem Unternehmen Bera-
tungsauftrige ibernommen haben: Die geschitzten zehn Euro pro Bundesbirger, die fiir Beratungs-
leistungen im Rahmen des Transform-Programms ausgegeben wurden, flossen sogar weitgehend nach
Deutschland zurtick, weil das Programm ganz tiberwiegend von deutschen Unternehmen umgesetzt
wurde.!®

Besonderes Augenmerk legte die Bundesregierung auf die Aus- und Fortbildung von Fach- und
Fihrungskriften.'” Wie oben bereits aufgefithrt, wurden dafiir etwa 30% der Mittel des Transform-
Programms aufgewendet (siche Abb. 1). Mit der Gastarbeitnehmervereinbarung von 1993 sollte ein be-
reits 1989 geschlossenes Abkommen erneuert und erweitert werden.'”” Mit der Vereinbarung erhielten
russische Arbeitnehmer, die in der Wirtschaft titig waren, die Méglichkeit zu einem bis zu 18-monati-
gem Arbeitsaufenthalt in Deutschland, um ihre sprachlichen und beruflichen Kenntnisse auszubauen.
Der Austausch sollte die Umstellung der Wirtschaft in Russland durch die Qualifizierung von jungen
Arbeitskriften unterstiitzen. Um keine Hintertiir fir eine massive Arbeitsmigration nach Deutschland
zu Offnen, wurde die Zahl der Gastarbeitnehmer auf jahrlich 2.000 kontingentiert. Die Vermittlung der
Antragsteller wurde der ZAV (Bundesanstalt fiir Arbeit) tbertragen. Diese konstatierte 1997, dass die
Arbeitsvermittlung nach Deutschland oft an den sprachlichen oder beruflichen Kenntnissen der Be-
wetber scheitere, und es nur zu rund 80 Vermittlungen im Jahr komme.'® Nahezu die Hilfte der ost-
europiischen Gastarbeitnehmer war zudem im Hotel- und Gaststittengewerbe beschiftigt.!” Neben
der beruflichen und sprachlichen Eignung fihrte die ZAV die begrenzte Bereitschaft der deutschen
Arbeitgeber, osteuropiische Gastarbeitnehmer einzustellen, sowie die mangelnde Kenntnis tber das
Programm und die Bewerbungsprozedere in Russland fiir die geringe Nutzung der Austauschmdoglich-
keiten an.'” Insgesamt spielten die Gastarbeitnehmer im Vergleich zu Saison- und Werkvertragsarbei-
tern eine geringe Rolle im Spektrum osteuropiischer Arbeitskrifte in Deutschland.!'' Die
Gastarbeitnehmervereinbarung erfillte daher nur sehr begrenzt seinen Zweck, die Transformation der

russischen Wirtschaftsstrukturen zu unterstitzen.

1% Touché 2003, S. 218.

1% Vgl. Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 8; Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990 Art. 15; GE vom 21.11.1991.

"7 Es sollten nun v.a. Fachkrifte der Industrie, des Bank- und Versicherungswesens, des Buchpriifungs- und Steuerwesens und
des Dienstleistungsbereichs angesprochen werden. Gastarbeitnehmer-Vereinbarungen gibt es auBlerdem mit Albanien, Bulgarien,
Estland, Kroatien, Lettland, Litauen, Polen, Ruminien, der Schweiz, der Slowakischen Republik, Slowenien, der Tschechischen
Republik und Ungarn.

SBDWO 1998.

1 Vgl. Dietz/Protsenko/Vincentz 2001, S. 33.

"BDWO 1997 und 2002; Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge 2005.

"' Vgl. auch Dietz/Protsenko/Vincentz 2001, S. 33ff.
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Abb. 3: Vermittlung von russischen Gastarbeitnehmern nach Deutschland, 1991-2005

Nach Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit, Zitiert nach Bundesanstalt fiir Migration und Fliichtlinge 2005 .

Einen neuen Auftrieb sollte der Fach- und Fihrungskrifteaustausch mit dem so genannten Prisiden-
tenprogramm erhalten, welches Prisident Boris Jelzin 1997 ins Leben rief. Ziel war es, junge russische
Manager im Ausland auszubilden.'? Die Bundesregierung nahm die Initiative gern auf: So wurde das
von der deutschen Wirtschaft eingerichtete Stipendienprogramm fiir russische Manager wahrend der
deutsch-russischen Regierungskonsultationen 1998 mit einer entsprechenden bilateralen Erklirung auf-
gewertet und seither auch mit 6ffentlichen Mitteln unterstiitzt.!”” Das Programm, welches russischen
Managern Betriebspraktika in Deutschland bot, wurde wihrend der Regierungskonsultationen 2001,
2002 und 2003 von Prisident Wladimir Putin und Bundeskanzler Gerhard Schréder bis zuletzt 2007
verlingert.'"* Die Bundesregierung wollte mit dem Managerprogramm einen Beitrag zur Modernisie-
rung der russischen Wirtschaft leisten, welches auch die Vermittlung demokratischer Wirtschafts- und
Verbandskultur einschlieBen sollte.'”” Zugleich sollte es aber auch zur Festigung alter und Kniipfung
neuer Geschiftsbeziehungen und damit zur Entwicklung der bilateralen Wirtschaftsbeziehungen bei-
tragen.''® Das Managerprogramm war wesentlich erfolgreicher als der in den neunziger Jahren ver-
suchte Gastarbeitnehmeraustausch: Zwischen 1998 und 2005 hatten etwa 2650 russische Manager ein
Praktikum in einem deutschen Unternehmen absolviert, welche sich mit Alumnivereinen geschiftliche
Netzwerke schufen. Deutschland hat damit rund ein Drittel der ins westliche Ausland entsandten jun-

gen russischen Fihrungskrifte aufgenommen.'”

" Das Programm wurde auch als ,,Jelzin-Initiative* bezeichnet.

' Vel. ,Fiir Jelzin sind die Beziehungen zu Deutschland die vorrangigsten unter den vorrangigen®, 0.A., in: FAZ vom 2.9.1997,
S. 1-2; ,,Jelzin fiir friedliche Beilegung des Kosovo-Konflikts. Gespriche in Bonn als ,gelungen’ bewertet®, 0.A., in: FAZ vom
10.6.1998, S. 1-2; Tagesnachrichten des BMWi Nr. 11426 vom 28.6.2004. Aus dem Transform-Programm hat das BMWi zwi-
schen 1998 und 2005 rund 26,2 Mio. Euro bereitgestellt, hinzu kamen noch Zuwendungen einiger Bundeslinder.

114 Schréder und Putin kurbeln in der Ural-Stadt Jekaterinburg Wirtschaftsprojekte an, PM der BuReg vom 9.10.2003.

" Vgl. ,,Herzog bietet RuBland Partnerschaft fiir das 21. Jahrhundert an®, 0.A., in: FAZ vom 3.9.1997, S. 17; Miiller, Werner
(Bundeswirtschaftsminister) am am 23.4.2001; Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 28.10.2004; Meier 2004, S. 13.

"6 Laut KfW, die mit der Durchfiihrung des Projekts betraut war, bremste der Mangel an qualifizierten, mit westlichem Know-
how ausgestatteten Managern zunchmend die Entwicklung der deutsch-russischen Wirtschaftsbeziehungen, vgl. Projektdarstel-
lung der KfW, www.kfw-entwicklungsbank.de/DE_Home/Laender_Programme_und_Projekte/Europa/Regionales_Engage-
ment/Transform/Leuchtturmprojekt.jsp (Zugriff 3.9.2010); Miller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 23.4.2001.

"7 Vel. Meier 2004, S. 13.
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3.2 Investitionen

Die Bundesregierung strebte den Ausbau der Industrie- und Wirtschaftsbeziehungen mit Russland an,
die gegenseitig vorteilhaft und umfassend sein sollten.'”® Die frithere Zusammenarbeit russischer und
deutscher Unternehmen sollte wiederhergestellt werden, nachdem sie in den achtziger Jahren aufgrund
von wirtschaftlichen Problemen in der Sowjetunion und wegen der politischen Turbulenzen in Osteu-
ropa abgekihlt waren. Zu diesem Zweck wollten beide Linder die organisatorischen Voraussetzungen
fur Informations- und Kontaktmdoglichkeiten fiir Unternehmen schaffen.!” In diesem Kontext muss
der 1990 ecingerichtete deutsch-russische Kooperationsrat gesechen werden.'” Auch die von Wirt-
schaftsminister Jirgen Mollemann 1992 initiierten Ost-West-Konferenzen sollten die Zusammenarbeit
der deutschen Privatwirtschaft und den 6stlichen Reformstaaten verbessern helfen.'*!

Besonders die privatwirtschaftliche Zusammenarbeit sollte gestirkt werden, schwerpunktmafig
die zwischen kleinen und mittleren Firmen. Pilotprojekten wurde dabei eine besondere Bedeutung bei-
gemessen.'” Die Sektoren Land- und Werkzeugmaschinenbau, Konsumguterindustrie und Infrastruk-
tur wurden als besonders aussichtsreich fiir eine komplementire Zusammenarbeit zwischen beiden
Lindern erachtet.'” Eine grofle Bedeutung hitten aber auch die Konversion von Ristungsbetrieben
sowie Energie, insbesondere Ol und Gas. Auch bei der ErschlieBung und kommerziellen Nutzung des
Weltraums und der Ressourcen der Weltmeere, beim Automobil- und Schiffsbau, in der Landwirt-
schaft, der Nahrungsmittelindustrie, der gesamteuropiischen Infrastruktur und in Wissenschaft und
Technik sollte die Zusammenarbeit vorrangig ausgebaut werden. Hintergrund der Bemtihungen um
eine Stirkung der privatwirtschaftlichen Zusammenarbeit war die Einsicht der Bundesregierung, dass
das Potenzial der deutschen Wirtschaft fir den Aufbau der Marktwirtschaft in Osteuropa genutzt wer -
den misse, wihrenddessen sich die (westlichen) Regierungen auf die Beratung und auf die Gestaltung
der Rahmenbedingungen konzentrieren kénnten.

Durch die Wiederherstellung der alten Wirtschaftsbeziechungen sollte der wirtschaftliche Struk-
turwandel in Russland, aber auch in den neuen Bundeslindern, unterstiitzt und beschleunigt werden.'*
Deutsche Investitionen in Russland sollten auch dazu dienen, lingerfristig die Deviseneinkiinfte Russ-
lands zu erh6hen und damit einen Beitrag zu dessen wirtschaftlichen Gesundung zu leisten.'* Um eine
regionale und subregionale wirtschaftliche Zusammenarbeit zu etleichtern, sollten Delegiertenbiiros

126

der deutschen Wirtschaft in Russland eingerichtet werden."”® Au3erdem vereinbarten Deutschland und

Russland, sich gegenseitig beim Zugang zu internationalen Organisationen zu verhelfen, ,,denen eine

> »

Seite als Mitglied angehort, falls die andere Seite ein entsprechendes Interesse bekundet® — in erster Li-

¥ Vgl. Nachbatschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 9; GE vom 21.11.1991; GE vom 16.12.1992.

"% Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990.

12 Vgl. Deutsche Botschaft Moskau 2005.

! Vgl. Méllemann, Jiirgen (Bundeswirtschaftsminister) am 4.5.1992; ,,Ost-West-Konferenz: Kooperation soll optimiert werden®,
0.A., in: Handelsblatt vom 6.4.1992, S. 5; ,,Ost-West-Gipfel in Munster: Wieder Hermes fur Moskau®, o.A., in: Handelsblatt vom
11.5.1992, S. 1; und ,,Ost-West-Wirtschaftsgipfel / Auslandsinvestitionen sollen intensiver geférdert werden®, o.A., in: Handels-
blatt vom 11.5.1992, S. 10.

122 Vgl. Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990, Atrt. 2, sowie ,,Gesprich des Bundeskanzlers mit dem russischen Ministerprisidenten
am 14.7.1993%, PM der BuReg vom 14.7.1993.

' Im folgenden vgl. Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990 (Art. 11, 12, 13, 14 und 18) und GE vom 16.12.1992.

¥ GE vom 16.12.1992; Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 16.12.1992.

125 Ebd.; Deutsche Botschaft Moskau 2005.

16 Vgl. Nachbatschaftsvertrag vom 9.11.1990; GE vom 21.11.1991. In St. Petersburg wurde 1991 ein Delegiertenbiiro eingerich-
tet, weitere folgten in verschiedenen Grofistidten.
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nie sicherlich mit Blick auf Russlands potenziellen Beitritt zu den internationalen Wirtschafts- und Fi-
nanzorganisationen wie der WTO.'?

In den folgenden Abschnitten sollen die beiden zentralen Zielsetzungen der Bundesregierung,
die Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir Investitionen sowie die Férderung von Investitionsvor-

haben, niher beleuchtet werden.

3.21 Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir Investitionen

Die Bemithungen der Bundesregierung zur Verbesserung der Investitionsbedingungen fiir die deutsche
Wirtschaft in Russland konnten auf einem deutsch-sowjetischen Investitionsférder- und —schutzver-
trag von 1989 aufbauen, welcher weiterhin galt. Im Nachbarschaftsvertrag war 1990 erneut unterstri-
chen worden, dass fur Birger, Unternehmen und bestimmte FEinrichtungen gunstige
Rahmenbedingungen fiir unternehmerische Tatigkeiten geschaffen werden miissen. Dazu sollten auch
vereinfachte Visumverfahren und Bewegungsfreiheit in Russland sowie die Erlaubnis zur Grindung
von Unternehmensvertretungen zihlen.'”

Trotz dieser vertraglich festgeschriebenen Erleichterungen fiir die unternehmerische Titigkeit
hat die Bundesregierung immer wieder an Russland appelliert, stabile Rahmenbedingungen fiir Investi-
tionen zu schaffen und Investitionshemmnisse abzubauen.'” Wihrend Jelzins Deutschlandbesuch im
Mai 1994 hatte Wirtschaftsminister Rexrodt vor allem Besteuerungsprobleme sowie rechtliche Unsi-
cherheiten angesprochen, die fiir die Industrie die groBten Investitionshemmnisse darstellten.™ Mit
dem Abkommen zur Vermeidung der Doppelbesteuerung von Einkommen und Vermogen wurde das
Besteuerungsproblem 1996 einer Lésung zugefithrt: Nunmehr wurden Steuerabziige fir Einkommen
und Vermdégen gegenseitig anerkannt und steuetliche Diskriminierungen abgeschafft.’” Auflerdem
sollten sich die zustindigen Behérden zur Erh6hung von Transparenz und Sicherheit gegenseitig tber
Anderungen in der Steuergesetzgebung informieren.

Das Problem der Rechtssicherheit blieb aber weiterhin bestehen. Russland galt Ende der neunzi-
ger Jahre als eines der unternehmerisch betrachtet risikoreichsten Investitionsziele, unter anderem im
Hinblick auf Wechselkurse, Steuersystem, Rechtssicherheit und Eigentumssicherung.' Wihrend sei-
nes Besuchs in Moskau im Januar 1997 trug Bundeskanzler Helmut Kohl daher Klagen aus der deut-

'*" Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 20.

12 Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 9 und 13; Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 6.

' Auch in der Gemeinsamen Erklirung vom Dezember 1992 ist der Aufruf nachzulesen, dass fiir wichtige Investitionsprojekte
auch stabile Rahmenbedingungen geschaffen werden mussten.

" Vgl. ,,Kohl und Jelzin wollen deutsch-russische Normalitit vorfithren®, von Claus Gennrich, in: FAZ vom 11.5.1994, S. 1-2;
,,Jelzin-Besuch: Wirtschaft doch ein Thema®, 0.A., in: FAZ vom 11.5.1994, S. 15; ,,Russland keine Kredite mehr geben®, 0.A., in:
FAZ vom 11.5.1994, S. 15. Vertreter der Wirtschaft hatten sich vergeblich um eine offene Gesprichsrunde mit Jelzin und seinem
Wirtschaftsminister bemuht.

! Steuerabkommen vom 29.5.1996, Art. 23 und 24. Die Regelungen des Abkommens gelten fiir Geschiftsleitungen, Zweignie-
derlassungen, Geschiftsstellen, Fabrikationsstitten, Werkstitten und Bergwerke, Ol- und Gaslagerstitten, Steinbriiche und andere
Stitten der Ausbeutung von Bodenschitzen.

2 Vgl. die Ausfithrungen von Dierz/Protsenko/Vincentz (2001, S. 19) mit Bezug zu Daten der Economist Intelligence Unit
(2000); Hohmann/Meier/Timmermann 1997, die als Hauptinvestitionshemmnisse die Kriminalitit, Korruption innerhalb der Be-
hoérden, Verfall der Zahlungsmoral und Vertragstreue, das Fehlen einer konsistenten Wirtschafts- und Aulenhandelspolitik, Be-
hérdenwillkiir und Kompetenzgerangel zwischen Zentralregierung und Regionen anfithren; Nosova 1999 zu den
Investitionsbedingungen und Reformbemtihungen in Russland, und Weise et al. 1997 zu den instabilen ordnungspolitischen und
makroSkonomischen Voraussetzungen in den GUS-Lindern.
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schen Wirtschaft tiber biirokratische Hemmnisse vor.'” Auch Bundesprisident Roman Hetrzog nutzte
seinen Staatsbesuch in Russland im Herbst 1997 dazu, darauf aufmerksam zu machen, dass die Rechts-
sicherheit bei der Anwendung der bestehenden Vorschriften und Gesetze mangelhaft sei. Er warnte
davor, dass Investoren abgeschreckt wirden."” Bundeskanzler Gerhard Schréder konstatierte gemein-
sam mit Ministerprisident Jewgenij Primakov im November 1998, dass das Interesse beider Seiten an
deutschen Investitionen zwar grof3 sei, diese aber weit hinter den Erwartungen und Moglichkeiten zu-
rick ligen.'” So war die rechtliche Sicherheit von Investoren auch bestimmendes Thema der zweiten
deutsch-russischen Regierungskonsultationen im Februar 1999."% Die steten, aber erfolglosen Bemii-
hungen der Bundesregierung, fiir die deutsche Wirtschaft Besserungen in den Investitionsbedingungen
zu erwirken, standen wihrend der gesamten neunziger Jahre in einem paradoxen Widerspruch zu Russ-
lands groem Interesse an deutschen Investoren.'”” Die mangelnde Rechtssicherheit war sichetlich eine
der wichtigsten Erklirungen dafir, dass die deutschen Investitionen in Russland zum Ende der neunzi-
ger Jahre noch immer weit hinter den deutschen Investitionen in anderen mittelosteuropiischen Trans-
formationsstaaten zuriicklag. So lag der Bestand an deutschen Direktinvestitionen in Russland zum
Jahreswechsel 1994/1995 bei etwa 260 Mio. DM — gerade einmal knapp ein Zehntel dessen, was deut-
sche Unternehmen in jenen Jahren in Ungarn oder in Tschechien investierten.'”

Mit dem Amtsantritt von Prisident Wladimir Putin kam jedoch neue Hoffnung auf, dass beide
Linder zunehmend konstruktivere Gespriche tUber die Investitionshemmnisse fihren wiirden.'” Und
tatsdchlich wurde das Thema zur Chefsache erhoben: Wihrend der dritten Regierungskonsultationen
im Juni 2000 vereinbarten Bundeskanzler Gerhard Schréder und Prisident Wladimir Putin eine
deutsch-russische Arbeitsgruppe fiir strategische Kooperation im Wirtschafts- und Finanzbereich, wel-
che als Appellationsinstanz fiir die Problemlésung in den Wirtschaftsbeziehungen dienen sollte. '’ Die
,»Arbeitsgruppe Wirtschaft und Finanzen® konstituierte sich am 26. Juli 2000 und traf sich im Abstand
von drei bis vier Monaten im kleinen Kreis zu vertraulichen und sensiblen Fragen.'*! Zentrale Aufgabe
der Arbeitsgruppe war die Analyse der russischen Wirtschafts- und Finanzpolitik zur Verbesserung der
Investitionsbedingungen.'** SchwerpunktmaBig sollte es dabei um den Aufbau eines Mittelstandes, die
Entwicklung des Bankensystems sowie um die Reform des Energiesektors, der Informations-, Kom-

munikations- und Hochtechnologie gehen.' Nach einer zunichst bescheidenen Bilanz — so habe die

133 Jelzin lisst sich von Kohl nicht umstimmen®, o.A., in: FAZ vom 6.1.1997, S. 1-2.

"** Roman Herzog wihrend seines Russland-Besuchs vom 31.8.-4.9.1997, zitiert in ,,Herzog bietet RuBland Partnerschaft fiir das
21. Jahrhundert an“, 0.A., in: FAZ vom 3.9.1997, S. 17.

% Val. ,,Schroder fiir Beziehungen zu Russland auf breiter Grundlage®, o.A., in: FAZ vom 17.11.1998, S. 1-2.

% Vgl. ,,Namenslisten fiir Russland?®, o.A., in: FAZ vom 18.2.1999, S. 4.

T Dies zeigte auch das groB3e Interesse russischer Unternehmen auf der Hannover-Messe im April 1992, vgl. ,,Zuliefermesse: In-
ternationales Angebot aus 38 Lindern®, o.A., in: Handelsblatt vom 1.4.1992, S. 25. Der frithere sowjetische Prisident Michail
Gorbatschow appellierte seit 1992 persénlich an deutsche Unternehmer, mehr in Russland und anderen GUS-Lindern zu inves-
tieren, damit die Produktion und damit die inlindische Versorgung sowie der Export wieder in Schwung kimen, vgl. ,,GUS: Ge-
meinsames Forum von IW und VNIKI tiber Wirtschaftsbezichungen in Kéln“, o.A., in: Handelsblatt vom 12.5.1992, S. 8.

% Vel Weise et al. 1997, S. 71. Vgl. die Entwicklung der deutschen Investitionen in Russland in Abschnitt 3.2.2.

% Vgl. Fischer, Joschka (BundesauBenminister) am 21.1.2000.

19 Vgl.  Erster offizieller Besuch Putins in Berlin®, 0.A., in: FAZ vom 14.6.2000, S. 6; Deutsche Botschaft Moskau 2005.

1 Regelung offener Finanzfragen erméglicht Wiederaufnahme von Hermes-Deckungen fiir Exportkredite nach Russland®, Mel-
dung des BMWi vom 26.7.2000; Meier 2004, S. 18. Aufgrund der Geheimhaltung sind keine Sitzungsprotokolle zuginglich. Auf
deutscher Seite watren Staatssekretire des Wirtschafts- und Finanzministeriums, der Vorsitzenden des Ostausschusses der deut-
schen Wirtschaft sowie Vertreter des Auswirtigen Amtes benannt worden.

2 Vel. ebd.; Meier 2004. Die weiteren Aufgaben sind die Férderung von ,,Leuchtturm-Projekten®, die Férderung des Expotts so-
wie die Diskussion der Finanzierungsinstrumente.

4 Meier 2004, S. 18.
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Arbeitsgruppe zwar zur Konfliktentschirfung zwischen Russland und dem Pariser Club um Schulde-
nerleichterungen beigetragen, jedoch kaum ,,Leuchtturmprojekte® vorangebracht — wurde das Mandat
der Arbeitsgruppe um ein weiteres Jahr verlingert."** Schliellich wurde die Arbeitsgruppe Wirtschaft
und Finanzen 2002 von Bundeskanzler Gerhard Schréder und Prisident Wladimir Putin in den Rang
eines stindigen Organs der deutsch-russischen Wirtschaftsbeziechungen erhoben. Sie entwickelte sich
zunehmend zu einer wichtigen Schaltstelle des wirtschaftspolitischen Dialogs beider Linder, die sich
als deutlich effizienter und ergebnisorientierter herausstellte als der seit 1990 arbeitende Kooperations-
rat unter Vorsitz beider Wirtschaftsminister.'*

Als zentrales Thema im deutsch-russischen Dialog tiber die Verbesserung der Investitionsbedin-
gungen bildete sich die Reform des russischen Bankensystems heraus, woftr in der Arbeitsgruppe
Wirtschaft und Finanzen ein Unterausschuss gebildet wurde.'* Wihrend der Hannovermesse im April
2001 drangten sowohl Bundeskanzler Gerhard Schréder als auch Wirtschaftsminister Werner Muller
auf weitere investitionsfreundliche Reformen, insbesondere im Bankensystem, da vor allem kleine und
mittlere Unternehmen mit kleineren Investitionsprojekten unter dem mangelhaften Bankensystem in
Russland litten. Doch auch fiir grof3e Investitionsprojekte, die beide Regierungen als ,,Leuchtturmpro-
jekte® férdern wollten, seien starke russische Banken erforderlich.'"’

Aber auch Investitionshemmnisse wie Probleme mit Biirokratie, Korruption, Rechtsschutz und
Rechtsdurchsetzung bestanden weiter, wenngleich die Bundesregierung die sichtbaren Bemiithungen
der russischen Regierung seit der Prisidentschaft Wladimir Putins sehr begrii3te.'** Insgesamt habe sich
die Situation fiir deutsche Investoren laut Wirtschaftsministerium deutlich verbessert, zudem sei Russ-
land noch immer ein ,,weitgehend unerschlossener Zukunftsmarkt”, und deutsche Produkte hitten ein
hohes Ansehen in Russland.'*” Der Wille der russischen Regierung, die Investitionsbedingungen fiir
auslindische Unternehmen tatsichlich zu verbessern, zeigte sich auch in der 2001 gemachten Ankiindi-
gung Russlands, eine Investitionsagentur zu schaffen, welche Investitionsvorhaben ziigig und unbiro-
kratisch unterstiitzen sollte.” Wihrend sich die rechtlichen Grundlagen in Russland allmahlich
verbesserten, mahnte die Bundesregierung immer wieder die Rechtssicherheit in Russland an, die fiir
das Vertrauen von Investoren unabdingbar war — so auch wihrend der vom Wirtschaftsministerium
organisierten ersten deutsch-russischen Investitionskonferenz im Oktober 2004.%!

Wihrenddessen kiindigte Prisident Wladimir Putin auf der Hannovermesse 2005, wo Russland
offizielles Partnerland war, weitere Privatisierungen, eine Liberalisierung der Markte, verstirkten Biro-

kratieabbau, Steuervereinfachungen und -erleichterungen sowie Infrastrukturverbesserungen fur Unter-

" Vgl. Miller, Werner (Bundeswittschaftsminister) am 23. April 2001.

> Die nur alle 2 Jahre stattfinden Treffen des Kooperationsrates hatten bis zu 200 Teilnehmer und waren zudem cher fiir Kon-
taktaufnahmen und Projektgespriche zwischen Wirtschaftsvertretern angelegt. Seit seiner letzten Sitzung 2001 scheint der Koope-
rationsrat ,,eingeschlafen® und von Fachkonferenzen und speziellen Foren abgel6st worden zu sein, vgl. Meier 2004, S. 18f.

1% Die zwei anderen Unterausschiisse waren Hermes/Handelsfinanzierung und Schulden. Vgl. ebd.

" Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 23.4.2001;,,Ministerprisident Kasjanow zum Meinungsaustausch bei Bundes-
kanzler Schréder®, Meldung des Bundeskanzleramtes vom 24.4.2001.

" Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 21.5.2002; Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 8.7.2002; Vortrag von Wolf-
gang Stopper (BMWi, Referat Russland und GUS), aus: BDWO 2002; Meier 2004, S. 20. Zu den rechtlichen Rahmenbedingungen
sieche Vortrag von Karin Holloch (Praxis Gleiss, Lutz und Partner), aus: BDWO 2002.

" Vgl. Vortrag von Wolfgang Stopper (BMWi, Referat Russland und GUS), aus: BDWO 2002.

1% Deutsch-russischer Kooperationsrat erfolgreich®, PM des BMWi vom 14.2.2001. Bis 2004 ist die Investitionsagentur allet-
dings nicht geschaffen worden.

! Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 28.10.2004.

38



nehmen an."® Auch wurde 2003 schlieSlich mit dem Abkommen zur Etleichterung des Reiseverkehrs
das 1990 formulierte Ziel, die Aufenthaltsmodalititen fir Vertreter der Wirtschaft zu erleichtern, um-
gesetzt. Russland und Deutschland gewihrten nun unter anderem Unternehmern und Geschiftsreisen-
den Visumserleichterungen, wodurch die unternehmerische Titigkeit wesentlich erleichtert werden

sollte.

3.2.2 Politische Flankierung von Investitions- und Kooperationsprojekten

Parallel zum Versuch, auf eine Verbesserung der Investitionsbedingungen in Russland hinzuwirken,
hat die Bundesregierung auch Investitionsprojekte unterstiitzt und politisch flankiert. Auch die Aus-
wahl der Teilnehmer von Wirtschaftsdelegationen, die Regierungsvertreter auf hochrangige Treffen be-
gleitet haben, miissen in diesem Sinne interpretiert werden. Die Bundesregierung hat mit
Vereinbarungen, Vertrigen und Statements in deutsch-russischen Erklirungen auch Schwerpunkte in
der Wirtschaftstitigkeit gesetzt (,,strategische Kooperationsbereiche®).

Von der Regierung Helmut Kohl wurde lediglich eine zuriickhaltende Investitionstérderung be-
trieben, sicherlich mit Blick auf die schwierige gesamtwirtschaftliche Lage und die noch zu l6senden
Strukturprobleme in Russland (siche oben). Lediglich ein Abkommen iiber die Seeschifffahrt wurde
1991 mit Russland geschlossen. Es sollte zum einen die Handelsschifffahrt mit Russland férdern, zum
anderen aber auch Investitionsmoglichkeiten er6ffnen, zum Beispiel in Form von Gemeinschaftsunter-
nehmen im Gitertransport und bei der Grindung und Expansion von Liniendiensten. Von Anfang
an betont wurde die Bedeutung der Zusammenarbeit auf dem Energie- und Rohstoffgebiet. Als Mog-
lichkeiten hierfur wurden die Errichtung eines gemeinsamen Hiitten- und Erzanreicherungskombinats,
die gemeinsame ErschlieBung von Gaslagerstitten und die Griindung von Joint-Ventures in der Erdol-

und Erdgasindustrie vorgeschlagen.'*

Bundeskanzler Helmut Kohl hatte zu Beginn der neunziger
Jahre auBBerdem den Vorschlag gemacht, westliche — und insbesondere deutsche — Firmen sollten sich
bei der Sicherung russischer Atomkraftwerke und bei der Reparatur von Lecks in russischen Gas- und
Olleitungen engagieren. Kooperationen dieser Art kamen aber in erster Linie deshalb nicht zustande,
weil Moskau darauf beharrte, seine Atomkraftwerke seien sicherer als westliche.!® Dartiber hinaus
wurde wihrend Prisident Jelzins Deutschlandbesuch im Mai 1994 der Bau einer Maschinenfabrik in
Kamas (Tatarstan) besprochen."™ Auflerdem vereinbarte Wirtschaftsminister Gunther Rexrodt mit sei-
nem russischen Amtskollegen Alexander Schochin einen Auftrag im Wert von 500 Mio. DM fiir den
Deutschen Waggon-Bau in Halle, welchem weitere Auftrige folgen sollten, die in den gemeinsamen

Aufbau von Waggonbaukapazititen miinden sollten.'”’

2 Bundeskanzler Schréder und Prisident Putin auf der Hannover-Messe 2005, PM der BuReg vom 11.4.2005.

13 Vgl. Abkommen iiber die Seeschifffahrt vom 7.1.1991 Art. 2, 3 und 7.

' Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 1; GE vom 21.11.1991, Erklirung des Bundeskanzlers vor der Presse. Als wichtiges Pi-
lotprojekt der Zusammenarbeit im Energiesektor galt das Gemeinschaftsunternehmen ,,Wolgodeminoil, vgl. GE vom
16.12.1992.

% Kohl und Jelzin wollen deutsch-russische Normalitit vorfithren®, von Claus Gennrich, in: FAZ vom 11.5.1994, S. 1-2.

156 Jelzin-Besuch: Wirtschaft doch ein Thema®, o.A., in: FAZ vom 11.5.1994, S. 15.

17 Kohl stellt Jelzin ein Kooperationsabkommen mit der Europiischen Union in Aussicht, von Claus Gennrich, in: FAZ vom
13.5.1994, S. 1-2.
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Die Bundesregierung unter der Kanzlerschaft Helmut Kohls appellierte stetig an die deutsche
Unternehmerschaft, in Russland zu investieren, und bot dafiir seit 1991 auch Bundesgarantien an.'*®
Daneben sollte der 1990 von Prisident Boris Jelzin und Bundeskanzler Helmut Kohl initiierte und von
beiden Wirtschaftsministerien geleitete deutsch-russische Kooperationsrat ein wichtiges Instrument
der Investitionsférderung darstellen. In einem Kreis von mehr als 200 Teilnehmern diente der Koope-
rationsrat vor allem der Kontaktaufnahme und Gesprichen zwischen Politikern und Unternehmern.'>
Er beschiftigte sich neben Investitionen und Finanzierungsfragen allgemein vorwiegend mit den Be-
reichen Landwirtschaft und Nahrungsmittelindustrie sowie Energie.'®

Eine intensivere Investitionspolitik wurde seit der Amtstiibernahme Gerhard Schréders von der
Bundesregierung betrieben. Schon bei den ersten Regierungskonsultationen seiner Kanzlerschaft (Fe-
bruar 1999 in Moskau) reiste der Bundeskanzler mit einer Gefolgschaft von Wirtschaftsvertretern und

nutzte die Konsultationen zur Anbahnung von Kooperationsprojekten.“’

! Bei den Regierungskonsulta-
tionen im Juni 2000 in Berlin fand ein Spitzengesprach von Prisident Wladimir Putin und Kanzler
Gerhard Schroder mit Vertretern der deutschen Wirtschaft statt.!®? AuBerdem wurden am Rande der
Konsultationen vier gro3e Wirtschaftsvertrige unterzeichnet, drei davon mit dem staatlichen Energie-

konzern Gazprom.'t

> Wihrend der finften deutsch-russischen Regierungskonsultationen im April
2002 in Weimar waren acht Vertrige und Wirtschaftsabkommen zwischen deutschen Unternehmen
und dem russischen Staat verabschiedet worden, die bereits wahrend eines Deutschlandbesuchs von
Prisident Wladimir Putin im September des Votjahres von Bundeskanzler Gerhard Schréder angekiin-
digt worden waren.'" Am Rande eines Unternehmer-Workshops des Ostausschusses der Deutschen
Wirtschaft, an dem auch Wladimir Putin und Gerhard Schroder teilnahmen, wurden unter anderem
Abkommen tiber die Zusammenarbeit bei der Produktion von High-Tech-Sicherheitssystemen, in der
Satellitentechnik, der Medizintechnologie, der Landtechnik sowie eine Vereinbarung auf dem Gebiet
der Holzverarbeitung und Mébelindustrie unterzeichnet. '

Die Bundesregierung, einschlieBlich der Bundeskanzler selbst, wies die deutsche Wirtschaft un-
ermudlich auf die noch nicht erschopften Investitionspotenziale in Russland hin und ermunterte sie
insbesondere zu Investitionen in der Hochtechnologie, der Dienstleistungsbranche, der Luftfahrt, In-
frastrukturprojekten im Energie- und Verkehrsbereich und dem kommunalen Dienstleistungssektor.'%
Zeichen der Bemithungen insbesondere des Bundeswirtschaftsministeriums waren auch das deutsch-
russische Wirtschaftsforum im Mai 2002 in Koln und die im Herbst 2004 veranstaltete, hochrangig be-

setzte deutsch-russische Investitionskonferenz, die sich vor allem an den Mittelstand richtete.!®

1% Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 11.5.1994a; ,,Rekordergebnis bei Investitionsgarantien — Keine Schadensfille 1991 0.A., in:
Handelsblatt vom 27.2.1992, S. 15. Die Investitionsgarantien gewihrte die BuReg schon seit 1960 in diverse risikoreiche Linder.
159 Meier 2004, S. 18f.

1 Deutsch-russischer Kooperationsrat erfolgreich, PM des BMWA vom 14.2.2001.

11 _Freundliche Bekundungen. Schréder will Moskau Sicherheit, keine Kredite geben®, 0.A., in: FAZ vom 18.2.1999, S. 4. In der
Wirtschaftsdelegation befanden sich u.a. Vertreter der Commerzbank, der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau, der Westdeutschen
Landesbank, von Daimler-Chrysler, Ruhrgas, Siemens und Volkswagen.

162 Erster offizieller Besuch Putins in Berlin®, 0.A., in: FAZ vom 14.6.2000, S. 6.

19 Bbd.

16 Schréder und Putin fiir Kampf gegen internationalen Terrorismus®, PM der BuReg vom 25.9.2001.

19 Bundeskanzler Schréder fiir Partnerschaft Russland mit NATO und EU, PM der BuReg vom 10.4.2002.

1% Vgl. Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 23.4.2001 und am 21.5.2002; Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am
30.5.2003.

'7 Deutsch-russische Investitionskonferenz vom 28.10.2004, vgl. ,,Die deutsch-russischen Beziehungen sind eine Erfolgsstory*,
PM der BuReg vom 28.10.2004.
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Thematischer Schwerpunkt der Investitionstérderung der rot-grinen Bundesregierung war aller-
dings der Energiesektor. Ziel der Bundesregierung war der Aufbau einer deutsch-russischen Energie-
partnerschaft. Dabei hatte die Bundesregierung im Blick, dass die deutsche Industrie iiber ein grof3es
Potenzial an innovativer Energietechnologie verfiigte, wihrend die russische Ol-, Gas- und Stromwirt-
schaft fur ihre Modernisierung nach auslindischen Investoren suchte.'® Im September 2003 fand auf
Initiative der Bundesregierung ein deutsch-russisches Energieforum statt, auf dem deutsche Unterneh-
men zu einem Engagement in diesem Bereich ermuntert wurden. Das Thema Energie stand auch im
Mittelpunkt der sechsten Regierungskonsultationen in Jekaterinburg im Oktober 2003. Die mitgereiste
Wirtschaftsdelegation vereinbarte am Rande der Konsultationen funfzehn ,,strategische Projekte® im

Wert von tber einer Milliarde Euro.®

? Die Investitionsvorhaben waren vorwiegend im Energie- und
Infrastruktursektor angesiedelt, so der Bau von zwei Gas- und Dampfkraftwerken (500 Mio. Euro)
und einer Ammoniakanlage zur Produktion von Diingemitteln (400 Mio. Euro) sowie der Ausbau des
Personen- und Guterverkehrs. Aulerdem verabschiedeten die Unternehmen Ruhrgas und Wintershall
mit Gazprom eine Absichtserklirung tiber den Bau einer Ostsee-Gaspipeline mit einem Investitionsvo-
lumen von finf bis sechs Mrd. Euro. Wahrend des deutsch-russischen Wirtschaftsgipfels im Juli 2004
in Moskau vereinbarten Bundeskanzler Gerhard Schréder und Prisident Wladimir Putin schlieBlich
eine engere Zusammenatbeit im Energiesektor, insbesondere in der Gaswirtschaft.!”” Die Entwicklung
von Gasressourcen in Russland und der Ausbau der Gasinfrastruktur seien von elementarer Bedeutung
fir die Abdeckung und Sicherheit der Gasversorgung in Deutschland und Europa, so Schréder und
Putin.'" Erneut wurden zahlreiche Investitionsvertrige mit einem Investitionsvolumen von etwa 6
Mrd. Euro unterzeichnet, die vor allem im Energiesektor angesiedelt waren.'”? Die Bundesregierung
vereinbarte mit der russischen Regierung, sich regelmilig tiber den Fortschritt der Projekte auszutau-
schen und die ,,nicht kommerziellen Risiken® so weit wie moglich zu minimieren.'” Der damalige
Ruhrgas-Chef Burckhard Bergmann formulierte es so: ,,Gute politische Beziehungen sind wichtig fiir
die Entscheidung eines Produzentenlandes, Projekte gemeinsam zu entwickeln und Gas nach Deutsch-
land zu lenken®, und das Verhalten der Bundesregierung ,,sehr hilfreich fiir sein Unternehmen.'™

Der Bundesregierung schwebte vor, dass sich die Energiezusammenarbeit nicht auf den Handel
mit Energieressourcen beschrankt, sondern sie sollte auch die Forderung, die Erzeugung, die Verarbei-
tung, den Transport und die Verteilung von Energie einschliefen.'™ Da diese Vision von der Energie-

partnerschaft sowohl den Vorstellungen der russischen Regierung als auch den Interessen der

1% Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 30.5.2003; ,,Bundeskanzler Schréder im Interview mit ITAR-TASS®, PM der BuReg
vom 7.10.2003.

'9 Unter anderem Vertreter von E.on/Ruhrgas, Wintershall, Deutsche Bahn, Lufthansa, Deutsche Bank, Daimler-Chrysler und
Metro AG, vgl. ,,Schréder fihrt die Ernte ein®, von Michael Inacker, in: FAZ vom 10.10.2003, S. 3; ,,Schréder und Putin kurbeln
in der Ural-Stadt Jekaterinburg Wirtschaftsprojekte an®, PM der BuReg vom 9.10.2003; Meier 2004, S. 12.

" Bundeskanzler Schréder: Die deutsch-russischen Beziehungen waren noch nie so gut, PM der BuReg vom 8.7.2004.
»Ausbau der energiewirtschaftlichen Beziehungen zwischen Russland und Deutschland®, PM der BuReg vom 8.7.2004.

' Allein der auf deutsche Investoren fallende Anteil am Bau der Ostsee-Gaspipeline wird auf 2 bis 2,5 Mrd. Euro geschitzt, wo-
mit es sich um das groB3te deutsch-russische Wirtschaftsprojekt seit mehr als zwei Jahrzehnten handelt. vgl. ,,Schréder stirkt Putin
den Riicken®, 0.A., in: FAZ.net vom 9.7.2004, www.faz.net/s/Rub28FC768942F34C5B8297CC6E16FFC8B4/Doc~
EOE5368B5A16B4EE5946D2D7B202D9969~ATpl~Ecommon~Scontent.html (Zugriff 17.5.20006), und ,,Bundeskanzler Schré-
der: Die deutsch-russischen Beziehungen waren noch nie so gut®, PM der BuReg vom 8.7.2004

1 Ausbau der energiewirtschaftlichen Beziehungen zwischen Russland und Deutschland*, PM der BuReg vom 8.7.2004.

17 Zitiert nach ,,Ruhrgas hilt Investitionen in Russland trotz des Jukos-Skandals fiir sicher®, o.A., in: Netzeitung vom 21.1.2005,
www.netzeitung.de/wittschaft/wirtschaftspolitik /322097 html (Zugriff 26.1.2005).

175 Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 28.10.2004.
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deutschen und russischen Energieunternehmen entsprach,'’® kam es schon bald zu entscheidenden
Kooperationsvertrigen: Auf der Hannovermesse im April 2005 unterzeichneten Gazprom und BASF
ein Kooperationsabkommen, und Wintershall kiindigte an, gemeinsam mit Gazprom das Juschno-
je-Russkoje-Feld in Westsibirien zu entwickeln, womit erstmals ein deutsches Unternehmen direkten
Zugang zu den Gasvorkommen in Russland hatte.'”” Im September 2005 wurde schliellich im Beisein
von Prisident Wladimir Putin und Bundeskanzler Gerhard Schroder ein Vorvertrag fiir den Bau der
Ostsee-Gaspipeline von E.ON, BASF und Gazprom unterzeichnet.'”™ Damit sicherte sich Deutschland
einen privilegierten Zugang zu den russischen Gastressourcen in Europa.'” Aulerdem war sich die
Bundesregierung dariiber im Klaren, dass Russland dringend auslindische Investitionen in seine Ener-
gieinfrastruktur bendtigte, um seinen Energieexport — auch nach Westeuropa und Deutschland — auf-

recht zu erhalten.'®

Zudem stellten die Energickooperationen, insbesondere das Projekt der
Ostseepipeline, wichtige ,,Leuchtturmprojekte dar, die aus den sonst eher kargen Investitionsbezie-
hungen heraus stachen.

Die rot-grine Bundesregierung wollte die wirtschaftliche Zusammenarbeit aber auf mehrere
Standbeine stellen und férderte daher auch Investitionen aulerhalb der Energiebranche. Dabei standen
der Hochtechnologiebereich wie Luft- und Raumfahrt, Informations-, Kommunikationstechnologien
und Biotechnologien, die Automobil- und -zulieferindustrie, die Pharmaindustrie und der Dienstleis-
tungssektor im Fokus. Aber auch fiir die Modernisierung der Infrastruktur und der industriellen Basis
Russlands, die Wasser- und Abwasserwirtschaft, im Transportsektor sowie nicht zuletzt auf dem russi-
schen Konsumgiiter- und Dienstleistungsmarkt mit seinen rund 150 Mio. Verbrauchern sah die Bun-
desregierung Potenziale fur die deutsche Wirtschaft.’®!' Die Bundestegierung erklirte fur
Investitionsvorhaben in diesen Bereichen ihre besondere Unterstiitzung, so zum Beispiel auf dem
deutsch-russischen Wirtschaftsgipfel des Bundeswirtschaftsministeriums im Juli 2004."% Auch die Re-
gierungskonsultationen im Dezember 2004 wurden fir die politische Flankierung von Investitionsvor-
haben genutzt, insbesondere im Flugzeug- und Automobilbau; aullerdem verabschiedete das
Bundesministerium fiir Verkehrs-, Bau- und Wohnungswesen eine Gemeinsame Erklarung zur vertief-
ten Zusammenarbeit mit dem russischen Verkehrsministerium, auf dessen Grundlage im Februar 2005

eine deutsch-russische Konferenz zur Wohnungssanierung und zur kommunalen Ver- und Entsorgung

176 Vgl. ,,Ohne Alternative®, von Stefan Koch, in: HAZ vom 6.9.2005, S. 4; ,,Putin trifft Schréder und Merkel, von Markus Zie-
net, in: Handelsblatt vom 8.9.2005, www.handelsblatt.com/politik/international / putin-trifft-schroeder-und-merkel;956436 (Zu-
griff 30.4.2007); ,,Wenn Putin Gas gibt“, von Michael Thumann, in: Die Zeit Nr. 37/2005 vom 8.9.2005,

www.zeit.de/2005/37 /Energieprojekte (Zugriff 3.8.20006).

7 Putin: Neue Dimension der Zusammenarbeit mit Deutschland®, PM der BuReg vom 11.4.2004; ,,Putin und Schréder setzen
auf Wirtschaft“, von Christine Skowronowski, in: FR vom 12.4.2005, S. 1; ,,BASF erschlief3t sibirisches Gasfeld*, 0.A., in: FAZ
vom 12.4.2005, S. 13.

' Vgl. ,,Ohne Alternative®, von Stefan Koch, in: HAZ vom 6.9.2005, S. 4, und ,,Von den Kosten des russischen Erdgases®, von
Klaus-Helge Donath und Gabriele Lesser, in: taz vom 9.9.2005, S. 3. Die Schitzungen tiber das Investitionsvolumen gehen weit
auseinander: Wihrend die HAZ von 2 Mrd. Euro spricht, ist in der FR von 5 Mrd. Euro zu lesen (FR online vom 8.9. 2005) und
in der ZEIT nach Schitzungen der Internationalen Energieagentur von 10 bis 12 Mrd. US-Dollar, vgl. ,,Wenn Putin Gas gibt*,
von Michael Thumann, in: Die Zeit Nr. 37/2005 vom 8.9.2005, www.zeit.de/2005/37/Energieprojekte (Zugtiff 3.8.2006). Aus-
fithrlich zur Ostseegaspipeline siche Gotz 2005.

' Gerisch 2006. Allerdings ist umstritten, ob Deutschland seine Versorgungssicherheit mit der Ostsee-Gaspipeline erhéht. Gorz
(2005) argumentiert, dass die deutsche Versorgungssicherheit durch die Ostseegaspipeline nicht besser gewihrleistet werden wird
als durch den alternativen Ausbau des Landpipelinenetzes.

'8 Val. Gerisch 2006.

'8 Vel. Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 8.7. 2004 und am 17.12.2004. Dies entsprach auch den Interessen der deutschen
Wirtschaft, vgl. ,,Russischer Markt wird auch fiir Deutschland immer attraktiver®, Special-Mitteilung des BDI vom 11.4.2005.

'8 Vgl. Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 8.7. 2004.
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in St. Petersburg stattfand.'®

Einen vorliufigen Hohepunkt in den Investitionsbeziehungen stellte die Hannovermesse im
April 2005 dar. In Anwesenheit von Bundeskanzler Gerhard Schréder und Priasident Wladimir Putin
fanden nicht nur zahlreiche Vortrige, Prisentationen und Diskussionsforen statt. Es wurden auB3erdem
Vertrige zu Investitionsprojekten im Milliardenumfang unterzeichnet, unter anderem eine Vereinba-
rung von Siemens und den Russischen Fisenbahnen tiber den Bau von Hochgeschwindigkeitsziigen in
Russland.'™ Mit der wihrend der Messe geschlossenen Gemeinsamen Erklirung Gber die strategische
Partnerschaft auf dem Gebiet der Bildung, Forschung und Innovation wurde das Interesse der Bun-
desregierung an einer unternchmens- und praxisbezogenen Technologickooperation, besonders im
Hochtechnologiebereich, erneut unterstrichen.'® Auflerdem wurde eine Regierungsvereinbarung zur
Zusammenarbeit bei den Informations- und Kommunikationstechnologien unterzeichnet.'™

Ebenso wie die Regierung Helmut Kohl mit dem Kooperationsrat schuf die rot-griine Bundesre-
glerung ein hochrangiges deutsch-russisches Gremium, das fiir die Investitionsanbahnung und -férde-
rung genutzt werden sollte: Die im Jahr 2000 gegriindete ,,Strategische Arbeitsgruppe Wirtschaft und
Finanzen®. Sie sollte ,,Leuchtturmprojekte” vorantreiben, welche die Investitionsbezichungen insge-

87 Als wesentlich kleineres, effizienteres, und zeitnaheres Gremium sollte die Ar-

samt befliigeln sollten.
beitsgruppe den Kooperationsrat flankieren und sich insbesondere auf die Bereiche Energie,
Landwirtschaft und Nahrungsmittelindustrie konzentrieren.' Sie arbeitete problemorientiert und pro-
jektbezogen, sollte also konkrete und beispielhafte Investitionsprojekte voranbringen.' Zwischen
2000 und 2004 soll die Arbeitsgruppe industrielle Kooperationsprojekte im Wert von mehreren Mrd.
Euro vorbereitet haben — sie war damit ein bedeutendes Instrument der bilateralen Investitionsférde-
rung.'” Wirtschaftsminister Werner Miller konstatierte nicht ohne Stolz, dass Deutschland mit keinem
anderen AuBlenwirtschaftspartner ,,ein so hoch positioniertes Lenkungsgremium® habe.'!

Neben strategischen Kooperationsbereichen forderte die Bundesregierung Investitionen auch re-
gional."”” Dieses Ziel wurde allerdings in den 1990er Jahren nicht ernsthaft verfolgt, sichetlich auch
aufgrund der schwierigen wirtschaftlichen Lage in Russlands Regionen. Bundeskanzler Gerhard Schré-
der empfahl den Bundeslindern nach seinem Antrittsbesuch in Moskau im November 1998 auf Anre-

gung des Gouverneurs Alexander Lebed hin, wirtschaftliche (und politische) Kontakte zu den

'8 Vgl. ,,Stolpe fiir Intensivierung von deutsch-russischen Verkehrs-, Bau- und Wirtschaftskooperationen®, PM des Bundesminis-
tetiums fur Verkeht, Bau- und Wohnungswesen Nr. 529/04 vom 21.12.2004.

1% Bundeskanzler Schroder und Prisident Putin auf der Hannover-Messe 2005, PM der BuReg vom 11.4.2005. In dem Vorver-
trag wurde die Produktion von 60 ICE-Schnellziigen im Wert von 1,5 Mrd. Euro vereinbart. Im September 2005 hat die Russi-
sche Eisenbahn die Bestellung jedoch auf sechs Ziige reduziert, vgl. ,,Russische Bahn stutzt Siemens-GroBauftrag zusammen®,
von Lothar Deeg, in: Russland-Aktuel.LRU vom 30.9.2005, www.aktuell.ru/russland /wirtschaft/russische_bahn_stutzt_siemens-
grossauftrag_zusammen_1260.html (Zugriff 8.4.2000).

' Vgl. GE iiber die strategische Partnerschaft auf dem Gebiet der Bildung, Forschung und Innovation vom 11.4.2005.

18 Putin: Neue Dimension der Zusammenarbeit mit Deutschland, PM der BuReg vom 11.4.2004.

'8 Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 12.2.2001.

188 Die AG besteht mit Staatssekretiren aus dem Finanz- und Wirtschaftsministerien, dem Vorsitzenden des Ostausschusses der
deutschen Wirtschaft, den stellvertretenden russischen Wirtschafts-, Finanz- und Industrieministern und Beobachtern beider Au-
Benministerien aus nicht mehr als 20 Personen und tagte allein von Juli 2000 bis April 2001 sechs mal, vgl. ,,Regelung offener Fi-
nanzfragen ermdglicht Wiederaufnahme von Hermes-Deckungen fiir Exportkredite nach Russland®, Meldung des BMWi vom
26.7.2000; Miller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 23.4.2001; Meier 2004, S. 18f.

1% Regelung offener Finanzfragen erméglicht Wiederaufnahme von Hermesdeckungen fiir Exportkredite nach Russland®, Mel-
dung des BMWi vom 26.7.2000; Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 23.4.2001; Meier 2004, S. 18.

1% Zahlenangaben nach Meier 2004, S. 18.

! Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 12.2.2001.

192 Vgl. Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990; GE vom 21.11.1991;
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russischen Regionen zu halten.'”” Dabei strebte die rot-griine Bundestegierung vor allem Kontakte zu
den reformorientierten Regionen an.'” Das Bundeswirtschaftsministetium organisierte zu diesem
Zweck Delegationsreisen, so 1999 in die Uralregion, 2000 nach Sibirien und 2001 nach Sidrussland.'*
Und tatsdchlich kann man eine Verschiebung der Investitionstitigkeit erkennen: Wihrend 1997 noch
drei Viertel der deutschen Direktinvestitionen nach Moskau gingen, flossen 1999 bereits 70% der deut-
schen Investitionen nach Russland in regionale Projekte.'” Fraglich ist aber, ob hierbei die AuBenwirt-
schaftspolitik der Bundesregierung oder aber die wirtschaftliche Sittigung des Grofraums Moskau
sowie weitere unternehmensinterne Grinde den gro3eren Finfluss auf die Investitionsentscheidungen
hatten.

Zusammenfassend kann man sagen, dass sich die Bundesregierung stetig um den Ausbau der
deutsch-russischen Investitionsbezichungen bemiihte. Die wichtigsten Instrumente hierfiir waren die
politische Flankierung von Investitionsprojekten im Rahmen von hochrangigen Regierungszusammen-
kiinften und Messen, sowie eigens initiierte Foren wie der Kooperationsrat und die strategische Ar-
beitsgruppe. Die Anstrengungen zur Investitionsférderung nahmen unter der rot-griinen Regierung
spurbar zu, welche deutlicher als ihre Vorgingerregierung herauskehrte, dass Wirtschaft und Politik
beim Ausbau der bilateralen Wirtschaftsbeziehungen ,,an einem Strang ziehen® mussten."”

Betrachtet man die tatsichliche Entwicklung der deutschen Investitionen in Russland, so schei-
nen sich die politischen Bemithungen darin widerzuspiegeln: Die Anzahl der in Russland titigen deut-
schen Unternehmen hat sich zwischen 1993 und 2003 fast verzehnfacht,'® und ein signifikanter

Anstieg der Investitionen ist erstmals 1999 und erneut ab 2003 erkennbar (Abb. 4).
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Abb. 4: Unmittelbare und mittelbare deutschen Direktinvestitionen in Russ-
land, 1991-2005

In Mio. Enro — Daten von 1991-1998 entsprechend dem amtlichen Faktor von 1,9558 umgerechnet. Eigene Dar-
stellung anfgrund von Daten der Dentschen Bundesbank, Zabhlungsbilanzstatistike.

2 Vgl. ,,Einzelheiten werden nicht besprochen, aber Jelzin prisentiert sich 'iberaus informiert'“, von Giinter Bannas, in: FAZ
vom 18.11.1998, S. 3.

19 Ischinger, Wolfgang (Auswirtiges Amt) am 2.7.2000.

1% Vgl. Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 12.2.2001.

1% Angaben nach Ischinger, Wolfgang (Auswirtiges Amt) am 2.7.2000; Deutsche Botschaft Moskau 2005.

7 So Bundeskanzler Gerhard Schréder, zitiert nach ,,Bundeskanzler Schréder und Prisident Putin auf der Hannover-Messe
2005, PM der BuReg vom 11.4.2005.

1% Im Jahr 2004 sollen etwa 4000 deutsche Unternehmen in Russland aktiv gewesen sein, vgl. Meier 2004, S. 10ff.
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Es durfen aber auch nicht der positive Einfluss des wirtschaftlichen Modernisierungsprogramms unter
Prasident Wladimir Putin sowie der Wirtschaftsaufschwung in Russland aufler Acht gelassen werden,
welche die Investitionsbedingungen fiir deutsche Unternehmen verbesserten. Zudem zeigt die Ver-
gleichsgroBe Polen auf, wie sehr die deutschen Investitionen nach Russland noch immer hinter jenen
in andere mittel- und osteuropiische Linder hinterherhinkten.'”” Wenngleich seit 2002/2003 auf star-
ken Wachstumskurs, floss auch 2005 noch immer mehr deutsches Kapital nach Polen (und in andere

mittelosteuropiische Linder) als nach Russland.
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Abb. 5: Deutsche Direktinvestitionen nach Russland und Polen, 1991-2005

In Mio. Euro. Quelle: Eigene Darstellung. Daten der Dentschen Bundesbank, Zablungsbilangstatistik.

AuBlerdem lag die Bundesrepublik im Jahr 2005 mit einem Anteil von rund 10 Prozent gerade einmal
auf dem sechsten Rang der auslindischen Direktinvestitionen in Russland (vgl. Abb. 6). Wenngleich
der Trend steigend ist, so ist er dies auch bei den anderen auslindischen Investoren in Russland, und

zunehmend holen auch bislang eher zuriickhaltende Lander wie Frankreich und Indien auf.

1% Detailliert zur Thematik siche Dietz/Protsenko/Vincentz 2001.
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ADbb. 6: Auslindische Investitionen in Russland nach Herkunftslindern, 2005 und 2006
In Mio. Euro. Quelle: Eigene Darstellung, Daten von Goskomstat.

Auch bei den akkumulierten Direktinvestitionen in Russland schafft es Deutschland bis zum Ende des
Untersuchungszeitraums nur auf Platz 5:
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Abb. 7: Kumulierter Gesamtbestand auslindischer Direktinvestitionen in Russland

In Mio. US-Dollar und Prozent. Stand: September 2005. Quelle: eigene Darstellung aufgrund von Daten von Goskomstat.

Daher kann im Hinblick auf die Investitionen von einer privilegierten deutsch-russischen Kooperation
keine Rede sein. Die Zahlen spiegeln auch wider, dass deutsche Unternehmen bet ihrer Investitionsti-
tigkeit in Russland lange Zeit aufgrund der politischen und wirtschaftlichen Risiken zbgerlich waren

und die Appelle und Unterstitzung von Seiten der Bundesregierung nur bedingt ihr Engagement be-
fordert haben.
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3.3 Handel

Auch der deutsch-russische Handel sollte nach den Umbriichen in Mittel- und Osteuropa gegenseitig
vorteilhaft und umfassend neu gestaltet werden.”” Zunichst ging es jedoch darum, die gewachsenen
Liefer- und Bezugsbeziechungen — vor allem des friheren RGW-Handels — aufrechtzuerhalten und
moglichst neue Kontaktmoglichkeiten zu schaffen.”! Dazu diente auch der 1990 geschaffene Koope-
rationsrat. Die Aufrechterhaltung und der Ausbau der Handelsbeziehungen unter marktwirtschaftli-
chen Bedingungen sollten auch den wirtschaftlichen Strukturwandel in Russland und in den neuen
Bundeslindern unterstiitzen.*”? Auflerdem wollte die Bundestepublik Russland dabei unterstiitzen, Zu-
gang zu den internationalen Wirtschafts- und Finanzorganisationen zu bekommen — in den Handelsbe-
ziechungen vor allem mit Blick auf die Welthandelsorganisation (WTO).*” Ebenso wie in den
Investitionsbeziehungen hat sich die Bundesregierung einerseits fiir glinstige Rahmenbedingungen ein-
gesetzt, und andererseits versucht, den deutsch-russischen Handel aktiv zu foérdern, wie im folgenden

niher dargestellt wird.

3.3.1 Verbesserung der Rahmenbedingungen des Handels

Im Nachbarschaftsvertrag hatten sich Russland und Deutschland 1990 zugesichert, gegenseitig giins-
tige Rahmenbedingungen fiir die unternehmerische Titigkeit zu schaffen. Sie wollten sich bemiihen,
giinstige Voraussetzungen fir den beiderseitigen Zugang von Exporteuren auf ihre Mirkte zu schaf-
fen. Handelshemmnisse jeglicher Art sollten weiter abgebaut und damit ein Beitrag zur Ausweitung
und Diversifizierung der Handelsbeziechungen geleistet werden.” Weiterhin wollten beide Linder

25 sowie Seminare, Messen und Ausstel-

MafBinahmen wie Werbung, Beratung, Factoring-Operationen
lungen mit dem Ziel der Diversifizierung und qualitativen Verbesserung des Warenaustausches unter-
stiitzen.?’

Ein erster wichtiger Schritt zur Erleichterung des Warenverkehrs war die Unterzeichnung des
Vertrags iiber die Zusammenarbeit und die gegenseitige Unterstlitzung der Zollverwaltungen im Jahr
1992. Dem Zollvertrag zufolge, der erst im Mai 1996 in Kraft trat, sollten sich die Zollverwaltungen
gegenseitig Unterstiitzung leisten, um den Warenverkehr zwischen beiden Staaten zu erleichtern und
zu beschleunigen, um eine genaue Erhebung der Zolle und der sonstigen Abgaben und eine zutref-
fende Anwendung von Vergunstigungen sicherzustellen sowie um Zuwiderhandlungen gegen die Zoll-
vorschriften zu verhindern, zu ermitteln und zu verfolgen.?”” Beide Linder haben sich dazu
verpflichtet, die Zollformalititen zu vereinfachen und sich tber die geltenden Vorschriften und ihre

Verinderungen, ihre Titigkeiten und Fahndungserkenntnisse auszutauschen.?”® Die russischen Zollvot-

200 Vgl. Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 9; GE vom 21.11.1991; GE vom 16.12.1992.

" Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990. Vel. auch Deutsche Botschaft Moskau 2005.

2 GE vom 16.12.1992; Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 16.12.1992.

25 Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Att. 20.

" Wittschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 3.

% Factoring ist eine Methode der Absatzfinanzierung, bei der die Lieferfirma ihre Forderungen aus Warenlieferungen einem Fi-
nanzierungsinstitut verkauft, das meist auch das volle Kreditrisiko ibernimmt, vgl. Duden 5, Das Fremdwérterbuch, 7. Aufl,,
Mannheim 2001 [CD-ROM-Ausgabe].

% Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990, 7.

*7 Die Zollverwaltungen waren fiir Deutschland die Bundeszollverwaltung und fiir Russland das Staatliche Zollkomitee.

% Zollvertrag vom 16.12.1992, Art. 2, 3 und 4.
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schriften sowie die Zusammenarbeit der Zollverwaltungen blieben aber aus Sicht der Bundesregierung
weiterhin nicht zufriedenstellend. Sie mahnte daher im Laufe der neunziger Jahre immer wieder Besse-
rungen auf russischer Seite an: So wurde die Erhéhung der russischen Importzélle zu Beginn des Jah-
res 1994 — noch vor Inkrafttreten des Zollvertrags — moniert.””” Auch die Reformen des russischen
Zollverfahrens zu Beginn des Jahres 2001 wurden vom Bundeswirtschaftsministerium heftig kritisiert —
sie stellten eine Komplizierung dar und fithren daher zu groen Verzégerungen und steigenden Kosten
im Warenverkehr.?!” Auch auf den deutsch-russischen Regierungskonsultationen im April 2002 wurde
die Zollproblematik zwischen Finanzminister Hans Eichel und seinem russischen Amtskollegen er6r-
tert, ohne jedoch zu konkreten Verbesserungsvorschligen zu gelangen.! Erst zogetlich — im Septem-
ber 2002 — zeigte sich die Bundesregierung zufrieden mit ersten Schritten der Besserung im Zollwesen,
insbesondere bei den Zollsitzen und der Entbiirokratisierung. Allerdings mahnte sie weiterhin eine
bessere Umsetzung der geltenden Regelungen und die Bekimpfung der Korruption an.*'

AuBlerdem wollte sich Deutschland fir temporire besondere Maf3nahmen des Handels- und
Wirtschaftsverkehrs der Europiischen Gemeinschaft (EG) einsetzen, die den Marktzugang von sowje-
tischen Unternehmen auf dem Gebiet der ehemaligen DDR erleichtern. Insbesondere die Zolle und
Abgaben sollten zeitlich begrenzt ausgesetzt werden.””? Dabei hatte die Bundesregierung sicherlich im
Sinn, den voélligen Zusammenbruch der bestehenden RGW-Handelsbeziechungen mit Blick auf die
neuen Bundeslinder zu verhindern. Wihrend des G-7-Wirtschaftsgipfels in Tokio und bei dem an-
schlieBenden Arbeitstreffen des Bundeskanzlers mit Prisident Boris Jelzin in Irkutsk im Juli 1993 si-
cherte Bundeskanzler Helmut Kohl dem russischen Prisidenten zu, dass Deutschland den Abbau von
Handelsschranken mit der EG unterstiitzen und damit auch einen Beitrag zur Einbindung Russlands in
den Welthandel leisten wolle.?"* Und tatsachlich wurde Russland auf deutsche Initiative hin von der
EG 1993 das allgemeine Priferenzsystem gewihrt, womit der Handel Russlands mit den EG-Liandern
deutlich etleichtert wurde.”®> Gegentiber Premierminister Viktor Tschernomyrdin dullerte der Bundes-
kanzler aulerdem, dass sich Deutschland fiir den Abschluss eines Partnerschafts- und Kooperations-
abkommens mit der EG noch vor Jahresende 1993 einsetzen wolle, welches Russland einen
weitgehenden Zugang zum EG-Markt erméglichen soll.?'® Dafiir wollte die Bundestregierung insbeson-
dere ihre Ratsprisidentschaft in der zweiten Jahreshilfte 1994 nutzen.?'” Auch dieses Vorhaben wurde
von der EU malgeblich auf deutsche Initiative im Jahr 1994 realisiert.”’® Die Bundesregierung wollte
mit diesen Maflnahmen Russlands wirtschaftliche Gesundung und dessen ztgige Einbindung in die

*” Auf der anderen Seite hat Russland zugleich seine quantitativen Importbegrenzungen gelockert, sodass der Einfluss auf den
deutsch-russischen Handel insgesamt nicht eindeutig bewertet werden kann, vgl. ,,Russland keine Kredite mehr geben®, 0.A., in:
FAZ vom 11.5.1994, S. 15.

1 Vgl. Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 23.4.2001.

' Vgl. ,,Bundeskanzler Schréder fiir Partnerschaft Russlands mit NATO und EU%, PM der BuReg vom 10.4.2002.

2 Vgl. Vortrag von Wolfgang Stopper (BMWi, Referat Russland und GUS), aus: BDWO 2002.

P Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 1.

14 Kohl sagt Moskau Unterstiitzung zu®, 0.A., in: FAZ vom 12.7.1993, S. 1, und Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 5.4.1993.

Y Das Allgemeine Priferenzsystem bedeutet, dass die EU Russland zolltariflich wie Entwicklungslinder behandelt. Zu den Zoll-
entlastungen der EU fiir Russland und andere GUS-Linder siche ausfiihrlich Weise et al. 1997.

16 Gesprich des Bundeskanzlers mit dem russischen Ministerprisidenten®, PM der BuReg vom 14.7.1993, aus: Bulletin Nr.
064/93 vom 16.7.1993.

*" Dies sicherte Bundeskanzler Helmut Kohl dem russischen Prisidenten Bortis Jelzin wihrend dessen Deutschland-Besuches im
Mai 1994 zu, vgl. ,,Kohl stellt Jelzin ein Kooperationsabkommen mit der Europiischen Union in Aussicht®, von Claus Gennrich,
in: FAZ vom 13.5.1994, S. 1-2.

*1 Partnerschafts- und Kooperationsabkommen zwischen der EU und Russland vom 24.6.1994, welches Russland im Handel mit
der EU Meistbegiinstigung einrdumte und 1997 erneuert wurde.
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Weltwirtschaft fordern: ,,Wir wissen, wie wichtig der Zugang zu unseren Mirkten fur die russische
Wirtschaft ist. 2"

Ebenfalls der Verbesserung der Handelsbeziechungen sollten die in den neunziger Jahren abge-
schlossenen Vertrage dienen, die die Verkehrsverbindungen zwischen Russland und Deutschland ver-
bessern und damit auch einen Beitrag zur gesamteuropiischen Infrastruktur leisten sollten. Das im
Januar 1991 geschlossene Abkommen tber die Seeschifffahrt erlaubte beiden Lindern gegenseitig,
Fahrgiste und Giiter zwischen ihren Hifen zu beférdern. Es sollte die Entwicklung der Handelsschiff-
fahrt unterstiitzen. Auch wurden Befrachtungs- und Schifffahrtsunternehmen zu einer engen Zusam-
menarbeit aufgefordert. Beim Zugang zu den Hifen und der Benutzung derselben sollten gleiche
Bedingungen fir alle gewihrt und den Besatzungsmitgliedern die Einreise- und Aufenthaltsformalita-
ten etleichtert werden.” So wie das Seeschifffahrtsabkommen den Frachtverkehr auf dem Seewege et-
leichtern sollte, hatte das Abkommen tber den Luftverkehr vom Juli 1993 zum Ziel, den
Warenverkehr auf dem Luftweg zu férdern. Dem Abkommen zufolge gewihrten sich beide Linder
Ein-, Aus- und Uberflugrechte fiir Fluggiste, Fracht und Post.??! Waren sollten zollfrei ein- und ausge-
flogen und erzielte Einkiinfte an die Hauptniederlassung im Heimatland tberwiesen werden kénnen.

In einer zum Abkommen gehérenden Gemeinsamen Erklirung wurde erklirt, dass der Flugplan
zwischen beiden Lindern festgelegt und die Zahl von Fluglinien zur Beférderung von Fracht und
Fluggisten limitiert werden soll.”* Damit sollte verhindert werden, dass eine Seite die jeweils nationa-
len Fluglinien der anderen Seite zu stark verdringt. Zusammen mit dem Luftfahrt-Abkommen wurde
im Juli 1993 das deutsch-russische Abkommen iiber den internationalen Stralenverkehr geschlossen.

223 un d

Es regelte unter anderem die Genehmigungsverfahren fiir den transnationalen Giiterverkehr
sollte den Ausbau des Strallenpersonen- und —giiterverkehrs zwischen beiden Lindern und den Tran-
sitverkehr erleichtern und férdern. Der linienmiBige Binnenverkehr auf dem Landweg wurde wie be-
reits im Luftverkehr nicht erlaubt. Die Abkommen tiber den Schifffahrts-, Luft- und Strallenverkehr
haben trotz aller Einschrinkungen und Unzulinglichkeiten — besonders im Vergleich zum Verkehr in-
nerhalb der Europiischen Gemeinschaft — den Frachtverkehr zwischen Deutschland und Russland zu
etleichtern und so den bilateralen Handel zu férdern versucht.

Schliefilich hatten sich Deutschland und Russland zu Beginn der neunziger Jahre die Griindung
von Unternehmensvertretungen gestattet und Erleichterungen bei der Bewegungsfreiheit und den Auf-
enthaltsformalititen von Unternehmern verabredet. Konkret sollte das Visumverfahren fir Reisen zu
geschiftlichen und wirtschaftlichen Zwecken erheblich vereinfacht werden.?** Erst 2003 wurde dieses
Versprechen mit dem Abkommen zur Erleichterung des Reiseverkehrs eingelost. Es sollte Unterneh-
mern durch den Verzicht auf férmliche Einladungen und den Erlass der Konsulargebiihren deutliche

Visumetleichterungen verschaffen.”?

*1” Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 11.5.1994. Siehe auch Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 23.4.2001.

20 Abkommen iiber die Seeschifffahrt vom 7.1.1991, Art. 2, 3, 4 ,8 und 11-14.

! Binnenflugverkehr im anderen Vertragsstaat (Kabotage) gestatten sie sich jedoch nicht.

2 Gemeinsame deutsch-tussische Erklirung zum Abkommen iiber den Luftverkehr vom 14.7.1993.

% Keine Genehmigung war allerdings fiir die Beférderung von Giitern fiir Ausstellungen und Messen, Sport-, Theater- und
Rundfunkveranstaltungen, Post sowie Fahrzeuge mit einem Gesamtgewicht unter 6 Tonnen erforderlich.

** Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 6; Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 9 und 13; GE vom 16.12.1992. Visumser-
leichterungen sollten auch fiir Reisen zu kulturellen und wissenschaftlich-technischen Zwecken geschaffen werden.

% Vgl. Visa-Abkommen vom 10.12.2003. Die Etleichterungen werden auch Teilnehmern von Regierungsprogrammen, Kultut-
schaffenden, Sportlern, Wissenschaftlern, Jugendlichen und Schiilern, Studenten, Sprachlehrern, Politikern und hohen Beamte ge-
wiahrt.
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Abgesehen von den Bemithungen um die Vereinfachung der Zollverfahren, der Transportwege
und der unternehmerischen Titigkeit im anderen Land gab es ein bilaterales Abkommen, welches den
Handel in einem konkreten Bereich erleichtern sollte: das Nuklearhaftungsabkommen vom Juni 1998.
Es gewihrte deutschen Unternehmen, die Sicherheitstechnik fir Atomkraftwerke nach Russland liefer-

ten, eine umfassende Haftungsfreistellung nach einem méglichen nuklearen Unfall.?

Bislang waren
Lieferungen von Sicherheitstechnik fir russische Kernanlagen immer mit dem Risiko behaftet gewe-
sen, fur eventuelle nukleare Unfille von der Russischen Féderation verklagt zu werden. Das Abkom -
men hatte zwar einerseits eine sicherheitspolitische Bedeutung, da die Bundesrepublik Deutschland ein
groB3es Interesse an der Sicherheit russischer Atomkraftwerke hatte (siche Kapitel 4). Auf der anderen
Seite sollte das Abkommen aber schlicht die Lieferungen der entsprechenden deutschen Unternehmen

etleichtern, fir die der Export von Sicherheitstechnik eine bedeutende Rolle spielte.?

3.3.2 Handelsforderung und Hermes-Kredite

Viel aktiver als bei der Verbesserung der Handelsbedingungen zeigte sich die Bundesregierung bei der
Handelsférderung mit verschiedenen Instrumenten der Handelspolitik. Neben den politischen Umbrii-
chen, die zu Unklarheiten in der Kompetenzverteilung und in der Gesetzgebung fithrten, war der De-
visenmangel und die damit einhergehende eingeschrinkte Importfihigkeit Russlands zu Beginn der
neunziger Jahre das Haupthindernis fiir die Ostgeschifte gewesen.?

Das wichtigste Handelsforderinstrument waren daher die Ausfuhrbiirgschaften des Bundes, wel-

che auch als Hermesbiirgschaften bezeichnet werden.?”

Die Ausfuhrbtrgschaften sollten deutschen
Unternehmen Chancengleichheit im internationalen Wettbewerb bei der ErschlieBung neuer oder bei
dem Erhalt und Ausbau traditioneller Markte sichern.”" Insbesondere mittelstindischen Unternehmen
sollte die ErschlieBung der mittel- und osteuropdischen Mirkte erleichtert werden. Auch die Aufrecht-
erhaltung der Aullenwirtschaftsbeziehungen der fiinf neuen Bundeslinder zu den Staaten Mittel- und
Osteuropas, zu der sich die Bundesregierung im Einigungsvertrag (Art. 29) verpflichtet hatte, war ein
wesentlicher Grund fiir die Hermespolitik der Bundesregierung in Osteuropa und Russland.*! Fir die
neuen Bundeslinder standen daher auch tubergangsweise besondere Konditionen und festgelegte Kon-
tingente fiir Hermesgeschifte mit der UdSSR bereit;** auBlerdem stand die Bundesregierung in stindi-
gem Kontakt mit der sowjetischen/russischen Regierung, um die Abnahme ostdeutscher Produkte zu
sichern. Die Erhaltung von rund 700.000 Arbeitsplitzen in Ostdeutschland soll fur das BMWi sogar
die Hauptintention fiir die Vergabe von Hermes-Krediten fir GUS-Geschifte an der ,,dullersten

Grenze des risikopolitisch Vertretbaren® gewesen sein.” Bei der Festlegung der Deckungspolitik im

% Nuklearhaftungsabkommen vom 8.6.1998, Art. 3.

27 Vol. die AuBerungen von Bundesumweltministerin Angela Merkel in ,,Erste deutsch-russische Konsultationen in Bonn®, 0.A.,
in: FAZ vom 9.6.1998, S. 1.

% Val. insbesondere ,,Der Bonner Biirgschaftsrahmen fiir die Republiken bleibt vorerst eng gesteckt®, 0.A., in: Handelsblatt vom
7.2.1992, S. 10.

** Die Bundestegierung hatte die Geschiftsfiihrung fiir die Ausfuhrgewihrleistungen einem Konsortium unter Fithrung der Her-
mes Kreditversicherungs-AG ibertragen, vgl. BMWi 2001.

B0 BMWi 2000, Vorwort von Bundesminister Werner Miiller.

#! Nach TiMMERMANN (1994, S. 107) war der DDR-AuBenhandel zu 39% auf die Sowjetunion ausgerichtet gewesen, und der Ex-
port der neuen Bundeslinder nach Russland brach von 14,2 Mrd. DM (1990) auf 4,3 Mrd. DM (1992) ein.

2 Vgl. H6hmann/Meier 1996, S. 11.

3 Vel. BMWi 1990, S. 4, und die Debatte im Handelsblatt 1992, insbesondere ,,M6llemann-Brief an Bundeskanzler Kohl: Zusitz-
liche Flankierung fiir Ost-Lieferungen gefordert®, o.A., in: Handelsblatt vom 20.8.1992, S. 4.
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Interministeriellen Ausschuss (IMA) steht die Perspektive der langfristigen Kooperation mit den Part-
nerlindern im Vordergrund — insofern kann man ein grof3es Interesse der Bundesregierung an dieser
Region durchaus unterstellen.”* Im deutsch-sowjetischen Wirtschaftsabkommen vom November 1990
wurde festgehalten, dass fiir Exportgeschifte in die Sowjetunion (spiter Russland) Ausfuhrgewihrleis-
tungen zu moglichst glinstigen Bedingungen verfiighar gemacht werden sollen, um den Handel gerade
in den Umbruchzeiten zu stabilisieren und zu fordern.?”® So wurde fiir Russland 1992 ein Plafond in
Hohe von 5 Mrd. DM und 1993 ein weiterer in Héhe von 4 Mrd. DM zur Verfiigung gestellt.?* Pro-
blematisch bei der Handelsf6rderung mit Russland durch Hermesburgschaften war lange Zeit, dass die
russischen Unternehmen tber zu wenige Devisen verfiigten und der russische Staat teilweise die von
der Bundesregierung eingeforderten staatlichen Garantien nicht erteilte oder aber bei den Zinszahlun-
gen sdumig wurde. So waren beispielsweise im Sommer 1992 vom Wirtschaftsministerium Grundsatz-
zusagen fur Hermesbtrgschaften in Hoéhe von 16 Mrd. DM an deutsche Exporteure gegeben worden,
wihrend nur 5 Mrd. DM fiir die GUS-Linder zur Verfiigung standen und zudem die tatsichliche Ver-
gabe aufgrund der Schwierigkeiten Russlands bei den Zahlungsdiensten und den Staatsgarantien in
Frage stand. So scheiterten zahlreiche Ostgeschifte, und vor allem in den neuen Bundeslindern wurde
monatelang auf Halde produziert.

Das gesamte Hermes-Konzept wurde in Bezug auf die GUS in Frage gestellt, und zwischen der
Bundesregierung und den einschligigen Wirtschaftsverbanden entbrannte eine Debatte um neue Fi-
nanzierungskonzepte wie den Kompensationshandel oder die Griindung von Handelsgesellschaften.?’
Wirtschaftsminister Jirgen Mollemann bemiihte sich daher Anfang der 1990er Jahre in mehreren Russ-
landreisen um bessere Perspektiven fiir die wirtschaftliche Gesundung in Russland und um die Aus-
schopfung von Méglichkeiten fiir die deutsche Exportwirtschaft, insbesondere die der neuen

2% Bundeskanzler Helmut Kohl machte dem russischen Prisidenten im Mai 1994 bei

Bundeslinder.
dessen Deutschland-Besuch auch keine weiteren finanziellen Zusagen, zumal der zur Verfiigung ste-
hende Hermesplafond gar nicht ausgeschépft worden war.”” Das Vergabeverfahren fiir Kreditgaran-
tien wurde 1994 verschirft, nachdem Russland erklirt hatte, seine Neuverschuldung gegentiber
auslindischen Kreditgebern vermindern zu wollen.”” Russland wollte fortan bei der Verteilung von
Staatsgarantien, die fur Exportgeschifte mit Hermes-Deckung notwendig waren, restriktiver und vor-
sichtiger vorgehen. Mitte der neunziger Jahre wurden die Hermes-Deckungen nur noch im Rahmen
des Vertretbaren vergeben und die Plafonds aufgrund der schwierigen Situation in Russland weiterhin

nicht ausgeschopft.®*!

#* Zur Deckungspolitik des IMA siche BMWi 1999, S. 8ff. Dem IMA gehéten BMWi (fedetfithrend), BMF, AA und BMZ an.
AuBlerdem sind die Hermes Kreditversicherungs-AG sowie die PwC Deutsche Revision AG mit Mandaten sowie Vertreter der
AuBenwirtschaft und des Bankgewerbes, die KfW, die AKA Ausfuhrkreditgesellschaft mbH und der Bundesrechnungshof mit
Sachverstindigen vertreten, vgl. BMWi 2001.

»* Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 4.

2 Fiir Linder, fiir die aus Risikogesichtspunkten beschrinkte Deckungsméglichkeiten bestehen, wird ein Hochstbetrag der insge-
samt zu Ubernehmenden Deckungen festgesetzt, d.h. ein Plafond eingerichtet. Er gilt in der Regel fiir Kreditgeschifte mit Laufzei-
ten Uber 12 Monate. Mitte 2003 wurden fir Russland die Plafondbeschrinkungen aufgehoben.

»7 Ausfiihrlich dazu vgl. Kapitel 8.

> Beispielhaft Jiirgen Méllemanns Russlandreise Anfang Februar 1992, vel. ,,Méllemann will den Handel wieder in Schwung
bringen®, 0.A., in: Handelsblatt vom 31.1.1992, S. 8.

#Kohl und Jelzin wollen deutsch-russische Normalitit vorfiithren®, von Claus Genarich, in: FAZ vom 11.5.1994, S. 1-2.

** So priifte der IMA fortan die russischen Bankengarantien streng im Einzelfall und anerkannte nur wenige Banken pauschal als
Geschiftsgaranten, vgl. AGA Reporte Nr. 54 (Juni 1994) und Nr. 55 (April 1995).

' Im Detail nachzulesen in den Jahresberichten der Euler Hermes-Kreditversicherungs-AG sowie Briicker 1996.
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Als eine Art Kompensation fiir die Flaute bei den Hermesgeschiften kann der Kredit in Hohe
von vier Mrd. DM betrachtet werden, den die Bundesregierung Russland im Mirz 1996 gewihrte. Ob-
wohl er nicht im Rahmen der Hermes-Exportbiirgschaften vergeben wurde, hatte sich die Bundesre-
gierung fir den Grofiteil des Kredites (ca. 90%) verbtirgt. Eine Milliarde DM davon sollte sich direkt in
Auftrigen fur die deutsche Wirtschaft niederschlagen.?*

Die russische Banken- und Finanzkrise im August 1998 hatte einen weiteren dimpfenden Effekt
auf die Handelsbezichungen. Wegen ,,Stérungen in der Zahlungsabwicklung® und wegen der allgemein
untibersichtlichen Lage in Russland setzte der IMA am 17. August 1998 die weitere Ausnutzung der
noch freien Plafond-Summe aus. Deckungsmoglichkeiten gab es 1998 und 1999 nur eingeschrinkt, zu-
dem musste einigen russischen Banken die Anerkennung fiir Hermes-Absicherungen widerrufen wer-
den.”® Die Vergabe einzelner Hermes-Deckungen begriindete das Wirtschaftsministerium mit der
,besonderen Rolle der Bundesrepublik Deutschland als wichtigstem Handelspartner Russlands®. Es
habe sich gezeigt, dass dem Instrumentarium der Ausfuhrgewihtleistungen des Bundes gerade in
schwierigen Aufbau- und Umbruchzeiten und bei gravierenden Verdnderungen wichtiger Mirkte eine

erhebliche Bedeutung zukomme.*** Allerdings hitten die Bemithungen, ,,bei den ehemaligen Staatshan-

delslindern den Aufbau privatwirtschaftlicher Strukturen zu unterstiitzen®, einen gewissen Ruckschlag
erlitten.?*

Neue Deckungsmoglichkeiten auf der Basis von Staatsgarantien wurden nun von der Regelung
fir die entstandenen Schidden und dem Abschluss einer Umschuldungsvereinbarung abhingig ge-
macht.”* Nachdem im Juli 2000 ein — im Rahmen der neu geschaffenen Arbeitsgruppe Wirtschaft und
Finanzen verhandeltes — Umschuldungsabkommen mit einem Volumen von 16 Mrd. DM unterzeich-
net und eine grundsitzliche politische Ubereinkunft zur Regelung der Hermes-Schadensfille gefunden
worden war, stellte der IMA auch umgehend wieder Deckungsmdoglichkeiten in Hohe von einer Milli-
arde DM (ca. 500 Mio. Euro) zur Verfligung.**” Dies war nicht nur im Interesse der Bundesregierung,
die ihre schwierigen Finanzbeziechungen zu Russland kliren wollte, sondern auch im Interesse der
deutschen Wirtschaft gewesen, welche ein massives Interesse an einer Revitalisierung der Wirtschafts-
bezichungen hatte.””® Die Hermesgeschifte mit Russland litten aber weiter unter einer Reihe von Pro-
blemen: Nachdem Russland seinen Schuldendienst gegentber den Gldubigern des Pariser Clubs
ausgesetzt hatte, wurden die Burgschaften Anfang 2001 zurtckgehalten.” Zudem vergab Russland
nach der Finanzkrise z6gerlicher als zuvor Staatsgarantien, und die endgtiltige Regelung der Schadens-
fille zog sich hin. Aulerdem forderte die Bundesregierung zur besseren Einschitzung der Burgschafts-

risiken die Einbindung des russischen Endabnehmers in die Riickzahlungsverpflichtung sowie mehr

*2 3 Mrd. DM waren als Zahlungs- und Budgethilfe zur Unterstiitzung der russischen Reformen vorgesehen, die einen IWF-Kre-
dit erginzen sollten, vgl. ,,Russland-Kredit soll deutschen Unternehmen Auftrige einbringen®, o.A., in: FAZ vom 8.3.1996, S. 18.
** Hermesdeckungen gab es noch fiir Projektfinanzierungen und Exporte auf Basis von Gegengeschiften sowie fiir kurzfristige
Geschifte mit privaten Bestellern, sofern diese eine hervorragende Bonitit auswiesen, vgl. AGA Report Nr. 900 — Sonderdruck
GUS (April 2000). Die 1999 ibernommenen Deckungen beschrinkten sich auf den kurzfristigen Bereich (mit einem Zahlungsziel
bis zu 6 Monaten), vgl. BMWi 2000.

2 BMWi 1999, Vorwort von Bundesminister Werner Miiller.

* BMWi 1999; AGA Report Nr. 74 (Oktober 1998).

** Bs ging vor allem um drei groBe Hermesgeschiifte, die Russland nicht mehr bedient hatte und einen Schaden von 500 Mio.
DM verursacht haben, vgl. AGA Report Nr. 900 — Sonderdruck GUS (April 2000); BMWi 2001.

7 Regelung offener Finanzfragen erméglicht Wiederaufnahme von Hermesdeckungen fiir Exportkredite nach Russland®, Mel-
dung des BMWIi vom 26.7.2000; BMWi 2001.

% Ischinger, Wolfgang (Auswirtiges Amt) am 2.7.2000.

* _Deutsch-russischer Kooperationsrat erfolgreich, PM des BMWA vom 14.2.2001.

52



Transparenz bei den russischen Unternehmen.”’

Wahrend der Hannovermesse im April 2001 wurde der Durchbruch eingeldutet: Nachdem Russ-
land seinen Schuldendienst wieder aufgenommen hatte und Verhandlungen tber die ,,bevorstehende
endgiiltige Losung der Hermes-Schadensfille® begonnen wurden, konnte der Hermesplafond in Hohe
von einer Milliarde DM wieder ohne Einschrinkungen genutzt werden.”! Auch die Stabilisierung der
wirtschaftlichen und politischen Lage und der wirtschaftliche Aufwirtstrend in Russland fithrten 2001
zu einer deutlichen Steigerung der ibernommenen Hermesdeckungen und zur Normalisierung bei den
Bankengarantien.”* Russlands Bereitschaft zur Losung der anhingigen Altschadensfille und sein zu-
nehmend verldsslicher Schuldendienst, aber auch die gesteigerte Nachfrage bewogen die Bundesregie-
rung im April 2002 dazu, den Plafond auf 2 Mrd. DM zu verdoppeln und die Vergabemodalititen
weiter zu lockern.” Aullerdem stimmte sie der Hoherstufung Russlands im OECD-Kreditranking zu,
sodass sich die Gebuhren fiir Hermesdeckungen um etwa 20% verbilligten.?* Spiter stimmte die Bun-
desregierung einer weiteren Hoherstufung zu und hob Mitte 2003 die Obergrenze des Hermesplafonds
fir Russlandgeschifte auf, sodass die deutsche Exportwirtschaft fortan fur ihr Russlandgeschift simtli-
che Finanzierungsformen in Anspruch nehmen konnte.”> Die Deckungen wurden vor allem im Tele-
kommunikationssektor, im Maschinenbau, im Stahl-, Chemie- und Energiesektor und in der
Landwirtschaft vergeben.”® Im Jahr 2005 lag Russland — wie zuletzt 1997, vor der tussischen Finanz-
krise — an der Spitze der Lander mit dem hochsten Deckungsvolumen.?” Die seit 2001 betriebene Het-
mespolitik der Bundesregierung hat gewiss einen Teil dazu beigetragen, dass der bilaterale

Warenaustausch einen Wachstumsschub erhielt (vgl. Tabelle 4).

Tabelle 4: Exporte nach Russland und Anteil hermesgedeckter Exporte, 1992-2005

Jah Exporte nach Russland |davon hermesgedeckte Exporte
in Mio. Euro in Mio. Euro*

1992 3.249 k.A.

1993 5.825 k.A.

1994 5.498 k.A.

1995 5.264 k.A.

1996 5.857 k.A.

1997 8.402 1.866,2

1998 7.420 1.619.3

»0BMWi 2001.

»!' Vgl. Miiller, Werner (Bundeswirtschaftsminister) am 23.4.2001.

2 Zunichst wurden die staatlichen Banken Vneshtorgbank und Sberbank als Garanten generell anerkannt, spiter weitere Banken,
vgl. AGA Reporte Nr. 88 (Januar 2002), Nr. 115 (Januar 2005), Nr. 118 (Mirz 2005), Nr. 126 (September 2005) und Nr. 143 (Sep-
tember 2006); BMWi 2002.

»3 BMWi 2002, Vorwort von Wirtschaftsminister Werner Miiller; AGA Report Nr. 90 (Mai 2002).

»* Meier 2004, S. 10.

5 Ebd.; AGA Report Nr. 95 (Juli 2003).

»6 Buler Hermes Kreditversicherungs-AG 2004; Euler Hermes Kreditversicherungs-AG 2005.

»" Buler Hermes Kreditversicherungs-AG 2006.
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Jahe Exporte nach Russland |davon hermesgedeckte Exporte
in Mio. Euro in Mio. Euro*

1999 5.057 394,9

2000 6.659 363,9

2001 10.268 596,3

2002 11.374 983

2003 12.120 799

2004 14.988 1.419,7

2005 17.278 1.729,4

* Fiir die Jabre bis 1996 konnten keine Zuverldssigen Daten ermittelt werden. Quelle: Dentsche Bundesbank, Hermes-Reporte.

Neben der Handelsférderung durch die Hermespolitik hat sich die Bundesregierung auch darum be-
miiht, den bilateralen Handel durch politische Flankierung zu férdern. Ebenso wie bei der Investiti-
onsférderpolitik wurde dies unter der Regierung Helmut Kohl jedoch kaum praktiziert. Lediglich ein
Grol3geschift wurde von der Bundesregierung maf3geblich in die Wege geleitet und unterstiitzt: ein
Auftrag zur Lieferung von Eisenbahnwaggons des Deutschen Waggon-Bau (Halle/Saale) mit einem
Wert von 500 Mio. DM im Jahr 1994. Wirtschaftsminister Guinther Rexrodt hatte den Auftrag nicht
nur mit seinem Amtskollegen Alexander Schochin auf hochster politischer Ebene verhandelt, sondern
auch finanzielle Sonderkonditionen der staatlichen Absicherung gewihrt.””

Unter der rot-grinen Bundesregierung von Bundeskanzler Gerhard Schréder wurde die Han-
delsférderung — ebenso wie die Investitionsférderpolitik — wesentlich offensiver betrieben. Wihrend
der Wirtschaftsgespriche des Bundeskanzlers im Juli 2004 in Moskau erklirten Kanzler Schréder und
Prasident Putin, dass sie die energie- und hier insbesondere die gaswirtschaftlichen Beziehungen aus-
bauen wollten und begriiiten ausdriicklich die Zusammenarbeit des staatlichen Gasunternehmens
Gazprom und der E.ON Ruhrgas AG.”” Bundeskanzler Gerhard Schréder erklirte mehrfach, dass sich
fir den Ausbau der Handelsbeziechungen neben dem Energiesektor vor allem die Bereiche Infrastruk-
tur, Telekommunikation, Kraftwerkstechnik und Dienstleistungen anbéten.?” So wurden solche Ge-
schifte auch o6ffentlich unterstitzt: Wihrend der Regierungskonsultationen im Dezember 2004 in
Hamburg wurden in Anwesenheit beider Staatschefs ein Abkommen iiber die Lieferung von Schnell -
ziigen nach Russland sowie weitere Wirtschaftsvertrige vorbereitet.”! Wihrend der Hannovermesse im
April 2005 vereinbarten beide Regierungen schliellich eine enge Zusammenarbeit bei den Informati-

ons- und Kommunikationstechnologien. Auflerdem unterzeichnete die russische Vnesheconombank

»8 Jelzin-Besuch: Wirtschaft doch ein Thema®, 0.A., in: FAZ vom 11.5.1994, S. 15, und ,,Kohl stellt Jelzin ein Kooperationsab-
kommen mit der Europiischen Union in Aussicht®, von Claus Gennrich, in: FAZ vom 13.5.1994, S. 1-2.

» Ausbau der energiewirtschaftlichen Beziehungen zwischen Russland und Deutschland, PM der BuReg vom 8.7.2004.

20 | Schréder stirkt Putin den Riicken®, 0.A., in: FAZ.net vom 9.7.2004, www.faz.net/s/Rub28FC768942F34C5B8297C-
C6E16FFC8B4/Doc~EOE5368B5A16B4EE5946D2D7B202D9969~ATpl~Ecommon~Scontent.html (Zugriff 17.5.20006);
Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 17.12.2004.

*1Vgl. ,,Ausbau der deutsch-russischen Bezichungen auf allen Gebieten vereinbart®, PM der BuReg vom 21.12.2004. Der Vertrag
zwischen der russischen Regierung und der Siemens AG iber den Bau von 60 Hochgeschwindigkeitsziigen mit einem Auftrags-
volumen von 1,5 Mrd. Euro wurde wihrend der Hannovermesse 2005 unterzeichnet.
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am Rande der Messe Rahmenkreditvertrige fur Exportgeschifte mit der Deutschen Bank und mit der
AKA Ausfuhrkreditgesellschaft.”> Bundeskanzler Gerhard Schréder hob hervor, dass die Handelsbe-
ziechungen zu Russland weiter ausbaufihig seien und begriite in diesem Zusammenhang die Pline zur
Griindung einer deutsch-russischen Handelskammer in Moskau.?*

Auch Deutschlands bekundetes Interesse an Russlands WTO-Beitritt*** muss im Kontext der
Handelsférderung gesehen werden. Dabei war nicht die ErschlieBung des russischen Marktes fiir die
deutsche Exportwirtschaft von fundamentaler Bedeutung, sondern die Férderung der wirtschaftlichen
Leistungsfihigkeit Russlands, denn nur mit einer héheren Wirtschaftskraft wiirde Russland als Abneh-
mer deutscher Exporte auch ins Gewicht fallen. Deutschland erhoffte sich vom WTO-Beitritt Russ-
lands vor allem eine stabile und nach den Regeln des freien Welthandels funktionierende Erweiterung
der Handelsbezichungen und damit verbundene positive Rickwirkungen auf das Wachstum in
Deutschland.?®

Zusammenfassend kann man sagen, dass sich die Bundesregierung mit dem Instrument der Ex-
portkreditgarantien und, allerdings erst nach der Jahrtausendwende, durch die politische Flankierung
um einen Ausbau der deutsch-russischen Handelsbezichungen bemtht hat. Auch konkrete Felder der
Zusammenarbeit wurden durch Regierungsvereinbarungen beférdert, so zum Beispiel die Informati-
ons- und Kommunikationstechnologien. Die handelsférdernden MaBlnahmen der Bundesregierung
spiegeln in der Entwicklung der deutsch-russischen Handelsbeziehungen wider: Im Laufe der 1990er
Jahtre wurden sie — entsprechend den Erwartungen der Bundesregierung — zumindest stabilisiert, um
anschliefend deutlich zu wachsen (vgl. Abb. 8).

2 Putin: Neue Dimension der Zusammenarbeit mit Deutschland, PM der BuReg vom 11.4.2005.

3 Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 10.4.2005.

4 Vgl. Johnston 2003, S. 10.

65 Hishow 2003, S. 15.

6 Wirtschaftsminister Giinther Rexrodt, zitiert nach ,,Kohl und Jelzin wollen deutsch-russische Normalitit vorfithren, von Claus
Gennrich, in: FAZ vom 11.5.1994, S. 1-2.
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Abb. 8: Entwicklung des deutsch-russischen Handels 1992-2005
In Mio. Euro. Datenquelle: Deutsche Bundesbank.

Die leichten Exportriickginge von 1994 und 1995 kénnten in Zusammenhang mit der Erhéhung von
russischen Importzollen Anfang 1994 stehen,*” ebenso wie die Zuwichse 1996 und 1997 mit der Kre-
ditvergabe von 1996 begriindet werden kénnen. Auch der Durchbruch in der Hermespolitik scheint
sich im Export niedergeschlagen zu haben. Insgesamt muss die Wirkung der Handelsférderpolitik der
Bundesregierung jedoch als eher bescheiden betrachtet werden, gab es doch eine Reihe von anderen
Faktoren, die die Handelsbeziehungen beeinflussten: So ermoglichte der Wirtschaftsaufschwung in
Russland ab etwa 2000 erst, dass sich immer mehr russische Verbraucher die teuren deutschen Fertig-
produkte auch leisten konnten.”® Auch nahm der Anteil der hermesgedeckten Exporte im Zeitverlauf
ab und spielte gerade in der groflen Exportwachstumsphase seit 2000 eine eher bescheidene Rolle.
Auch die deutlichen Importzuwichse aus Russland ab dem Jahr 2000 muss man eher auf die gestiege-
nen Rohstoffpreise denn auf wachsende Handelsmengen zurtuckfithren.”

Das Ziel der Bundesregierung, die traditionellen Handelsbeziehungen der DDR mit der Sowjetu-
nion im Handel zwischen den neuen Bundeslindern und Russland zu erhalten, wurde jedoch klar ver-
fehlt. Trotz der Bevorzugung von ostdeutschen Hindlern in der Hermespolitik brachen die Exporte
nach der Auflésung des RGW Anfang 1991 weitestgehend zusammen: Wihrend die DDR 1990 noch
Waren im Wert von 17,7 Mrd. DM in die UdSSR exportierte, waren es bei den neuen Bundeslindern
in die Nachfolgestaaten der Sowjetunion 1995 nur noch 3 Mrd. DM.?"

Mit einem Anteil von 2,2 % am Export und 3,5 % am Import war Russland 2005 fiir die Bun-

desrepublik nur ein maBig wichtiger Handelspartner, wenngleich seine Bedeutung kontinuierlich

7 Russland keine Kredite mehr geben®, 0.A., in: FAZ vom 11.5.1994, S. 15.

28 Ahnlich argumentiert pIE ZErT: ,,Russland spricht deutsch®, von Michael Thumann, in: Die Zeit Nr. 1/2001 vom 4.1.2001, ww-
w.zeit.de/2001/01/200101_putin_schroeder.xml (Zugriff 22.9.2005).

2% MEier (2004) atgumentiert allerdings, dass das Handelswachstum vor allem bei den deutschen Exporten auf tatsichlich enor-

men Anstiegen bei den gehandelten Giitermengen beruhe.
7" Vgl. Weise et al. 1997, S. 42.
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wuchs.””! Anders sieht es aus der russischen Perspektive aus: Deutschland war bei den Einfuhren Russ-
lands Handelspartner Nummer eins, bei den Ausfuhren die Nummer zwei hinter den Niedetlanden.*’
Da die Importe aus Russland vorwiegend aus Rohstoffen und davon mehrheitlich aus Ol und Gas be-
stehen, kann man zumindest die Intention der Regierung Gerhard Schroder, eine Energiepartnerschaft
aufzubauen, als erfolgreich betrachten: Der prozentuale Anteil Russlands bei der Rohdleinfuhr betrug
2005 etwa 30% (mit kasachischem O], das tiber russische Pipelines transportiert wird: 37%) und bei der
Erdgaseinfuhr 38%, bei beiden Energietrigern mit steigender Tendenz.?” Die Bewertung der engen

Energichandelsbeziehungen wird jedoch kontrovers diskutiert.”

3.4 Die Entwicklung der wirtschaftlichen Kooperation 1991-2005

Nach den Umbriichen von 1989-91 wurde die Transformation der russischen Wirtschaft aktiv von der
Bundesregierung unterstiitzt, zum einen im Interesse des sozialen Friedens in der Region, zum anderen
aber auch, um die bilateralen Wirtschaftsbeziechungen wieder zu beleben. Dabei spielte eine grof3e Rol-
le, dass Deutschland aufgrund seiner geografischen Lage und seiner Erfahrungen (mit der Vereinigung
und der sozialen Marktwirtschaft) von Russland als Modernisierungspartner erwiinscht war. Die Bun-
desrepublik hat Russland durch Gelder fur den Truppenabzug, mit humanitirer Hilfe, Krediten, dem
Transferrubelmoratorium (1992-2000) und mehreren Schuldenerleichterungen im Rahmen des Pariser
Clubs in den neunziger Jahren enorm unterstutzt. Die Schuldenerleichterungen zielten darauf ab, Russ-
lands Transformationsphase finanziell zu entlasten, aber dennoch seinen Schuldendienst zu gegebener
Zeit einzufordern. Dabei war der Bundesregierung wichtig, die reformorientierten Krifte in Russland
zu unterstiitzen, die internationale Kreditwiirdigkeit Russlands zu erhohen und deutschen Unterneh-
men Moglichkeiten zur Wirtschaftstitigkeit zu bieten. In erster Linie aufgrund des enormen bereits be-
triebenen finanziellen Aufwandes wandte sich die rot-griine Bundesregierung seit 1998 von der
monetiren Unterstitzung weitestgehend ab und zielte darauf ab, den Transformationsprozess durch
die Wirtschaftsleistung privater Investoren zu férdern. Mit dem Wirtschaftsaufschwung und dem poli-
tischen Willen von Prisident Wladimir Putin konnten die bilateralen Wirtschaftsbeziehungen ab etwa
dem Jahr 2000 allmahlich von den aufgelaufenen finanziellen Belastungen befreit werden. Neben rein
monetiren Leistungen fiir Russland war die Bundesregierung aber auch bei der Beratung Russlands im
Transformationsprozess aktiv. Vor allem mit dem Transform-Programm sollten die Verwaltungs- und
Arbeitsmarktstrukturen, der privatwirtschaftliche Sektor und das wirtschaftliche Fihrungspotenzial ge-
fordert werden. Die Beratungsleistungen nahmen ab Mitte der neunziger Jahre kontinuierlich ab und
wurden nach der Jahrhundertwende sukzessive eingestellt. Grund dafir waren Engpisse im Bundes-
haushalt, aber auch die Reforminitiativen in Russland seit der Prisidentschaft Putins. Lediglich die
Fortbildung von Fihrungspersonal wurde bis zum Ende des Untersuchungszeitraums intensiv weiter

gefordert.

"' Vagl. Statistisches Bundesamt 2006; PM des Statistischen Bundesamtes Nr. 160 vom 10.4.2006; und ,,Russischer Markt wird
auch fiir Deutschland immer attraktiver®, Special-Mitteilung des BDI vom 11.4.2005.

72 Statistisches Bundesamt 2006.

7 Russischer Markt wird auch fiir Deutschland immer attraktiver®, Special-Mitteilung des BDI vom 11.4.2005; Gétz 2004, siche
auch Heinrich 2006. Der BDI setzt die Zahlen um ein paar Prozentpunkte tiefer an.

™ Die Kontroverse dreht sich in erster Linie darum, inwiefern sich Deutschland in eine Abhingigkeit von Russland begeben hat
oder vielmehr einen bevorzugten Zugang zu Energiequellen erworben hat, vgl. G6tz 2004, Heinrich 2006.
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Um Russland als Absatzmarkt und als Produktionsstandort nutzen und gleichzeitig seine Modet-
nisierung voranzubringen, dringte die Bundesregierung wihrend des gesamten Untersuchungszeit-
raums auf die Verbesserung der Investitionsbedingungen. Zu Beginn der neunziger Jahre waren zwar
Erleichterungen fir unternehmerische Titigkeiten vertraglich vereinbart worden, allerdings blieben die
Rahmenbedingungen wegen der mangelhaften Umsetzung der geltenden Gesetze, aufgrund der weit
verbreiteten Korruption, der Burokratie und der Rechtsunsicherheit in Russland mangelhaft. Auch die
Krise im Sommer 1998 und die lange ausgebliebene Bankenreform bremsten die Investitionstitigkeit
deutscher Unternehmer. Erst mit der Amtsiibernahme Prisident Putins und seinem wirtschaftlichen
Reformprogramm sowie mit der Einrichtung der Strategischen Arbeitsgruppe Wirtschaft und Finan-
zen von Bundeskanzler Gerhard Schréder und Prisident Wladimir Putin kam es zu spiirbaren Verbes-
serungen der Investitionsbedingungen, so dass auch die deutschen Investitionen in Russland nach der
Jahrtausendwende einen deutlichen Aufschwung erlebten. Neben dem Interesse, die Investitionsbedin-
gungen fir private wirtschaftliche Akteure stetig zu verbessern, hat die Bundesregierung auch Investi-
tionen, besonders in fiir sie strategischen Kooperationsbereichen sowie Groflinvestitionen, im Rahmen
ihrer Méglichkeiten angebahnt und unterstiitzt. Dies geschah vor allem durch die politische Flankie-
rung von Investitionsprojekten durch Regierungskonsultationen und politische Spitzentreffen, durch
deutsch-russische Erklirungen zwischen Ministerien und durch institutionelle Arrangements, vor allem
die Strategische Arbeitsgruppe Wirtschaft und Finanzen. Diese Investitionsférderpolitik wurde vor al-
lem seit der rot-griinen Regierungsiitbernahme und seit Putins Prisidentschaft betrieben. Wihrend die
energiepolitische Zusammenarbeit von Anfang an angestrebt worden war, kamen zu den anfinglichen
strategischen Kooperationsbereichen Landwirtschaft und Nahrungsmittelindustrie, industrielle und in-
frastrukturelle Instandhaltung und Maschinenbau nach der Jahrtausendwende die Dienstleistungsbran-
che, Infrastruktur und Verkehr und der Hochtechnologiesektor hinzu.

In den Handelsbeziehungen ging es der Bundesregierung darum, den bilateralen Warenaustausch
wihrend der schwierigen Umbruchphase in Russland zu stabilisieren und auszubauen. Diesem Ziel
dienten vor allem die staatlichen Ausfuhrbiirgschaften (Hermeskredite), welche sowohl Exporteure vor
den hohen Geschiftsrisiken schiitzen als auch russischen Abnehmern als Anreiz dienen sollten, deut-
sche Waren zu kaufen. Wenngleich die Biirgschaften in schwierigen Zeiten — besonders infolge der
russischen Finanzkrise 1998-99 und bei den Zahlungsstérungen in der Schuldentilgung 2001 — nur ein-
geschrinkt vergeben wurden, haben sie Giber den gesamten Untersuchungszeitraum einen mal3gebli-
chen Teil des deutschen Exports nach Russland finanziell abgestitzt. Mit dem Instrument der
Ausfuhrbiirgschaften verfolgte die Bundesregierung vor allem das Ziel, deutschen Unternehmen bei
der ErschlieBung des russischen Marktes zu helfen und damit auch einen Beitrag zum Erhalt des Pro-
duktionsstandortes Deutschland zu leisten. Aulerdem versuchte die Bundesregierung damit auch ih-
rem Ziel gerecht zu werden, den Strukturwandel in den neuen Bundeslindern zu férdern, da
Hermesgeschifte mit einem signifikanten Anteil an Unternehmen aus den neuen Bundeslindern be-
vorzugt behandelt wurden. Ebenso wie in den Investitionsbeziechungen hat die Bundesregierung — vor
allem unter der rot-grilnen Regierung seit 1998 — den Handel auch durch politische Flankierung zu for-
dern versucht, vor allem in Form von 6ffentlichkeitswirksamen Geschiftsabsprachen in Anwesenheit
des Bundeskanzlers und des russischen Prisidenten. AuBlerdem versuchte die Bundesregierung, den
Handel — und hier insbesondere den Export — in bestimmten Wirtschaftssektoren zu férdern. Heraus-

ragend sind ihre Bemthungen um eine engere energiewirtschaftliche Zusammenarbeit, die 2004 in ei-
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ner deutsch-russischen Erklirung gipfelten. Bundeskanzler Gerhard Schréder setzte sich ab 2003 auch
fur eine enge Handelszusammenarbeit in der Hochtechnologie und in der Dienstleistungsbranche ein.
Diese Branchenorientierung ist insofern nicht verwunderlich, als dass WEISE et al. (1997) zufolge einige
Experten bereits Mitte der neunziger Jahre errechneten, dass das deutsche Handelspotenzial in Russ-
land im Gegensatz zu dem anderer westlicher Lindern ausgeschopft sei — bis auf den Rohstoff- und
Dienstleistungssektor. Auch der Faktor Devisensituation — und damit Importfahigkeit — lie3 die Bun-
desregierung nicht ihren Glauben an Russland als wichtigen Handelspartner vetlieren.?”

Als Grundlage prosperierender Handelsbeziehungen bemiihte sich die Bundesregierung um
gunstige Rahmenbedingungen. Beispielhaft hierfiir ist der Zollvertrag 1992. Aufgrund der mangelnden
Umsetzung und wegen anhaltender Probleme mit der Biirokratie und der Korruption dringte die Bun-
desregierung jedoch bis in das neue Jahrtausend hinein immer wieder auf eine Verbesserung der Situa-
tion, die sich erst mit Putins wirtschaftlichem Reformprogramm allmihlich einstellte. Auch die
Verbesserung der Verkehrsverbindungen zwischen Deutschland und Russland sowie im gesamteuro-
péischen Kontext sollte eine Beitrag zur Handelserleichterung leisten (Abkommen tber die Schifffahrt,
Luft- und Stralenverkehr 1991 sowie 1993). Das Nuklearhaftungsabkommen von 1998 entlastete deut-
sche Exporteure von Sicherheitstechnik umfassend von der Haftung nach einem mdglichen nuklearen
Unfall in Russland und etleichterte damit dem Handel in dieser Branche. Schlie3lich sollte das Reiseer-
leichtungsabkommen von 2003 zur Mobilitit von Geschiftsleuten beitragen. Auch die Integration
Russlands in die Weltwirtschaft wurde geférdert, um seine wirtschaftliche Transformation zu unter-
stiitzen. Die Bundesregierung setzte sich daher Anfang der neunziger Jahre fiir die Offnung des EG-
Markts fiir Russland und ab Ende der neunziger Jahre fiir dessen WTO-Beitritt ein.

Insgesamt strebte die Bundesregierung eine Intensivierung der bilateralen Wirtschaftsbeziehun-
gen zu Russland an. Gerade die Entwicklung der neuen Bundeslinder sollte dadurch auch gefordert
werden. Bis Mitte/Ende der neunziger Jahre standen die vertragliche Festlegung von giinstigen Rah-
menbedingungen der wirtschaftlichen Titigkeit im Vordergrund, wie zum Beispiel mit dem Zollver-
trag, den Vertrigen zur Verbesserung der Verkehrsverbindungen und dem Abkommen zur
Vermeidung der Doppelbesteuerung. Ebenfalls auf die neunziger Jahre konzentrierten sich die Moder-
nisierungsbemithungen fiir Russland, die dann von verstirktem privatwirtschaftlichem Engagement ab-
gelost werden sollten. Die komplexe Modernisierung Russlands und seine Einbindung in die
Weltwirtschaft war dabei ein gemeinsames deutsch-russisches Interesse. Genuin deutsche Interessen
waren die ErschlieBung des russischen Marktes fiir die deutsche Wirtschaft, die sichere Versorgung
Deutschlands mit Energie und Rohstoffen aus Russland und die Nutzung Russlands als giinstigem
Produktionsstandort und Absatzmarkt.?”® Die enge Verbindung von Wirtschaft und Politik zeugte da-
bei von der Einschitzung der Bundesregierung, dass sich der Ausbau der privatwirtschaftlichen Wirt-
schaftsbezichungen aufgrund der lange Zeit schwierigen Bedingungen in Russland ohne politische
Unterstiitzung kaum von selbst tragen wiirde.””” Diese Notwendigkeit blieb aus einem anderen Grund

auch zu den Zeiten des wirtschaftlichen Aufschwungs in Russland bestehen, nidmlich aufgrund der

75 Vgl. Weise et al. 1997, S. 46ff., und zur Devisensituation der Sowjetunion Scheibe (Hrsg.) 1988.

76 So fasst MEiER (2004, S. 16f.) die ,,deutsche® Interessenlage zusammen, wobei beachtet werden muss, dass die konkrete Zuord-
nung dieser Interessen zu Akteuren in dieser Arbeit eine empirische Frage ist. Zur Frage der MarkterschlieBung in den osteuropii-
schen Transformationslindern, die sich vor allem an g« erwartenden Konsumpotenzialen otientiert, s.a. Dietz/Protsenko/Vincentz
2001, S. 20f. Vgl. auch NeBhéver 1999, S. 59.

7" Vgl. auch Meier 2003a.
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Wiedetverstaatlichung einiger strategischer Wirtschaftszweige ab 2003/2004.

Angesichts der realen Entwicklung der bilateralen Wirtschaftsentwicklung kann man sagen, dass
die wirtschaftspolitischen Initiativen gegentiber Russland sehr stark von der Entwicklung in Russland
selbst abhingig waren. So kamen die in den neunziger Jahren vertraglich fixierten Verbesserungen der
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen erst mit den Reforminitiativen Prisident Putins zum Tragen.

Die Bundesregierung beziehungsweise einzelne Ressorts unterzeichneten mit Russland insge-
samt 25 Abkommen, Vertrige, Vereinbarungen und Gemeinsame Erklirungen mit wirtschaftspolitisch
relevantem Inhalt und setzte dartiber hinaus eine Reihe von institutionellen Arrangements ein (vgl.
Ubersicht im Anhang, Abschnitt 13.1). Mit Blick auf den gewihlten Untersuchungszeitraum verloren
die Malnahmen im Bereich der Transformationshilfen zugunsten MaB3nahmen der Investitionsforde-
rung und der Unterstitzung des Handels unter der Regierung Gerhard Schréder an Bedeutung (vgl.
Abb. 9): Wihrend in den neunziger Jahren Transformationshilfen fiir Russland dominierten (u.a. Gast-
arbeitnehmer, Umschuldungen, Managerfortbildungen), standen seit der Jahrhundertwende Aktivititen
im Bereich Handel und vor allem Investitionen deutlich im Vordergrund der Politik der Bundesregie-
rung gegeniiber Russland im wirtschaftlichen Bereich.

- O Transformationshilfen
1990-1997 B Hondel 1998-2005

O Investitionen

B

Abb. 9: Themenverteilung im Bereich Wirtschaft, 1990-1997 und 1998-2005

Hinweis: Grundlage der quantitativen Betrachtung ist die Ubersicht aller russlandpolitischen Aktivititen im Anbang (vgl. Abschnitt 13.1).
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4 Sicherheit

Die Neugestaltung der deutsch-russischen Sicherheitsbeziehungen nach dem Zusammenbruch der So-
wietunion 1991 stand zum einen im Kontext der Neugestaltung der internationalen und europdischen
Ordnung. Als fester Bestandteil der Gemeinschaft der westlichen Industriestaaten hat Deutschland da-
bei versucht, Russland in die neue europiische und internationale Ordnung fest einzubinden, die inter-
nationalen Bestrebungen zur Abriistung und nuklearen Sicherheit zu unterstitzen und eine enge und
vertrauensvolle sicherheitspolitische Beziehung zu Russland aufzubauen. Zu Beginn des Kapitels wird
auf solche Sicherheitsfragen eingegangen, welche im internationalen Kontext von Bedeutung waren:
der Truppenabzug aus Deutschland, die Einbindung Russlands in die neue Sicherheitsarchitektur , die
nukleare Sicherheit und Abristung, aber auch die Weltraumzusammenarbeit. Anschlieend wird die
genuin bilaterale Zusammenarbeit beleuchtet, die in der Wehr- und Verteidigungspolitik und bei der

inneren Sicherheit aufgebaut wurde.

4.1 Sicherheits- und Verteidigungspolitik im europaischen und interna-
tionalen Kontext

Mit den politischen Umwilzungen in Osteuropa und der deutschen Vereinigung stellte sich die Frage,
wie eine neue europiische Sicherheitsarchitektur und Russlands Platz darin aussehen kénnte. Die Bun-
desrepublik verfolgte vor allem drei Ziele: Erstens, den ziigigen Abzug der russischen Truppen aus
Mitteleuropa und speziell aus Ostdeutschland als Voraussetzung fiir eine neue, freiheitliche europii-
sche Ordnung zu bewerkstelligen; zweitens, zum Zwecke einer stabilen Weltordnung die dauerhafte
Einbindung Russlands in die europiische und internationale Sicherheitsarchitektur zu schaffen; und
drittens durch Unterstitzung des Abriistungsprozesses in Russland zur internationalen Sicherheit bei-

zutragen.

4.1.1 Der Truppenabzug aus Ostdeutschland

Bundeskanzler Helmut Kohl einigte sich mit Prisident Michail Gorbatschow bereits im Juli 1990 dar-
auf, dass die sowjetischen Truppen aus dem Gebiet der DDR bis Ende 1994 abziehen sollten und die
Stirke der deutschen Streitkrifte im Gegenzug auf 370.000 Mann reduziert werden sollte. Auflerdem
sollten bis zur Beendigung des Truppenabzugs keine NATO-Einheiten und keine Nuklearwaffentriger

auf dem Gebiet der ehemaligen DDR stationiert werden diirfen.?”

Den Truppenabzug versuchte die
Bundesregierung durch finanzielle Zuwendungen zu beschleunigen: Finanzminister Theo Waigel stellte
insgesamt zwolf Mrd. DM fir den Abzug bis Ende 1994 bereit, wovon 7,8 Mrd. fir den zivilen Woh-
nungsbau in der Sowjetunion, 3 Mrd. fiir den Aufenthalt, 1 Milliarde fiir Logistik und 200 Mio. DM fir

Umschulungsprogramme verwendet werden sollten.?”

Diese Zuwendungen sowie die Konditionen des
Abzugs wurden im Ubetleitungsabkommen vom 9. Oktober und im Truppenabzugsvertrag vom 12.

Oktober 1990 festgeschrieben. Die Sowjetunion hat sich darin fiir einen bevolkerungs- und naturscho-

* Vgl. Deutschlandvertrag vom 12.9.1990.
7% Zusitzlich vergab Minister Theo Waigel einen zinslosen Kredit an die Sowjetunion in Héhe von 3 Mrd. DM.
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nenden Abzug verpflichtet, der etappenweise spitestens Ende 1994 beendet sein sollte.” Fur den
Transport von Ausriistung und Verpflegungsglitern gestand die Bundesrepublik der Sowjetunion zu-
dem eine umfassende Zoll- und Steuerbefreiung zu.®' Die Liegenschaften konnten weiterhin kosten-
frei von den sowijetischen Truppen genutzt werden, sollten aber nach dem Abzug den deutschen
Behorden tbergeben werden. Die Liegenschafts- und Vermdégensfragen sollten durch eine deutsch-so-
wijetische Kommission noch endgliltig geklirt werden. Die Forderung des Wohnungsbaus und der
Umschulungsmaf3nahmen dienten laut AuBenminister Klaus Kinkel dazu, dass die Soldaten Deutsch-
land als Freunde vetlassen sollten.?® Mit den zugesagten Finanzhilfen missen die deutschen Leistun-
gen im Zusammenhang mit dem Aufenthalt und dem Abzug der sowjetischen Truppen als erfullt
betrachtet werden, so Artikel 5 des Uberleitungsabkommens.

Im Januar 1991 konnte der Abzug der Truppen schlieBlich beginnen. Im Dezember 1992 einig-
ten sich Deutschland und Russland, den Truppenabzug zu beschleunigen und ihn bereits bis zum 31.
August 1994 abzuschlieen. Dafir stellte die Bundesregierung zusitzlich 550 Mio. DM fiir die Wieder-
eingliederung der nach Russland zuriickkehrenden Soldaten zur Verfiigung.? Auch wurde die Liegen-
schaftsfrage geklart: Anstatt einer aufwindigen Vermogensprifung durch eine Gemeinsame
Kommission und eventueller gegenseitiger Anspriiche, wie es im Gberleitungsvertrag festgelegt wurde,
sollten die Liegenschaften einfach nach Ende des Abzugs tibergeben werden. Damit entfielen gegensei-
tige Forderungen, und eine lange Zeit schwierige Frage war damit vom Tisch.?® Im Mirz 1994 konnte
der BundesauBlenminister schliellich das erste Modellzentrum zur Umschulung russischer Offiziere in
Moskau eroffnen, nach dessen Vorbild acht weitere solche Zentren in russischen Stidten gebaut wer-
den sollten. Insgesamt sollten 2.600 Ausbildungsplitze fir vorwiegend kaufminnische Berufe bereitge-

stellt werden.?®

Mit dem Wohnungsbauprogramm seien insgesamt 45.000 neue Wohnungen in
Russland, WeiBrussland und der Ukraine gebaut worden.?’

Am 31. August 1994 wurde schlieBlich der Abzug von 340.000 russischen Soldaten einschlie(3-
lich Bewaffnung und Material sowie von rund 210.000 Zivilbediensteten feierlich abgeschlossen.
Durch die finanzielle Flankierung, die ,,im Bewusstsein der historischen Chance, die sich nach dem
ZerreiBlen des Eisernen Vorhangs fur die Wiedervereinigung Deutschlands ergab®, vergeben worden
war, sei der Abzug um drei bis vier Jahre beschleunigt worden, erklirte der Finanzminister.? Die Bun-
desregierung hatte insgesamt tiber 14 Mrd. DM zur Verfiigung gestellt, welche zugleich auch einen Bei-
trag zur Unterstitzung der wirtschaftlichen Reformen darstellen sollten.” Bundeskanzler Helmut
Kohl bezeichnete den Truppenabzug als ,,vertrauensbildende Maf3nahme®; er stelle einen ,,Schluss-
punkt der Nachkriegsgeschichte® dar und er6ffne Deutschen und Russland eine grofle Chance fiir eine

neue Freundschaft und Partnerschaft.>”

* Vgl. Truppenabzugsvettrag vom 12.10.1990, Axt. 2 und 4.

#1 Bbd., Art. 16.

2 Ubetleitungsabkommen vom 9.10.1990, Art. 7 und Truppenabzugsvertrag vom 12.10.1990, Art. 8 und 24.

*8 Zitiert nach ,,Festigkeit der deutsch-russischen Beziehungen beschworen, 0.A., in: FAZ vom 24.3.1994, S. 1-2.
%4 GE vom 16.12.1992.

% Erklirung des Bundeskanzlers Helmut Kohl vor der Presse in Moskau am 16.12.1992, aus: Bulletin Nr. 139/92 vom
22.12.1992.

86 Zitiert nach ,,Festigkeit der deutsch-russischen Beziehungen beschworen®, o.A., in: FAZ vom 24.3.1994, S. 1-2.
7 Waigel, Theo (Bundesfinanzminister) am 31.8.1994.

28 Bbd.

29 BEbd.

* Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 31.8.1994.
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4.1.2 Einbindung in die europaische und internationale Sicherheitsstruktur

Deutschland bemtuhte sich auf multilateralem, aber auch auf bilateralem Wege, Russland eng in die
neue europdische und internationale Sicherheitsordnung einzubinden. Ohne oder gar gegen Russland
konne es keine Sicherheit in Europa geben, so ein oft wiederholter Grundsatz.”! Es gehe im Verhiltnis
zwischen Russland und dem Westen nicht mehr um Sicherheit voneinander, sondern miteinander.*?
Hintergrund fir diese Bemthungen war zum einen die unklare internationale Rolle Russlands nach
dem Zusammenbruch der Sowjetunion®’ und dessen aufkommende Isolierungsingste gegeniiber dem
Westen, zum anderen auch konkret das Dringen vieler ostmitteleuropiischer Staaten in die NATO
und in die EU. Die Bundesregierung sah die Notwendigkeit fir eine ,,dauerhafte und gerechte europii-
sche Friedensordnung einschlieBlich stabiler Strukturen der Sicherheit“.?* Das gro3te Problem bestand
in der institutionellen Anbindung Russlands vor allem in die westeuropidische Sicherheitsarchitektur
mit ihren Kernelementen EU und NATO.

Die Bundesregierung setzte sich dafiir ein, Russland eng an die EU beziehungsweise die dama-

295

lige EG anzubinden.”” Sie wurde dabei von dem Gedanken geleitet, dass ein freies, demokratisches

und marktwirtschaftlich orientiertes Russland ein friedlicher, berechenbarer und stabiler Partner sein

wiirde.>°

Der rot-griinen Bundesregierung schwebte gar eine strategische Partnerschaft der EU mit
Russland vor, ohne die ,,Frieden und Entwicklung in Europa® dauerhaft nicht gesichert werden kénn-
ten.”” Bezuglich des Verhiltnisses Russlands zur NATO plidierte die Bundesregierung einerseits fur
eine enge Einbindung Russlands.”® Zum anderen vertrat sie den Standpunkt, dass die euro-atlantischen
Strukturen nach Osteuropa erweitert werden missten, um die westeuropdische Sicherheit, aber auch
Demokratie und Rechtsstaat, dorthin zu exportieren.”” Dieser Interessenkonflikt trieb die Bundesregie-
rung in eine Vermittlerrolle: Stetig wies die Bundesregierung auf die Bedeutung Russlands im europii-
schen Sicherheitssystem als gleichberechtigtem Partner hin und versuchte, Russlands Isolierungsangste
zu zerstreuen.” Sie zeigte auch Verstindnis fur die russische Sorge, dass NATO-Entscheidungen in
Europa ohne die Konsultationen Russlands getroffen wiirden und pladierte fiir ein flexibles System ab-
gestufter Verflechtung in Europa, das den Angsten aller Beteiligten gerecht wiirde.*”! Die Bundesregie-
rung bedeutete Russland aber auch, dass es seine Rolle als europiische Macht nur im Rahmen der

angebotenen Partnerschaft mit den euro-atlantischen Sicherheitsstrukturen und nicht mit einem offe-

#1' Vgl. u.a. Kinkel, Klaus (BundesauBenminister) am 20.1.1996; Huterer, Manfred (Auswirtiges Amt), am 22.6.2000; Schroder,
Gerhard (Bundeskanzler) am 8.4.2002.

2 Vgl. Genscher, Hans-Dietrich (Bundesauenminister) am 15.3.1991.

% Zur ungewissen neuen Sicherheitsrolle Russlands, Mittel- und Osteuropas nach dem Wegfall des bipolaren Systems der nuklea-
ren Abschreckung und insbesondere zum schwierigen Verhiltnis Russlands zur NATO vgl. Wettig 1995.

#* Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Priambel.

% Vgl. Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 16.12.1992; Kinkel, Klaus (BundesauBenminister) am 24.8.1994. Bei der Aushandlung
der Partnerschaftsvertrige zwischen der EU und Russland (1994 und 1997) spielte die BuReg eine entscheidende Rolle; auch bila-
terale Foren nutzte die BuReg, um Fragen des europiisch-russischen Verhiltnisses zu besprechen und Russlands Anbindung an
die EG/EU zu stirken.

#¢ Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 15.3.1993.

¥ Enge europiisch-russische Zusammenarbeit angestrebt®, PM der BuReg vom 31.8.2004.

% Vgl. AuBenminister Klaus Kinkel zitiert nach ,,Russland méchte Einfluss auf NATO-Entscheidungen gewinnen®, o.A. , in:
FAZ vom 14.5.1994, S. 1, und ,,Vom Verhalten Moskaus soll es abhingen, ob und wie weit es sich selbst isoliert™, von Claus
Gennrich, in: FAZ vom 9.7.1994, S. 3. Ausfiihrliche Informationen zur Entwicklung der Zusammenarbeit zwischen NATO und
Russland vgl. Informationen des BMVg, der NATO und der Deutschen Botschaft Moskau.

* Vgl. BundesauBenminister Klaus Kinkel in Moskau, zitiert nach ,,Festigkeit der deutsch-russischen Beziehungen beschworen®,
0.A., in: FAZ vom 24.3.1994, S. 1-2; Kinkel, Klaus (BundesauBlenminister) am 29.4.1994, am 24.8.1994 und am 7.5.1996.
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nen Hegemonieanspruch wahrnehmen kénne. ™

Die Einbindung Russlands in die neue europiische und internationale Weltordnung versuchte
die Bundesregierung auch mit einem umfassenden politischen Dialog mit Russland zu internationalen
Sicherheitsfragen zu férdern. Russland sollte ,,vollwertiger Teilnehmer® in der internationalen Zusam-
menarbeit sein und wurde von der Bundesregierung als ,,wesentlicher Faktor” im internationalen
Gleichgewicht betrachtet, von dem auch erwartet wurde, dass er sich an der Beilegung internationaler
und insbesondere europidischer Krisen beteiligte.™ So strebten Russland und Deutschland an, im Rah-
men von internationalen Organisationen zusammen zu wirken.”” Auch sollte eine enge bilaterale Ab-
stimmung zu internationalen Sicherheitsfragen stattfinden. Dazu dienten die Auflen- und
Verteidigungsministertreffen sowie die jdhrlichen Regierungskonsultationen auf héchster politischer

305 Beide Konsultationsfor-

Ebene, in denen auch internationale Sicherheitsfragen besprochen wurden.
mate waren im Nachbarschaftsvertrag 1990 verabredet worden, die Regierungskonsultationen aller-
dings erst seit 1998 jihrlich durchgefithrt worden. Bereits 1994 hatten beide Linder ein Abkommen
tber die Einrichtung einer direkten chiffrierten Fernsprechleitung zwischen dem Bundeskanzleramt in
Bonn und dem Kreml in Moskau geschlossen, welches ,,vertrauliche Ferngespriche auf hochster

Ebene® ermoglichen sollte.”

Wie bedeutsam das sicherheitspolitische Gesprich mit Russland war,
zeigten die konfliktreichen Themen in den neunziger Jahren: der vermeintliche russische Einflussbe-
reich in Mittelosteuropa und dem Baltikum ebenso wie der Krieg im ehemaligen Jugoslawien.

In Bezug auf die inzwischen selbstindig gewordenen ehemaligen Sowjetrepubliken und fritheren
Warschauer-Pakt-Staaten appellierte die Bundesregierung an Russland, altes Denken in Einflusszonen
abzulegen. In ihrem Nachbarschaftsabkommen hatten sich Deutschland und die damalige Sowjetunion
zur Achtung der territorialen Integritit und politischen Unabhingigkeit aller Staaten in Europa ver-
pflichtet.™ Auch in Anlehnung an die in der Pariser Charta 1990 besiegelten Verhaltensregeln in Eu-
ropa sei kein Platz fir Konzepte verminderter Souveranitit in ,vitalen Interessensphiren® oder im

,,nahen Ausland“.’® Russlands Grof3e messe sich nicht mehr an seinem Einflussbereich, an der Zahl

% So z.B. anlisslich des Staatsbesuchs von Prisident Bortis Jelzin im Mai 1994, vgl. ,,Kohl und Jelzin wollen deutsch-russische
Normalitit vorfithren®, von Claus Gennrich, in: FAZ vom 11.5.1994, S. 1-2, sowie bei Roman Herzogs Staatsbesuch in Russland
vom 31.8. bis 4.9.1997, vgl. ,,Fiir Jelzin sind die Beziehungen zu Deutschland die vorrangigsten unter den vorrangigen®, 0.A., in:
FAZ vom 2.9.1997, S. 1-2; s.a. Rithe, Volker (Bundesverteidigungsminister) am 26.3.1994; Kinkel, Klaus (Bundesaulenminister)
am 20.1.1996; Koalitionsvertrag 1998; Bundeskanzler Gerhard Schréder auf der Miinchner Sicherheitskonferenz im Februar 1999,
zitiert nach ,,Russland warnt vor Aufnahme ehemaliger Sowjetrepubliken®, 0.A., in: FAZ vom 8.2.1999, S. 6; Bundeskanzler Ger-
hard Schréder auf den deutsch-russischen Regierungskonsultationen im Februar 1999, zitiert in ,,Freundliche Bekundungen.
Schréder will Moskau Sicherheit, keine Kredite geben®, 0.A., in: FAZ vom 18.2.1999, S. 4, und ,,Deutschland und Russland tber
Lage im Kosovo uneins®, 0.A., in: FAZ vom 19.2.1999, S. 1-2; Huterer, Manfred (Auswirtiges Amt), am 22.6.2000 und am
10.12.2001.

" Vel. Kinkel, Klaus (BundesauBenminister) am 24.8.1994; Spiter entwatf er das Konzept einer ,,kooperativen Sicherheitsarchi-
tektur in Europa®, vgl. Kinkel, Klaus (Bundesaulenminister) am 20.1.1996 und am 7.5.1996; vgl. auch Rithe, Volker (Bundesver-
teidigungsminister) am 26.3.1994; ;. Bundeskanzler Schréder fiir Partnerschaft Russlands mit NATO und EU*, PM der BuReg
vom 10.4.2002; Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) im Juli/ August 2004.

2 Beispielhaft dafiir ist Fischer, Joschka (BundesauBenminister) am 15.2.2000.

" Vgl. Gemeinsame deutsch-italienische Erklirung vom 19.3.1993; Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 11.5.1994.

" Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Att. 6.

% So stand bei den ersten Konsultationen im Juni 1998 der Kosovo-Konflikt im Vordergrund; auBerdem wurde der Umgang mit
den Atomversuch-Lindern Indien und Pakistan erortert, vgl. ,,Jelzin fir friedliche Beilegung des Kosovo-Konflikts. Gespriche in
Bonn als ,gelungen’ bewertet”, 0.A., in: FAZ vom 10.6.1998, S. 1-2.

% Fernsprechleitungsabkommen vom 11.5.1994, Priambel. Es ersetzte ein ilteres, noch mit der Sowjetunion 1989 geschlossenes
Abkommen.

7 Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 1 und 2; GE vom 21.11.1991.

% Vgl. u.a. Kinkel, Klaus (BundesauBlenminister) am 4.2.1994, am 29.4.1994 und am 20.1.1996.
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seiner Divisionen oder seiner geographischen Gréf3e, sondern nach seiner Fihigkeit, bei der Losung
von globalen und regionalen Problemen kooperativ und effizient mitzuwirken. Die Partnerschaft mit
Deutschland und mit der EU sei dafiir ,,der eigentliche Konigsweg®, und nicht der hegemonial unter-
futterte Alleingang.” Die Bundestregierung bemiihte sich — wann immer notwendig — um ein Einlen-
ken Russlands, wenn es um den Schutz der Souverinitit der jungen ostmitteleuropiischen
Demokratien ging und nahm eine Schlichter- oder Vermittlerrolle ein. So appellierte sie beispielsweise
im Sommer 1994 im Zusammenhang mit dem Truppenabzug aus Estland erfolgreich an den russi-
schen Prisidenten.’'’ Im Konflikt zwischen ,,dem Westen® und Russland um die NATO-Aufnahme
chemaliger Sowjetrepubliken betonte die Bundesregierung einerseits die Bedeutung der transaltanti-
schen Partnerschaft, versuchte Russland andererseits mit Verweis auf die neue Rolle der NATO und
die bestehenden Formen der Beteiligung Russlands an der europidischen Sicherheitsstruktur zu beruhi-
gen.” Wihrend der sogenannten ,,Orangenen Revolution® in der Ukraine im Herbst 2004 tberzeugte
Bundeskanzler Gerhard Schroder Prisident Wladimir Putin nach mehreren Telefonaten, die Neuwah-
len in der Ukraine zu akzeptieren und deren Ergebnisse zu respektieren.’'? Die Bundesregierung untet-
strich dabei einerseits ihre vehemente Ablehnung der russischen Einflussversuche, stirkte Russland
aber auch den Riicken, indem sie einen taktvollen Dialog mit ihm fithrte.*"?

Am deutlichsten trat der Dissens zwischen Russland und ,,dem Westen* beim Umgang mit dem
postsowjetischen Raum aber sichertlich im Zusammenhang mit den Jugoslawien-Kriegen zu tage.’™
Zwar waren sich Deutschland und Russland tber die Notwendigkeit einer friedlichen Losung der Kon-
flikte um den Zerfall Jugoslawiens grundsitzlich einig.’® Konfliktpotenzial barg allerdings abermals die
ungeklirte Rolle Russlands in der europiischen Sicherheitsstruktur, insbesondere in Bezug auf die
NATO. Die Bundesregierung zeigte Verstindnis fiir die russische Sorge, dass NATO-Entscheidungen
in Europa — wie die der Luftangriffe auf Bosnien im Februar 1994 — ohne die Konsultation Russlands
getroffen wiirden und ermunterte Russland, sein Gewicht gegeniiber Serbien friedensstiftend zur Gel-
tung zu bringen.’' Grundsitzlich machte sie sich fir die Einbezichungen Russlands in die Konfliktl6-
sung auf dem Balkan stark und betonte hiufig dessen Bedeutung fir die Beilegung von
Sicherheitsproblemen in Europa.’'” Dies galt insbesondere fiir den militirischen Einsatz der NATO in
Serbien im Frithjahr 1999, wo die Bundesregierung sowohl multilateral als auch bilateral im intensiven

Dialog mit Russland zwischen den Positionen der NATO und den russischen Befindlichkeiten vermit-

% Kinkel, Klaus (Bundesauenminister) am 20.1.1996; Herzog, Roman (Bundesprisident) am 16.2.1998.

10 Am 26.7.1994 unterzeichneten Estland und Russland auf deutschen und amerikanischen Druck hin schlieBSlich ein Abkommen
zum Truppenabzug bis 31.8.1994, vgl. ,,Jelzin zu Truppenabzug gedringt”, 0.A., in: FAZ vom 28.7.1994, S. 5.

1 Vol. die AuBerungen des stellvertretenden russischen AuBenministers Gusarow und von Bundeskanzler Gerhard Schréder an-
lisslich der bevorstehenden Aufnahme der baltischen Staaten in die NATO auf der Minchner Sicherheitskonferenz im Februar
1999 in ,,Russland warnt vor Aufnahme ehemaliger Sowjetrepubliken®, 0.A., in: FAZ vom 8.2.1999, S. 6.

2 Vgl. ,,Ukraine: Weiteres Telefonat zwischen Bundeskanzler Schréder und Prisident Putin®, PM der BuReg vom 30.11.2004.

Y So warb der Bundeskanzler vor dem Deutschen Bundestag fiir Verstindnis fiir Russlands grundsitzliches Interesse an der tetti-
torialen Integritit der Ukraine, vgl. ,,Bundeskanzler fiir Wahlwiederholung in der Ukraine®, PM der BuReg vom 1.12.2004; dhn-
lich Fischer, Joschka (BundesauB3enminister) am 1.12.2004

’* Im einzelnen handelt es sich um den 10-Tage-Krieg in Slowenien 1991, den Kroatien-Krieg (1991-1995), den Bosnien-Krieg
(1992-1995) und den Kosovo-Krieg (1996-1999).

5 Vol. Erklirung des Bundeskanzlers Helmut Kohl vor der Presse in Moskau am 16.12.1992, aus: Bulletin Nt. 139/92 vom
22.12.1992; ,,Gespriche tiber den Ausbau der deutsch-russischen Zusammenarbeit™, PM der BuReg vom 31.8.1994, aus: Bulletin
Nr. 078/94 vom 6.9.1994.

’1% AuBenminister Klaus Kinkel, zitiert nach ,,Russland méchte Einfluss auf NATO-Entscheidungen gewinnen®, o.A. , in: FAZ
vom 14.5.1994, S. 1.
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telte und Russlands Beitrag in der Befriedung des Balkans herauskehrte.”'®

Eine intensivere und wesentlich konfliktfreiere sicherheitspolitische deutsch-russische Zusam-
menarbeit zu internationalen Sicherheitsfragen entwickelte sich erst nach der Jahrhundertwende. So
trat die Bundesregierung weiterhin als Vermittler zwischen Russland und ,,dem Westen* auf, zum Bei-
spiel in der Frage der geplanten Aufstellung eines Raketenschutzschirms durch die USA.?" Als Kataly-
sator wirkten die terroristischen Anschlige in den Vereinigten Staaten im September 2001 und der
daraufthin ausgerufene Kampf gegen den internationalen Terrorismus. Russland hatte sich der interna-
tionalen Allianz zur Terrorismusbekimpfung angeschlossen, was sich fiir die Bundesregierung als eine
neue Chance fir substanziellere und kooperative Beziehungen zwischen Russland und ,,dem Westen*
darstellte.” Und tatsichlich gewann die deutsch-russische sicherheitspolitische Zusammenarbeit an In-
tensitit und Substanz. Allein zur Terrorismusbekimpfung hat die Bundesregierung mit Russland zwei
Gemeinsame Erklirungen (2002 und 2004) verabschiedet. Wahrend in ersterer gezielte Maf3nahmen

der Terrorismusbekimpfung im Mittelpunkt standen,*

spiegelte letztere auch wider, inwieweit die
Vorstellungen beider Staaten zur internationalen Politik und Sicherheit Gbereinstimmten: Die Heraus-
forderungen der internationalen Sicherheit — neben dem internationalen Terrorismus auch die Verbrei-
tung von Massenvernichtungswaffen, regionale Konflikte und das Organisierte Verbrechen — sollten
im multilateralen Rahmen, mit den Vereinten Nationen als zentraler Instanz, gelost werden.?” Der ge-
meinsame Kampf gegen den internationalen Terrorismus war fiir die Bundesregierung zu einem wich-
tigen Pfeiler der deutsch-russischen Zusammenarbeit geworden.?

Die terroristischen Anschlige von 2001 hatten auch einen Einfluss auf die deutsche Haltung
zum Tschetschenienkonflikt. Grundsitzlich hatte die Bundesregierung stets eine politische Losung des
Konflikts gefordert und sich fiir internationale Bemithungen wie die des Europarats und der OSZE
eingesetzt.”** Wihrend Bundeskanzler Gerhard Schroder bei den Regierungskonsultationen im Juni

2000 jedoch noch deutlich machte, dass fiir die Bundesregierung nur ein sofortiges Ende der Kampf-

7 So AuBenminister Klaus Kinkel kurz nach der konstituierenden Sitzung der internationalen Bosnien-Kontaktgruppe im April
1994 gegeniiber AuBlenminister Kosyrew, vgl. Kinkel, Klaus (BundesauBBenminister) am 29.4.1994, dhnlich Rithe, Volker (Bundes-
verteidigungsminister) am 26.3.1994. Fir Russlands Einbindung in die Bewiltigung des Kosovo-Konflikts appellierte die BuReg
bei den deutsch-russischen Regierungskonsultationen im Juni 1998 sowie auf der 35. Konferenz fiir Sicherheitspolitik in Minchen
im Februar 1999, vgl. ,,Kohl spricht mit Jelzin Giber das Kosovo®, 0.A., in: FAZ vom 9.6.1998, S. 2, ,,Jelzin fir friedliche Beile-
gung des Kosovo-Konflikts. Gespriche in Bonn als ,gelungen’ bewertet®, 0.A., in: FAZ vom 10.6.1998, S. 1-2, und ,,Russland
warnt vor Aufnahme ehemaliger Sowjetrepubliken®, 0.A., in: FAZ vom 8.2.1999, S. 6.

18 Vgl. Bundeskanzler Gerhard Schréder zitiert nach ,,Schroder fiir Beziehungen zu Russland auf breiter Grundlage®, o.A., in:
FAZ vom 17.11.1998, S. 1-2; ,,Deutschland und Russland tiber Lage im Kosovo uneins®, 0.A., in: FAZ vom 19.2.1999, S. 1-2;
und ,,Die enge Bindung Russlands an Europa ist Ziel, nicht Zustand®, von Giinter Bannas, in: FAZ vom 20.2.1999, S. 2; Fischer,
Joschka (BundesauBBenminister) am 15.2.2000; ,,Deutschland sucht strategische Partnerschaft mit Russland®, o.A., in: FAZ vom
15.6.2000, S. 1-2; Huterer, Manfred (Auswirtiges Amt), am 22.6.2000. Konkret beteiligte sich Russland an der EU-Polizeimission
in Bosnien-Herzegowina, vgl. Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 30.5.2003.

% Vgl. , Fischer ruft Russland und USA zur Kooperation auf*, 0.A., in: Netzeitung vom 13.2.2001,
www.netzeitung.de/ausland/130421.html (Zugriff 31.1.2005).

0 Vgl. Huterer, Manfred (Auswirtiges Amt) am 10.12.2001; Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 8.4.2002.

! GE zur Bekimpfung der internationalen Kriminalitit und des Tetrrorismus vom 10.4.2002 sowie ,,Bundeskanzler Schréder fiir
Partnerschaft Russlands mit NATO und EU*, PM der BuReg vom 10.4.2002.

2 Neben der UNO nannten sie auch die G8, den NATO-Russland-Rat, die OSZE und den Europarat Vgl. GE zur Bekimpfung
des internationalen Terrorismus vom 9.9.2004.

3% Siehe u.a. Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 17.12.2004.

% Val. Fischer, Joschka (BundesauBenminister) am 21.1.2000, am 15.2.2000 und am 25.10.2002; ,,Bundeskanzler Schrédet: Politi-
sche Losung des Konflikts in Tschetschenien notwendig®™, PM der BuReg vom 29.10.2002. Die OSZE hatte im November 1999
eine “assistance group” fiir Tschetschenien gebildet, deren Mandat 2002 durch Russland nicht verlingert wurde, vgl. ,,Federal
Foreign Minister Fischer on the Russian Governments’s decision not to extend the OSCE mandate in Chechnya®, PM des Aus-
wirtigen Amtes vom 1.1.2003.
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handlungen in Frage komme™, plidierte er seit Ende 2001 fiir eine differenziertere Bewertung des

Konflikts und stellte ihn — ebenso wie Russland — stirker in den Zusammenhang mit dem internationa-

len Terrorismus.??

Die Bundesregierung hielt sich fortan bei der aktiven Konfliktlosung mit Verweis
auf Russlands territoriale Integritit und die schwierige Konfliktlage stark zuriick.”” Dafiir setzte sie
sich enormem innenpolitischen Druck und Kritik aus,” gewann andererseits aber Vertrauen seitens
Russland. Dies zeigte sich zum Beispiel in dem 2004 zwischen Gerhard Schréder und Wladimir Putin
vereinbarten europdisch-russischen Dialog zur Losung des Tschetschenienkonflikts.?

Obwohl der gemeinsame Kampf gegen den Terrorismus die sicherheitspolitische Zusammenar-
beit Russlands mit den westlichen Industrielindern verstirkt hat, erzeugte die offensive Politik der
USA in der internationalen Allianz gegen den Terrorismus aber auch Briiche innerhalb dieser Allianz.
In diesem Kontext haben sich Russland und Deutschland erneut angenihert. Bei den Regierungskon-
sultationen seit 2002 wurde deutlich, dass sich beide Linder nicht nur zunehmend zu internationalen
Themen abstimmten, sondern auch ein hohes Maf3 an inhaltlicher Ubereinstimmung herrschte.’ Der
Irakkrieg unter Fihrung der USA im Jahr 2003 fiihrte nochmals zu einer Verstirkung der Zusammen-
arbeit Russlands mit Deutschland, diesmal im Trio mit Frankreich, welche in einer Gemeinsamen Ex-
klirung zur Irakfrage im Mirz 2003 gipfelte.” Aus ihrer gemeinsamen Haltung in der Irakfrage
resultierte eine enge Abstimmung zu europiischen und internationalen Fragen zwischen Deutschland,
Russland und Frankreich.*? So kam es zu mehreren ,,Dreiergipfeln®, in denen Fragen des Verhiltnisses
zwischen der EU und Russland, des gemeinsamen Kampfes gegen den internationalen Terrorismus,
die Lage im Irak, im Iran, in Nordkorea, in Tschetschenien und in der Ukraine, die G8-Gipfel und die
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Reform der UN besprochen wurden.”” Mit Russland habe Deutschland zunehmend gemeinsame In-

teressen, und beide Linder spielten eine wichtige Rolle bei der Etablierung einer neuen ,,Weltordnung

% Bundeskanzler Schroder zitiert nach ,,Erster offizieller Besuch Putins in Berlin®, 0.A., in: FAZ vom 14.6.2000, S. 6, vgl. auch
,Deutschland sucht strategische Partnerschaft mit Russland®, 0.A., in: FAZ vom 15.6.2000, S. 1-2.

6 Val. ,,Schréder und Putin fiir Kampf gegen internationalen Terrorismus®, PM der BuReg vom 25.9.2001; ,,Bundesregierung
verurteilt Geiselnahme in russischer Schule®, PM der BuReg vom 2.9.2004 und vom 3.9.2004; Fischer, Joschka (BundesauB3enmi-
nister) am 3.9.2004.

" Enge europiisch-russische Zusammenarbeit angestrebt®, PM der BuReg vom 31.8.2004; ,,Fischer steht Schréder bei®, 0.A.,
in: FR vom 3.9.2004, S. 1; Fischer, Joschka (Bundesauf3enminister) am 15.9.2004.

% Vgl. Erler, Gernot (SPD Vize-Fraktionsvorsitzender) am 25.10.2002; ,,Russland soll Pflichten aus Menschenrechtskonventio-
nen wahrnehmen®, PM des Bundestages tber den FDP-Antrag 15/64 vom 18.11.2002; ,,Abgeordnete tief besorgt uber Men-
schenrechtssituation in Tschetschenien®, PM des Bundestag-Ausschusses fiir Menschenrechte und Humanitire Hilfe vom
31.1.2003; ,,Fischer steht Schréder bei, o0.A., in: FR vom 3.9.2004, S. 1; ,,Schweigen am Schwarzen Meer®, 0.A., in: FAZ.net vom
31.8.2004, www.faz.net/s/Rub28FC768942F34C5B8297CC6E16FFC8B4/Doc~E5DC44D3433374088A36280ABD 18 A9FIE~
ATpl~Ecommon~Scontenthtml (Zugriff 16.5.2006); Roth, Claudia (Biindnis 90/Die Grinen, Menschenrechtsbeauftragte der
BuReg) am 3.9.2004; sowie die Diskussion im Bundestag am 8.9.2004, vgl. Plenarprotokoll 15/122, Deutscher Bundestag, 122.
Sitzung (8.9.2004).

2 Wladimir Putin ist offen fiir Vorschlige der Europiischen Union®, PM der BuReg vom 20.12.2004; ,,Ausbau der deutsch-rus-
sischen Beziehungen auf allen Gebieten vereinbart™, PM der BuReg vom 21.12.2004.

0 Vgl. ,,Bundeskanzler Schréder fiir Partnerschaft Russlands mit NATO und EU%, PM der BuReg vom 10.4.2002; ,,Schroder
und Putin kurbeln in der Ural-Stadt Jekaterinburg Wirtschaftsprojekte an“, PM der BuReg vom 9.10.2003

1 Vgl. ,,Schréder und Putin bekriftigen gemeinsame Haltung in der Irak-Frage®, PM der BuReg vom 9.2.2003; ,,Schréder und
Putin: Irak muss friedlich entwaffnet werden®, PM der BuReg vom 27.2.2003; ,,Joint French-Russian-German statement on Iraq®,
PM der BuReg vom 17.3.2003; ,,Sicherheitsrat beschliet neue Irak-Resolution®, PM der BuReg vom 16.10.2003; ,,Germany,
France and Russia agree to support new Iraq resolution”, PM der BuReg vom 17.10.2003.

2 Jonnston (2003) beobachtet, dass die anfingliche US-amerikanisch-russische Anniherung im Rahmen des gemeinsamen inter-
nationalen Antiterrorkriegs durch die russische Ablehnung des Irakkriegs in eine erneute Distanzierung und russisch-europiische
Anniherung verkehrt wurde. Zacorski (2004, S. 9) argumentiert, dass die ,,Dreiergruppe® nicht zu einer Stirkung der Multipolari-
tit beigetragen habe und letztendlich gescheitert sei. Zur Irakfrage und der umstrittenen Frage der deutsch-russisch-franzésischen,
antiamerikanischen Achsen- bzw. Gegenmachtbildung vgl. Pradetto 2004.
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so Bundeskanzler Gerhard Schroder.®* In
diesem Kontext steht auch die 2003 eingerichtete ,,Deutsch-Russische Hohe Arbeitsgruppe Sicher-
heitspolitik (HAGS), welche von den Auflenministern beider Linder initiiert wurde.” In der HAGS

stimmten sich beide Linder zu wichtigen internationalen Themen ab, wie den NATO-Russland-Bezie-

der Gleichberechtigung, Multipolaritit und Kooperation®

b

hungen, der Afghanistan-Politik, der Anpassung des KSE-Vertrags, der Lage im Nahen Osten und der

Terrorismusbekimpfung.

4.1.3 Nukleare Sicherheit und Abriistung

Ein GrofBteil der deutsch-russischen sicherheitspolitischen Zusammenarbeit war mit dem groen nu-
klearen Potenzial in Russland verbunden. Der Zerfall der Sowjetunion 1991 und die damit einherge-
hende Gefahr von unkontrollierbarem Waffenschmuggel, aber auch der alarmierende Charakter der
Tschernobyl-Katastrophe im Herbst 1986 motivierten die Bundesregierung zu einer Unterstiitzung des
in den achtziger Jahren zwischen den USA und der Sowjetunion in Gang gekommenen Abriistungs-
prozesses. Aullerdem engagierte sich die Bundesregierung bei der Nichtverbreitung von Massenver-
nichtungswaffen und der Verbesserung der nuklearen Sicherheit. Ziel aller im folgenden dargestellten
MafB3inahmen war fir die Bundesregierung, die Unumkehrbarkeit des Abriistungsprozesses herbeizu-
fihren und eine Minderung des Proliferationsrisikos zu erreichen.?

In der illegalen Verbreitung von Nuklearwaffen sah die Bundesregierung nach dem Zusammen-
bruch der Sowjetunion eine der groBten Gefahren fir den Weltfrieden.”” Daher engagierte sie sich in
den neunziger Jahren bilateral und multilateral fiir die Nichtverbreitung. Eine der ersten Initiativen war
die Grindung des Internationalen Wissenschafts- und Technologiezentrum (IWTZ) in Moskau.?® Das
IWTZ setzte Wissenschaftler und Ingenieure aus der ehemaligen Sowjetunion, die bisher im waffen-
technischen Bereich titig waren und insbesondere tiber Kenntnisse zur Herstellung von Nuklearwaffen
verfiigten, zivilen Projekten ein und sollte damit dem sicherheitspolitischen Auftrag einer ,, Konversion
der Kopfe® dienen.” Das IWTZ wurde finanziell ,,mit einem groBen Anteil” durch Deutschland ge-
fordert.

Ernsthaft alarmiert war die Bundesregierung allerdings erst durch Plutoniumfunde in Deutsch-

land in der ersten Jahreshilfte 1994. Die Funde wurden laut einem Gutachten nicht nur russischen

% Dreiergipfel in Sotschi am 31.8.2004, vgl. ,,Enge europiisch-russische Zusammenarbeit angestrebt®, PM der BuReg vom
31.8.2004; Vierergipfel (mit dem spanischen Premierminister José Luis Rodrigues Zapatero) in Paris am 18.3.2005, vgl. ,,Das euro-
piische Minnertrio hat Moskau im Blick®, von Hans Helmut Kohl, in: FR vom 18.3.2005, S. 6; Deiergipfel in Svetlogorsk am
3.7.2005, vgl. ,,Deutschland, Frankreich und Russland fahren geeint zum G8-Gipfel“, PM der BuReg vom 3.7.2005, und ,,Putin,
Schroder und Chirac: Zusammenkunft mit Tradition®, 0.A., in: FAZ.net vom 3.7.2005, www.faz.net/s/Rub99C3EE-
CAG0D84C08ADGB3EGOC4EA807F/Doc~ESDCC38C101E644E6A62F4D096779AEF9~ATpl~Ecommon~Scontent.html
(Zugriff 16.5.2000).

3 Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 30.5.2003, ,,Bundeskanzler Schréder: Die deutsch-russischen Beziehungen waren noch
nie so gut, PM der BuReg vom 8.7.2004; Schroder, Gerhard (Bundeskanzler) im Juli/August 2004 und am 17.12.2004.

3% Schréder und Putin kurbeln in der Ural-Stadt Jekaterinburg Wirtschaftsprojekte an®, PM der BuReg vom 9.10.2003; Informa-
tionen des BMI auf Anfrage.

36 Vagl. Jahresabriistungsberichte der BuReg, beispielhaft Jahresabriistungsbericht 1999, S. 26.

»7 Vegl. Kinkel, Klaus (BundesauBlenminister) am 15.12.1993; Weizsicket, Richard von (Bundesprisident) am 2.12.1993.

% Das IWTZ ging auf eine Initiative der damaligen AuBenminister Hans-Dietrich Genscher, J. Baker und A. Kosyrew zuriick.
Grundungsmitglieder waren Russland, die USA, Japan und die EU, vgl. Kinkel, Klaus (Bundesau3enminister) am 24.8.1994; Jah-
resabriistungsbericht 1994; BMBF 2001.

¥ BMBF 2001. Die Forschungsgebiete des IWTZ sind u.a. Physik und Reaktorforschung, Umweltforschung, Biowissenschaften
und Materialforschung.

* Stand: Mai 2002, vgl. ,,10 Jahre IWTZ*, PM des BMBF vom 30.5.2002.

68



Quellen zugeschrieben; vermutet wurde auch die Verwicklung von staatlichen russischen Stellen.?*! Die
Bundesregierung vermutete, dass Deutschland Transitland fiir Linder wie Nordkorea oder Irak war
und dass es einen weitaus grof3eren Plutonium-Schwatrzmarkt gibe als bisher angenommen.*** Damit
drohe zum einen die Gefahr einer weltweiten nuklearen Aufriistung, zum anderen gar die Gefahr von
Erpressungsversuchen.’” Die Zusammenatbeit mit Russland erwies sich zunichst als schwierig: Der
russische Delegationsleiter erklarte auf einer einberufenen Arbeitstagung des Bundeskriminalamts im
Juli 1994, dass es eine solche Verpackung, in der sich das Plutonium im Mai befand, in Russland gar
nicht gebe.”* Zudem konnte sich Russland als Nuklearwaffenstaat auf den internationalen Nichtver-
breitungsvertrag berufen, nach dem es weder der Internationalen Atomenergiebehérde (IAEA) noch
einzelnen Staaten Auskunft tber seine nuklearen Arsenale geben musste.’® Jedoch konnte das Bundes-
kriminalamt die Vertreter der russischen Polizeidienststellen zu einer Zusammenarbeit im Kampf ge-

gen die Organisierte Kriminalitit gewinnen.?*

Die Bundesregierung forderte Russland zu einer
stitkeren Kontrolle seines Nuklearmaterials auf, und 1994 wurde schlieBlich ein deutsch-russisches
Memorandum zur Unterbindung des illegalen Umgangs mit Nuklearmaterial verabschiedet, die auch
die nachrichtendienstliche Zusammenarbeit einschloss.?*” AuBerdem sollte ein Abkommen tiber die Be-
kimpfung der internationalen Organisierten Kriminalitit einschlieBlich des illegalen Nuklearmaterial-
handels ,,s0 schnell wie moglich® verhandelt werden.*

Dartber hinaus bemiihte sich die Bundesregierung intensiv auf der multilateralen Ebene um die
Bekimpfung des Nuklearschmuggels.” So verabschiedete die Internationale Atomenergie-Behorde
(IAEO) auf deutschen Antrag hin im September 1994 eine Resolution gegen den illegalen Handel mit
Nuklearmaterial. AuBlerdem schlug Deutschland ein internationales Plutonium-Regime im Rahmen der
IAEO vor. Unter deutscher Ratsprisidentschaft hat der Europiische Rat im Dezember 1994 zudem
einen Bericht iiber den illegalen Handel mit radioaktiven Stoffen verfasst und ein MaB3nahmenpaket
zur Bekdmpfung des Nuklearschmuggels gebilligt.” In der G-7-Arbeitsgruppe ,,Nichtverbreitung® hat
die Bundesregierung auBlerdem zusammen mit ihren westlichen Partnern und Russland ein Programm
zur Bekimpfung des Nuklearschmuggels erarbeitet, das im April 1996 in Moskau von den Staats- und

Regierungschefs verabschiedet worden ist.”' Auch hier zeigten sich die Grenzen der russischen Ko-

! Staatsminister im Kanzleramt Schmidtbauer, zitiert nach ,,Besorgnis tiber internationalen Handel mit Plutonium®, o.A., in:
FAZ vom 18.7.1994, S. 1. Erste Funde wurden im Mai 1994 in Baden-Wirttemberg gemacht (6 gr Plutonium). Im August 1994
wurden in Miinchen 350 gr Plutonium beschlagnahmt, vgl. Jahresabriistungsbericht 1994, und ,,Mehr Schwarzhandel mit Plutoni-
um?“, 0.A., in: FAZ vom 20.7.1994, S. 1.

*2 So der Vorsitzende des Bundestagsausschusses fiir Umwelt und Reaktorsicherheit, von Geldern, zitiert in ,,Nach Plutonium-
fund Hilfe fir GUS-Staaten gefordert®, o.A., in: FAZ vom 19.7.1994, S. 4, und Staatsminister im Kanzleramt Schmidtbauer, zi-
tiert in ,,Besorgnis Uber internationalen Handel mit Plutonium®, 0.A., in: FAZ vom 18.7.1994, S. 1.

3 So Staatsminister im Kanzleramt Schmidtbauer, zitiert in ,,Mehr Schwarzhandel mit Plutonium?“, 0.A., in: FAZ vom 20.7.1994,
S. 1, und in ,,Besorgnis tiber internationalen Handel mit Plutonium®, o.A., in: FAZ vom 18.7.1994, S. 1.

* Zitiert nach ,,Gemeinsam gegen Verbrechen®, 0.A., in: FAZ vom 21.7.1994, S. 5.

5 Vgl. Hibbs 1996.

6 Auch die amerikanischen, italienischen und kanadischen Polizeidienste waren in die Zusammenarbeit einbezogen. Bereits 1993
hatte das Bundeskriminalamt eine Vereinbarung mit der Hauptverwaltung fiir Organisierte Kriminalitit des russischen Innenmi-
nisteriums geschlossen, vgl. ,,Gemeinsam gegen Verbrechen®, 0.A., in: FAZ vom 21.7.1994, S. 5.

**7 Vgl. Nuklearmaterial-Memorandum vom 22.8.1994, Absatz 1 und 2; Kinkel, Klaus (BundesauBenminister) am 24.8.1994; ,,Ge-
spriche Uber den Ausbau der deutsch-russischen Zusammenarbeit, PM der BuReg vom 31.8.1994, aus: Bulletin Nr. 078/94 vom
6.9.1994; Jahresabristungsbericht 1994.

8 Ein solches Abkommen wurde erst im Mai 1999 unterzeichnet.

** Fiir die einzelnen MaB3nahmen und deutsche Initiativen vgl. Jahresabriistungsbericht 1994.

30 Der vollstindige Bericht findet sich in: Bulletin Nr. 118/94 vom 19.12.1994.

1 Vgl. Jahtesabriistungsbericht 1995, S. 18, und 1996, S. 27.
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operationsbereitschaft und die damit verbundenen Schwierigkeiten. So hat Russland in Vorbereitung
des Moskauer Gipfels 1996 zahlreiche Informationen zu seinen Nuklearwaffenpotenzialen mit Verweis
auf die nationale Souverinitit zurlickgehalten sowie zunichst die — notwendige — Beteiligung von Bela-
rus und der Ukraine an dem Gipfel abgelehnt, um seinen eigenen Sonderstatus (,,G-7 plus 1) zu de-
monstrieren.?>?

Einen Hohepunkt erreichte die Kooperation im Rahmen der 2002 von der G8 vereinbarten
,,Globalen Partnerschaft gegen die Verbreitung von Massenvernichtungswaffen- und —material®. Die
Initiative daftr ging auf Bundeskanzler Gerhard Schroder und Prasident Wladimir Putin zurtick und
hatte die Reduzierung der Verbreitung von nuklearen, chemischen, biologischen und radiologischen
Materialien — vorwiegend aus russischen Altbestinden in Russland und der Ukraine — zum Ziel. Die
Bundesrepublik Deutschland stellte im Rahmen der Initiative insgesamt 1,5 Mrd. Euro bis 2012 zur
Verfiigung.* Sie nutzte die G8-Initiative intensiv zur Fortfithrung der in den neunziger Jahren begon-
nen Zusammenarbeit im Bereich der Nichtverbreitung: Im Rahmen des deutsch-russischen Nuklear-
schutzabkommens vom  Oktober 2003 stellte das Auswirtige Amt dem russischen
Verteidigungsministerium unentgeltliche Hilfe fiir die Lagerung, die Sicherung und den Transport von
Nuklearwaffen sowie fiir Havariefille und technische Untersuchungen zur Verfigung. Mit dem Ab-
kommen zur Entsorgung von russischen Atom-U-Booten, ebenfalls vom Oktober 2003, sollte zum
einen das Risiko der Weiterverbreitung des atomwaffenfihigen Materials beseitigt, zum anderen ein

354 Das Bundesministerium fur Wirt-

cinwandfreier Umweltzustand in der Region hergestellt werden.
schaft und Arbeit férderte die Entsorgung von 120 ausgemusterten Atom-U-Booten mit 300 Mio.
Euro im Zeitraum 2003-2005.7 Der Zugang zu der bislang gesperrten Hochsicherheitsregion kann als
besonderes Vertrauenszeichen in der deutsch-russischen sicherheitspolitischen Zusammenarbeit be-
wertet werden. Bereits in den neunziger Jahren leisteten deutsche Experten im Rahmen der IAEO und
der NATO einen Beitrag zur wissenschaftlich fundierten Bewertung der Situation in den Nordmeeren,
und die Bundesregierung férderte Forschungsprojekte zur Frage der moglichen Ausbreitung von ra-
dioaktiv kontaminiertem Wasser oder Sediment sowie Untersuchungen tiber die mogliche Entsorgung
von radioaktiven Abfillen aus U-Booten.”® Hinzu kam von 2004-2009 die Beteiligung der Bundesre-
gierung an dem ,,Northern Dimension Environmental Partnership® (NDEP) Fonds der Europiischen
Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung mit insgesamt 10 Mio. Euro, bei welchem nukleare Entsor-
gungsprojekte in Nordrussland zentraler Bestandteil waren.”” Nach Ansicht der Bundesregierung
fuhrte die Zusammenarbeit mit Russland im Rahmen der Globalen Partnerschaft der G8 und weiterer
sicherheitspolitischer Initiativen zu mehr Vertrauen und Offenheit.**®

Um den illegalen Nuklearhandel auch ,,an der Quelle” zu bekdmpfen, unterstitzte die Bundesre-

2 Vgl. Hibbs 1996 zur Vorbereitung und den Inhalten des Gipfels.

% Vegl. BMWA 2003; BMWi 2005. Die G8-Initiative sollte mit einer Laufzeit von 10 Jahren iiber ein Etat von insgesamt 20 Mrd.
US-Dollar (davon 10 Mrd. US-Dollar von den USA) verfiigen.

5 Vgl. BMWA 2003.

% Val. ,,Schréder und Putin kurbeln in der Ural-Stadt Jekaterinburg Wirtschaftsprojekte an, PM der BuReg vom 9.10.2003; Ab-
kommen zur U-Boot-Entsorgung vom 9.10.2003, Praambel und Art. 1. Es handelt sich fast um die Hilfte der atombetriebenen
U-Boote der russischen Nordmeerflotte, BMWA 2003. Die Projektleitung tibergab das BMWA dem bundeseigenen Unternechmen
Energiewerke Nord GmbH (EWN).

% Vgl. Jahresabriistungsbericht 1996.

*7 Uber den NDEP-Fonds wurden Umweltsanierungsprojekte in Russland mit dem Schwerpunkt nuklearer Entsorgungsprojekte
finanziert, vgl. BMWA 2003.

% Vgl. BMWi 2005, S. 2.
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glerung den Abrustungsprozess in Russland. Die USA und die Sowjetunion/Russland hatten sich 1991
bzw. 1993 auf die START I- und II-Vertrige zur Reduzierung ihrer Interkontinentalraketenarsenale ge-
einigt. Fir Russland ergab sich damit nach Angaben der Bundesregierung ein Abriistungsbedarf von
Interkontinentalraketen, Startvorrichtungen und Flugzeugen sowie dazugehoériger nuklearer Gefechts-
kopfe in einer Stiickzahl von mehreren Tausend. Hinzu kam eine erhebliche Zahl taktischer Nuklear-
waffen einschliefllich Gefechtskopfen sowie ca. 40.000 Tonnen an chemischen Kampfstoffen.” Im
Dezember 1992 sagte die Bundesregierung Russland mit dem Abkommen tber Abriistungshilfe unent-
geltliche Hilfe bei der Eliminierung von nuklearen und chemischen Waffen zu. Die Maf3nahmen soll-
ten eine baldige, verldssliche und sichere Eliminierung dieser Waffen unter angemessener
Berticksichtigung der Unversehrtheit der Umwelt ermdglichen und auch das Risiko der Weiterverbrei-
tung dieser Waffenarten ausschlieBen.” Zur Durchfithrung des Abkommens wurde 1993 eine Ge-
meinsame Kommission sowie im Bundestag ein Haushaltstitel fiir Abriistungshilfe eingerichtet, der
1993 mit 10 Mio. und 1994 mit 9 Mio. DM ausgestattet war.”! Die ersten Projekte, die die Bundesre-
gierung férderte, waren die Lieferung von Ausriistungsgegenstinden inklusive Einweisung russischer
Experten sowie eine Studie tber die Moglichkeiten der irreversiblen Beseitigung von Waffenpluto-
nium. %

Fir die Vernichtung der geschitzten 40.000 Tonnen in Russland lagernden chemischen Kampt-
stoffe,™ flir die nach russischen Angaben Mittel in Hohe von 3,7 Mrd. US-Dollar notwendig waren,
wurde im Oktober 1993 ein separates deutsch-russisches Abkommen geschlossen. Das Auswirtige
Amt sagte hierin Unterstitzung in Form von Forschungsarbeiten, technologischen Anlagen, Ausris-
tungen, Ausbildung und dhnlichen Dienstleistungen zu.*® So wurde 1993 die Entwicklung eines Sys-
tems und Geritelieferungen zur Vernichtung der chemischen Kampfstoffe Lewisit und Yperit mit 1,7
Mio. DM geférdert.”® Der 1993 begonnene Bau einer Pilotanlage zur Entsorgung von chemischen
Kampfstoffen im Gebiet Saratow unter Rickgewinnung des darin enthaltenen Arsen fir Industriezwe-
cke schilte sich als Kernprojekt der deutsch-russischen Abriistungszusammenarbeit heraus.’” Fur die
Vernichtung von chemischen Kampfstoffen in Russland wendete die Bundesregierung in den Jahren
1993 und 1994 mit jeweils etwa funf Mio. DM die Hilfte der Mittel aus dem gesamten Abristungsbud-
get auf (siche Tabelle 5). Mit der Pilotanlage wurden seit 2002 samtliche in der Region Saratow lagern-

den Chemiewaffen systematisch vernichtet.”® Auf dieser Grundlage und im Kontext der 2002 ins

**” Angaben entnommen aus den Jahresabriistungsberichten 1994 und 1995.

% Abkommen zur Abriistungshilfe vom 16.12.1992, Priambel und Art. 1, vgl. auch GE vom 21.11.1991 und Jahresabriistungsbe-
richt 1994.

! Jahresabriistungsbericht 1994.

% Im Auftrag des Auswirtigen Amtes fiihrte die Firma Kerntechnische Hilfsdienst GmbH 1994 Gerite im Werte von ca. 6 Mio.
DM aus, u.a. ein Strahlenmesslabor und Gerite zur Kontaminationsitberwachung. Die Studie zur Plutonium-Beseitigung wurde
von der Gesellschaft fiir Anlagen- und Reaktorsicherheit (GRS) bis Anfang 1995 erstellt und hatte ein Kostenvolumen von einer
Mio. DM, vgl. Jahresabriistungsbericht 1994 und 1995, S. 11.

% Nach Angaben der BuReg handelte es sich bei 40.000 Tonnen chemischer Waffen um etwa 8.000 Tonnen hautschidigende
und etwa 32.000 Tonnen Nervenkampfstoffe, vgl. Jahresabriistungsbericht 1994.

** Gesamtvernichtungsplan der russischen Regierung vom 26.10.1995, zitiert nach Jahresabriistungsbericht 1995.

5 Chemiewaffen-Abkommen vom 22.10.1993, Art. 2 und 3.

% Vgl Vertrag vom 7.7.1993 zwischen dem Ministerium fiir Verteidigung der RF und der Firma Dr. Kéhler GmbH/Burg, vgl.
auch Anlage zum Chemiewaffen-Abkommen vom 22.10.1993, BGBI. 2003 11, S. 821.

" Vgl Vertrag vom 1.7.1993 zwischen dem Ministerium fiir Verteidigung der RF und der Firma L.U.B Lurgi Umwelt-Beteili-
gungsgesellschaft/Frankfurt am Main, vgl. auch Anlage zum Chemiewaffen-Abkommen vom 22.10.1993, BGBL. 2003 11, S. 821
sowie Jahresabriistungsberichte seit 1994.

% Jahtesabriistungsbericht 2002.
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Leben gerufenen Globalen Partnerschaft der G8 gegen die Verbreitung von Massenvernichtungswaf-
fen und -material wurde 2003 eine weitere Chemiewaffen-Vernichtungsanlage in Kambarka (Udmur-
tien) mit etwa 300 Mio. DM gebaut.”® Ein weitetes deutsch-russisches Abriistungsprojekt im Rahmen
der Globalen Partnerschaft der G8 war die Entsorgung von ausgemusterten russischen Atom-U-Boo-

ten 370

Tabelle 5: Budget fiir Abriistungshilfe des Bundeshaushalts in Mio. Euro

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002-2012 (im Rahmen der ,,Globa-
len Partnerschaft™ der G8)

5,1

>

5,1 6,7 92 8,6 8,7 82 7,7

> > >

7,7 Bis zu 1,5 Mrd. US-Dollar

>

Die Mittel kamen ansschlieflich Russland und der Ukraine zugnte. Die Zusammenarbeit mit der Ukraine Rongentrierte sich entsprechend Jah-
resabriistungsbericht 1999, S. 26, auf die Eliminierung von Raketensilos entsprechend START 1.

DM-Werte umgerechnet auf der Basis des offiziellen Umrechnungskurses der EZB, gerundet. Quelle: abresabriistungsberichte 1994-2006;
Kinkel, Klans (BundesanfSenminister) am 15.12.1993.

Insgesamt hat die Bundesregierung bis 2001 etwa 67 Mio. Euro fiir Abristungsprojekte in Russland
(und der Ukraine) ausgegeben. Seit 2002 wurde — auch ablesbar an der Sprachregelung in den Jahres-
abrustungsberichten und anderen offiziellen Papieren — aus der ,,Abriistungshilfe” eine deutsch-russi-
sche ,,Abristungszusammenarbeit™ unter dem Dach der G8-Initiative. Bereits frither hatte sich die
Bundesrepublik auf im multilateralen Rahmen fir die Abristung der ehemals sowjetischen Bestinde
an Massenvernichtungswaffen eingesetzt: Sie war Mitglied in der auf deutsch-amerikanische Initiative
1992 eingerichteten ,,Group on Nuclear Weapons® der NATO und in einer 1993 eingerichteten Ex-
pertengruppe der G-7.7" Auch am 1991 eingerichteten TACIS-Programm der EU zur nuklearen Si-
cherheit war Deutschland beteiligt.””” Im Mai 1996 richtete die Bundestregierung eine internationale
Expertenkonferenz tiber die Zerstorung nuklearer, chemischer und konventioneller Waffen durch, die
dem Erfahrungsaustausch tber die einzelnen bilateralen Projekte diente und Anst6Be fiir die multilate-
rale Zusammenarbeit gab.””

Uber die Bemiihungen um Nichtverbreitung und Abriistung hinaus hat sich die Bundesregierung
auch fur die nukleare Sicherheit in Russland engagiert. Ein mit der Sowjetunion 1987 geschlossenes
Abkommen beinhaltete den gemeinsamen Betrieb von Reaktoren, die Erarbeitung kerntechnischer

Konzeptionen sowie nuklearsicherheitstechnische Forschungen.374 Im Jahr darauf folgte ein deutsch-

9 Schréder und Putin kurbeln in der Ural-Stadt Jekaterinburg Wirtschaftsprojekte an, PM der BuReg vom 9.10.2003; ,,Schré -
der fihrt die Ernte ein®, von Michael Inacker, in: FAZ vom 10.10.2003, S. 3 . In Kambarka lagerte der GroBteil der russischen Le-
wisit-Bestinde.

77" Abkommen zur U-Boot-Entsorgung vom 9.10.2003; zur Globalen Partnerschaft siche weiter oben.

T Vagl. Jahtesabriistungsbetichte 1994 und 1995.

2 Im Rahmen des ,,TACIS nuclear safety programme* hat die EG/EU allein von 1991-1999 mit insgesamt 721 Mio. Euro die
Verbesserung der nuklearen Sicherheit in der GUS geférdert, wovon fast die Hilfte in Russland und die Ukraine geflossen sind.
Der Rahmen der EU-Russland-Zusammenarbeit bei der nuklearen Sicherheit war das ,,Memorandum of Understanding* von
1995, vel. Europiische Kommission 2000.

°” So zum Beispiel fiir ein deutsch-russisch-franzésisches Projekt fiir die Verwertung russischen Waffenplutoniums, vgl. Jahres-
abriistungsbericht 1996.

7 Kernenergie-Abkommen vom 22.4.1987, Art. 1. Mit dem ersten Ausfiihrungsprogramm wurden vom BMFT vor allem Semina-
re und gemeinsame Studien in der Kernforschung und zu Sicherheitsaspekten von Kernanlagen sowie die Vernetzung von For-
schungszentren gefordert, vgl. 1. Programm der wissenschaftlich-technischen Zusammenarbeit zwischen dem BMFT und dem
Staatskomitee fiir die Nutzung der Atomenergie der UdSSR auf dem Gebiet der friedlichen Nutzung der Kernenergie ab 1987,
Quelle: BGBI. 1988 11, S. 400.
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sowjetisches Abkommen tber die frithzeitige Benachrichtigung bei einem nuklearen Unfall und den
Informationsaustausch iiber Kernanlagen. Im November 1991 bekriftigen beide Linder ihr starkes In-
teresse an einer Zusammenarbeit in der kerntechnischen Sicherheit und dem Strahlenschutz.’”® Im
Zentrum der Bemiihungen standen die Kernkraftwerke sowjetischer Bauart, fir deren Sicherheit es
nach Ansicht der Bundesregierung internationaler Anstrengungen bedurfte. Im Rahmen der G-7 et-
griff die Bundesregierung 1993 sogar die Initiative fiir ein Kommuniqué, das die baldige SchlieSung alle
Reaktoren des Tschernobyl-Typs forderte.””® Hises (1996) zufolge wollte die Bundesregierung damit
einen nuklearen Unfall und auch den daraus resultierenden innenpolitischen Druck hinsichtlich der 20
deutschen AKWs vermeiden, andererseits auch der deutschen Atomindustrie Moglichkeiten im postso-
wijetischen Raum er6ffnen.’” Von 1990 bis 1995 sind vom Bundesumweltministerium (BMU) etwa 150
Mio. DM fiir die Verbesserung der Reaktorsicherheit in Osteuropa insgesamt bereitgestellt worden,
vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF) weitere 20 Mio. DM fiir die wissen-
schaftliche Zusammenarbeit. Hinzu kamen noch etwa 300 Mio. DM und 40 Mio. DM, die als deutsche
Beitridge zu den Programmen der EU und zum Nuklearen Sicherheitsfond der Europidischen Bank fiir
Wiederaufbau und Entwicklung eingebracht worden sind.””® In einem gesonderten Programm wurden
vom Bundesumweltministerium finanzielle Mittel in Hohe von 21 Mio. DM fiir technische Ausriistun-
gen fiir die Anlagen in Balakowo bereitgestellt.””

Die bilateralen Programme kamen aber — ebenso wie die multilateralen Programme der G-7 und
der EU — in den neunziger Jahren nur schleppend voran, weil Russland darauf bestand, seine Atom-
kraftwerke seien sicherer als westliche Anlagen. Au3erdem gab es eine starke nationalistische Lobby in
Russland, die die westlichen Linder nicht nur unter den Verdacht stellte, Russlands militarische Souve -
rinitdt zu untergraben, sondern auch Prisident Boris Jelzin mit den Nuklearprogrammen kiinstlich
,»Richtung Westen“ pushen zu wollen.”®

Mit der Vereinbarung zur Gewahrleistung des physischen Schutzes wurde 1997 ein neuer Ver-
such der Zusammenarbeit des Bundesumweltministeriums mit det russischen Atomaufsichtsbehorde
gestartet. Im Jahr darauf wurde ein deutsch-russisches Abkommen unterzeichnet, welches deutsche
Unternehmen, die Technik an zivile russische Kernanlagen lieferten, umfassend von einer Haftung im
Falle eines nuklearen Unfalls in der Russischen Féderation befreite. Damit war auch ein Hauptgrund
der zogerlichen Zusammenarbeit, nimlich das hohe Haftungsrisiko fiir die technische Hilfe fir russi-
sche Atomkraftwerke, aus der Welt geschafft worden.®' Insofern spielte das Nuklearhaftungsabkom-
men auch aufgrund der internationalen wirtschaftlichen Konkurrenz um Instandhaltungsarbeiten eine

Rolle. Auch die Bundesregierung verhehlte nicht, dass das Nuklearhaftungsabkommen die deutschen

% Vel. GE vom 21.11.1991.

7 Allerdings wurde Bundesumweltminister Klaus T6pfer, der diese Position mit Nachdruck verfolgte, 1994 durch Angela Merkel
ersetzt, welche eine moderatere Position einnahm und von einer ,,kooperativen® Beziehung mit Russland und der Ukraine bei die-
ser sensiblen Frage sprach, vgl. Hibbs 1996.

7 Vgl. Hibbs 1996, S. 3.

378 Zum ,,nuclear safety account” der EBRD vgl. www.cbrd.com/pages/sector/nuclearsafety.shtml (Zugriff 30.5.2009).

7 GRS 1997, S. 92f.

30 Val. ,,Kohl und Jelzin wollen deutsch-russische Normalitit vorfithren®, von Claus Gennrich, in: FAZ vom 11.5.1994, S. 1-2;
Hibbs 1996.

! Prisident Jelzin hatte den G-7-Staaten zwar seit 1995 versprochen, im Zusammenhang mit InstandhaltungsmaB3nahmen keine
Haftungsklagen geltend zu machen. Dennoch war das Nuklearhaftungsabkommen von 1998 eine Reaktion auf das Fehlen ver-
bindlicher internationaler Regelungsinstrumente, vgl. Hibbs 1996.
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Lieferungen von Sicherheitstechnik nach Russland etleichtere.”® Zwischen 1998 und 2002 bestand eine
trilaterale Zusammenatbeit zwischen Deutschland, Frankreich und Russland im Bereich der Entsor-
gung abgeristeten russischen Waffenplutoniums.”® Ein herausragendes Projekt dieser Zeit waren die
SicherungsmafBnahmen am Reaktor ,,Ruslan® des Reaktorwerks Majak in der russischen Nuklearstadt
Osjorsk.™ Das Abkommen tber nukleare Sicherheit und Strahlenschutz vom Mai 2003 stellte schlie3-
lich eine umfassende Neuauflage von 1987 und 1988 noch mit der Sowjetunion geschlossenen Abkom-
men dar und stellte die Zusammenarbeit bei der nuklearen Sicherheit auf eine neue Grundlage, die den
Informations- und Erfahrungsaustausch bei der Genehmigung, der Aufsicht und Begutachtung der nu-
klearen Sicherheit einschlieBen sollte. AuBerdem waren wissenschaftlich-technische Projekte zur Nach-
ristung bestehender Anlagen sowie zur Analyse und Auswertung von Storfillen geplant.”® Obwohl
Russland und Deutschland unterschiedliche Ziele bei der Nutzung der Atomenergie verfolgten, sei laut
Umweltminister Trittin eine engere Zusammenarbeit bei der Gewihrleistung der Sicherheit insbeson-
dere dlterer Anlagen sowie bei der Entsorgung radioaktiver Abfille und Altlasten notwendig und sinn-

voll.*¢

4.1.4 Weltraumzusammenarbeit

Auch die Zusammenarbeit in der Weltraumnutzung muss man — neben seiner unbestrittenen wissen-
schaftlichen Bedeutung — als Form der sicherheitspolitischen Zusammenarbeit verstehen. Auf der
Grundlage eines deutsch-sowjetischen Abkommens zur Erforschung und Nutzung des Weltraums zu
friedlichen Zwecken von 1988 kam es 1992 zur erstmaligen Beteiligung eines deutschen Astronauten
am sowjetischen MIR-Projekt.” In dem Weltraumabkommen hatten sich beide Linder darauf verstin-
digt, auf den Gebieten der solarterrestrischen Beziehungen, der Astronomie und Astrophysik, der Er-
forschung des Sonnensystems und der Atmosphiren, der Erde, der Weltraumbiologie und —medizin
zusammen zu atbeiten.’®® In der , Mission Mir "92°° wurden vor allem materialwissenschaftliche und
medizinische Experimente durchgefiihrt, an denen unter anderem Wissenschaftler der Universititen
Berlin, Mainz, Hamburg, Essen und Koln, des Max-Planck-Instituts und der deutschen Forschungsan-
stalt fir Luft- und Raumfahrt beteiligt waren. Das damalige Bundesministerium fiir Forschung und
Technologie (BMFT) férderte das Projekt, das unter der Leitung der deutschen Agentur fiir Raumfahr-
tangelegenheiten (DARA) stand, mit rund 44 Mio. DM. Der gemeinsame Weltraumflug von Russen
und Deutschen zeige, wie eng die Welt durch die grundlegenden politischen Wandlungen der letzten
Jahre zusammengeriickt sei; Aullerdem habe Russland gerade auf dem Gebiet der bemannten Raum-
fahrt einen groBen Erfahrungsschatz, so der Bundesminister fiir Forschung und Technologie.”® Die

Bundesregierung unterstiitzte aus diesen Grinden auch eine engere Zusammenarbeit der europiischen

2 Umweltministerin Angela Merkel, zitiert in ,,Erste deutsch-russische Konsultationen in Bonn®, 0.A., in: FAZ vom 9.6.1998, S.
1; Nuklearhaftungsabkommen vom 8.6.1998, Art. 1.

8 Vgl. Jahresabriistungsbericht 2002, S. 28.

** Ebd.

% Vgl. PM des BMU Nr. 069/03 vom 9.5.2003

% Wihrend Deutschland den Atomausstieg gesetzlich festgeschrieben hat, will Russland weiterhin auf Atomkraft setzen. Vgl. PM
des BMU Nr. 069/03 vom 9.5.2003

*" Die Ausfithrungen zur ,,Mission Mir’92* stiitzen sich auf die Angaben von Riesenhuber, Heinz (Bundesminister fiir Forschung
und Technologie) am 17.3.1992.

% Weltraumabkommen vom 25.10.1988, Artikel 1.

% Riesenhuber, Heinz (Bundesminister fiir Forschung und Technologie) am 17.3.1992.
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ESA und der GUS-Linder.

Nach dem MIR92-Projekt waren weitere MIR-Mitflige, eine gemeinsame Mars-Mission fiir
1994 sowie weitere materialwissenschaftliche Experimente unter Nutzung russischer Trigersysteme
und Laboreinrichtungen in der Diskussion. All dies wurde aufgrund der fortschreitenden europiischen
Vernetzung der Raumfahrt im Rahmen der ESA in Form von europiisch-russischen Projekten reali-
siert: So kam es im Oktober 1994 zu einer einmonatigen Mitarbeit eines deutschen ESA-Astronauten
in der MIR-Station.” Im Januar 1998 besiegelten schlieBlich Japan, Kanada, Russland, die USA und
die (damals) elf Mitgliedstaaten der ESA den Bau und Betrieb der internationalen Raumstation (ISS), in
der ab 2003 Astronauten und Forscher aller funfzehn Unterzeichnerstaaten ihre Arbeit aufnehmen
sollten.*”! Damit war die deutsch-russische Raumfahrtzusammenarbeit fest in internationale Strukturen
eingebettet. Die Regierung Gerhard Schréder setzte sich stark fiir die Integration Russlands in die eu-
ropaische Luft- und Raumfahrtindustrie ein, welche in eine Kooperation strategischer Art — ahnlich
wie im Energiesektor — miinden sollte. Dies sei zum einen im Sinne der Sicherung der Innovationskraft
angesichts der weltweiten Konkurrenz gut, andererseits diene es dem dauerhaften Frieden und Wohl-
stand.>”?

Ungeachtet der zunehmenden Europiisierung und Internationalisierung der Weltraumzusam-
menarbeit schlossen Deutschland und Russland 2001 ein weiteres bilaterales Abkommen zur Erfor-
schung und friedlichen Nutzung des Weltraums. Sie wollten damit bestehende Formen der
Zusammenarbeit in Wissenschaft, Industrie und unternehmerischen Aktivititen festigen und neue For-
men férdern.’” Wie auch bisher, sollte es um die Erforschung und Nutzung des Weltraums und um
die Anwendung von Weltraumtechnik und —technologien zu friedlichen Zwecken gehen. Dabei stan-
den hochtechnologische und sicherheitsrelevante Forschungsbereiche im Zentrum der Aufmerksam-
keit.** Das mit der Ausfithrung des Abkommens betraute Deutsche Zentrum fiir Luft- und Raumfahrt
war ausdriicklich auch zur Entwicklung von unternehmerischen und multilateralen Kooperationsfor-

men aufgerufen.””

4.2 Militarische und wehrtechnische Kooperation

Zwischen Deutschland und Russland entwickelte sich auch eine militirische und verteidigungspoliti-

sche Zusammenarbeit. Das Bundesverteidigungsministerium vereinbarte 1991 noch mit dem sowjeti-

396

schen Verteidigungsministerium engere Kontakte.”™ 1992 verstindigten sich beide Ministerien tGber die

militarische Nutzung des deutschen Luftraums (Vereinbarung vom 10.4.1992) und tiber die technische

% Vgl. Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 31.8.1994.

! Vertrag iiber Bau und Betrieb der internationalen Raumstation (ISS) vom 29.1.1998 zwischen Japan, Kanada, Russland, den
USA und den elf Mitgliedstaaten der ESA.

2 Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 7.10.2005.

33 Weltraumabkommen vom 10.4.2001, Priambel und Artikel 3.

¥ Das Abkommen benannte konkret: astrophysikalische Forschung und Planetenerkundung, Erkundung der Erde aus dem Welt-
raum, Materialforschung, Weltraummedizin und —biologie, Kommunikation und Informationstechnologien, weltraumtechnische
Forschungs-, Entwicklungs-, Produktions- und Betriebsarbeiten, Entwicklung von Trigerraketen und anderen Raumtransportsys-
temen und Fragen des Schutzes des Weltraums einschlieSlich der Kontrolle, Verhiitung und Reduzierung von technogenen Ein-
wirkungen auf den Weltraum, vgl. Weltraumabkommen vom 10.4.2001, Artikel 1 und 3.

35 Weltraumabkommen vom 10.4.2001, Artikel 4.

% Vereinbarung vom 7.2.1991. Alle folgenden Ausfithrungen zu deutsch-russischen Vereinbarungen auf Ministeriumsebene zi-
tiert nach Lohse 1996.
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Zusammenarbeit beziiglich der Laufzeit der MiG-29 (Vereinbarung vom 23.9.1992). Im April 1993
verabredete Verteidigungsminister Volker Rithe mit seinem russischen Amtskollegen Pawel Gratschow
eine engere militirische Zusammenarbeit, die einen regelmifBligen Informations- und Meinungsaus-
tausch in Sicherheits- und Militirfragen vorsah (Vereinbarung vom 13.4.1993).”” Kurz darauf verein-
barten sie die gegenseitige Unterstitzung bei der Durchfihrung von Besuchen von Militirdelegationen
(20.07.1993). In einer Gemeinsamen Erklirung tiber die Entwicklung und Zusammenarbeit zwischen
den Ministerien bekriftigten die Verteidigungsminister 1994 erneut, dass sie ihre Bezichungen auf mili-
tarischem Gebiet vertiefen wollen (9.3.1994) und schlossen eine Vereinbarung tiber den gegenseitigen
Austausch von Soldaten (11.03.1994). Vor dem Hintergrund des fiir August 1994 geplanten Abschlus-
ses des Truppenabzugs aus Ostdeutschland erachteten beide Linder enge verteidigungs- und au3enpo-
litische Beziehungen als wichtig und wollten diese ausbauen.”” Am Rande der Truppenabzugsfeier am
31. August 1994 verabredeten Bundeskanzler Helmut Kohl und Prisident Boris Jelzin, die gemeinsa-
men Ubungen deutscher und russischer Militireinheiten innerhalb der Russland-NATO-Kooperation
zu intensivieren.”” Das Bundesverteidigungsministerium plante fiir 1994 eine gemeinsame deutsch-tus-
sische Marinetibung, fiir 1995 eine deutsch-russische Stabsrahmentibung in Russland und fiir 1996 ein
deutsch-russisches Manover in Deutschland.* Im Juni 1996 schloss das Bundesverteidigungsministe-
rium mit Russland eine weitere Vereinbarung tber die Zusammenarbeit auf wehrtechnischem Gebiet
(14.6.1990).

Dariiber hinaus wurden mit Russland — wie mit anderen Lindern der GUS sowie Mittel- und
Stidosteuropas auch — Jahresprogramme der bilateralen militirischen Kooperation absolviert, welche
Besuche auf Leitungsebene, Fachkonsultationen und Personalaustausche und Fortbildungen einschlos-
sen.”! Fir das Jahr 2000 wurden mit 20 Partnerlindern formelle Jahresprogramme mit insgesamt 1.000
EinzelmaBnahmen vereinbart, wofir rund 1,5 Mio. zur Verfiigung standen. Dariiber hinaus war Russ-
land Empfingerstaat der militirischen Ausbildungshilfe und des Ausstattungshilfeprogramms.*”

Als ,,Flaggschiff der deutsch-russischen Militirkooperation® betrachtete das Bundesverteidi-
gungsministerium den ,,Dialog mit den russischen Streitkriften®, der seit 1993 im Auftrag des Ministe -
riums von der Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP) durchgefiihrt wird.*” Russische Generile
kamen einmal im Jahr nach Deutschland, um sich mit ihren deutschen Kollegen zu aktuellen sicher-
heitspolitischen Themen, zu ihrer Verteidigungspolitik und zu den Militirreformen in beiden Lindern
auszutauschen. Im Rahmen des Dialogs fanden auch Besuche im Verteidigungsministerium, im Ein-
satzfuhrungskommando, beim Wehrbeauftragten des Deutschen Bundestages und bei der NATO in

Briissel statt. Der Dialog mit den russischen Streitkriften sollte vor allem das gegenseitige Verstindnis

¥7 Vagl. auch Timmermann 1994, S. 109.

% Vgl. GE vom 9.3.1994; Riihe, Volker (Bundesverteidigungsminister) am 26.3.1994.

7 ,Gespriche iiber den Ausbau der deutsch-russischen Zusammenarbeit®, PM der BuReg vom 31.8.1994, aus: Bulletin Nir.
078/94 vom 6.9.1994.

“° Die MaBnahmen sind entnommen aus: Riihe, Volker (Bundesverteidigungsminister) am 26.3.1994.

“1 Zu den Jahresprogrammen mit mittel- und osteuropiischen Lindern vgl. Lohse 1996.

“2 Die militirische Ausbildungshilfe umfasst Aus-, Fort- und WeiterbildungsmaBnahmen an Ausbildungseinrichtungen oder bei
Truppenteilen der Bundeswehr sowie Deutschkurse im Heimatland, wofiir jihrlich etwa 3,6 Mio. Euro investiert werden. Beim
Ausstattungshilfeprogramm werden Material und Ausbildungskapazititen fiir Verkehrs- und Transportwesen, Logistik, zivilberuf-
lich anerkannte Handwerkerausbildung, Wasserversorgung, sanititsdienstliche und medizinische Versorgung sowie fir Informati-
ons- und Kommunikationstechnik bereitgestellt. Waffenlieferungen sind nicht Gegenstand der Ausstattungshilfe, vgl.
Partnerschaft des BMVg, Informationen des BMVg.

“ Vgl. ,Flaggschiff der deutsch-russischen Milititkooperation®, PM des BMVg vom 14.10.2004.
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und Vertrauen verbessern und die Entwicklung einer neuen russischen Generalsgeneration unterstiit-
zen.""Alle MaBnahmen der sicherheits- und verteidigungspolitischen Zusammenarbeit sollten nicht
nur der gegenseitigen Vertrauensbildung und der Stabilisierung der zwischenstaatlichen Sicherheitspoli-
tik im mittel- und osteuropiischen Raum dienen, sondern auch und — vielleicht sogar in erster Linie —
den Aufbau von demokratischen Streitkriften in Russland und den anderen Lindern des ehemaligen
Warschauer Pakts unterstiitzen.**

Im Zusammenhang mit der intensiven sicherheitspolitischen Kooperation war das Abkommen
tber den gegenseitigen Schutz von Verschlusssachen vom Dezember 1999 von Bedeutung, welches
dem Umgang mit sensiblen vertraulichen und geheimen Unterlagen regelte, die bei der sicherheits- und
verteidigungspolitischen Kooperation tblicherweise ausgetauscht werden oder aber neu entstehen.*
Das Abkommen war aus deutscher Sicht also zum einen eine schlichte Notwendigkeit, zum anderen
aber auch ein besonderer Vertrauensbeweis Russlands gegentiber Deutschland.

Nach einer lingeren Flaute in den militirischen und wehrtechnischen Beziehungen seit Mitte der
1990er Jahre — begriindet insbesondere durch den Kosovokrieg 1998 und den Ausbruch des zweiten
Tschetschenienkrieges 1999 — wurden diese unter der rot-grilnen Regierung und unter Prisident Wla-
dimir Putin im Jahr 2000 wieder belebt. Im Mirz 2000 vereinbarte Verteidigungsminister Rudolf Schar-
ping in Moskau mit seinem Amtskollegen Igor Sergejew trotz des Konfliktthemas Tschetschenien eine
engere militirische Zusammenarbeit, die unter anderem die Weiterbildung von russischen Offizieren in
Deutschland umfasste.*”” Wahrend der deutsch-russischen Regierungskonsultationen im Juni 2000 ei-
nigten sich die Verteidigungsminister darauf, die Kontakte zwischen ihren Ministerien zu intensivieren
und regelmifBige Begegnungen auch auf Beamtenebene durchzufithren. Auch sollten weitere Méglich-
keiten der Rustungszusammenarbeit ausgelotet werden.*® Einen vorliufigen Hohepunkt in der militir-
und verteidigungspolitischen Zusammenarbeit mit Russland stellte das Abkommen tber den Transit
von Militirausristung und —personal durch die Russische Foderation im Zusammenhang mit dem Af-
ghanistan-Einsatz der Bundeswehr vom Oktober 2003 dar. Es erlaubte der Bundesrepublik als einzi-
gem NATO-Mitglied, den Transit seines Kontingents der Internationalen Afghanistan-Schutztruppe
ISAF und der dazugehorigen Ausriistung per Eisenbahn durch das russische Territorium durchzufith-
ren. Dies war fir die Bundesregierung besonders im Kontext der Ausweitung des Einsatzes auf die Re-
gion Kundus von grofler Bedeutung.*” SchlieBlich verabredeten die Verteidigungsminister Sergej

Iwanow und Peter Struck im Mirz 2005 zwei gemeinsame Ubungen von deutschen und russischen

“* Vagl. ebd.

5 Val. Lohse 1996, S. 16.

“% Abkommen zum gegenseitigen Schutz von Verschlusssachen vom 2.12.1999, Priambel, Art. 1 und 2.

“7Vgl. ,,Scharping sieht gute Chancen fiir Kooperation mit Russland®, von Jens Hartmann, in: Die Welt online vom 2.3.2000,
www.welt.de/daten/2000/03/02/0302au154846.htm (Zugtiff 3.4.20006); ,, Iwanow will Dialog trotz 'ernsthafter Differenzen',
von Markus Wehner, aus: FAZ vom 1.3.2000, S. 1; Ausbildungsplitze an der Fiihrungsakademie der Bundeswehr waren Russland
bereits 1998 angeboten worden, vgl. FAZ vom 10.6.1998, S. 1 und 2.

“% So wurden sicherheitspolitische Konsultationen der politischen Direktoren der AuBenimter sowie regelmiBige Treffen der Pla-
nungsstibe geplant, vgl. ,,Schréder und Putin verkiinden einen Erfolg®, 0.A., in: FAZ vom 17.6.2000, S. 1-2, zu den dritten
deutsch-russischen Regierungskonsultationen am 15.-16.6.2000 in Berlin. Bundeskanzler Gerhard Schréder hatte zwar bei seinem
Antrittsbesuch im November 1998 mit Prisident Jelzin den Bau von Transport- und Jagdflugzeugen zusammen mit Russland und
der Ukraine besprochen, das Projekt ist aber gescheitert, vgl. ,,Deutschland sicht sich als Anwalt Russlands®, 0.A., in: FAZ vom
18.11.1998, S. 1-2.

“ Die konkreten Modalititen des Transits sind in einem Zusatzprotokoll vom 26.10.2004 festgehalten. Vgl. ,,Schréder und Putin
kurbeln in Ural-Stadt Jekaterinburg Wirtschaftsprojekte an®, PM der BuReg vom 9.10.2003, und ,,Vom russischen Ol profitieren®,
von Markus Wehner, in: FAZ vom 8.10.2003, S. 5.
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Fallschirmjagern fir 2005.*" Aulerdem wurde eine Gemeinsame Kommission flir die deutsch-russi-
sche Rustungskooperation eingesetzt (in St. Petersburg), welche sich in erster Linie Fragen des Schiff-
baus und der Nutzung russischer Raketentrdgersysteme zur Stationierung europiischer militirischer

Satelliten im Weltraum widmen sollte.*!!

4.3 Innere Sicherheit

Neben der sicherheitspolitischen Zusammenarbeit im internationale Kontext und der militdrischen Zu-
sammenarbeit hat die Bundesregierung auch in Fragen der inneren Sicherheit mit Russland zusammen-
gearbeitet. Schwerpunkt war die Bekimpfung der Organisierten Kriminalitit im weitesten Sinne.

Im Nachbarschaftsvertrag verabredeten Russland und Deutschland 1990, bei der Bekimpfung
des Organisierten Verbrechens, des Terrorismus, der Rauschgiftkriminalitit, der Falschgeldkriminalitit,
des Schmuggels und bei der Sicherheit in der Luft und auf See zusammenzuarbeiten.*'? Zur gemeinsa-
men Bekidmpfung des Drogenmissbrauchs und —schmuggels gab es bereits ein deutsch-sowjetisches
Abkommen von 1989. In den Jahren 1991 und 1993 schloss das Bundesinnenministerium bzw. das
thm unterstellte Bundeskriminalamt Vertrage mit Russland zur Bekimpfung der Organisierten Krimi-
nalitit.* Auch der Zollvertrag vom Dezember 1992 sollte der Kriminalititsbekimpfung dienen: Die
Zollverwaltungen wurden aufgefordert, einander in Fillen von Drogen-, Waffen- und Kunstschmuggel
gegenseitig Auskiinfte zu erteilen, die zur Verhinderung und Ermittlung beitragen.** Im Zusammen-
hang mit den Plutoniumfunden in Deutschland einigte sich das Bundeskriminalamt im Juli 1994 mit
Vertretern der russischen Polizei darauf, die gemeinsame Bekimpfung der Organisierten Kriminalitdt
voranzutreiben.*® Seit 1994 entsendete das Bundeskriminalamt in diesem Zusammenhang einen Ver-
bindungsbeamten nach Moskau, der die Koordination der Kriminalititsbekimpfung férdern sollte.

Seit Ende der 1990er Jahre wurden weitere Verabredungen zur gemeinsamen Kriminalititsbe-
kimpfung getroffen. Im Juni 1998 vereinbarten Innenminister Kanther und sein Kollege Stepaschin
ein Aktionsprogramm zur Bekdmpfung des internationalen Verbrechens, welches vor allem das Ver-
schieben gestohlener Autos, den Rauschgifthandel, Waffenschmuggel, Menschenhandel und die Rot-
lichtkriminalitdt im Blick hatte.*’® Die Zusammenarbeit umfasste auch die Unterstiitzung russischer
Polizeidienststellen mit Ausstattung und Ausbildung sowie die enge polizeiliche Abstimmung iiber Er-
mittlungsmalBnahmen in einer jihrlich zusammen kommender Arbeitsgruppe.”” Im Mai 1999 wurde

schlieSlich ein Abkommen iiber die Zusammenarbeit bei der ,,Bekimpfung von Straftaten von erhebli-

410

2Empfang des russischen Verteidigungsministers®, PM des BMVg vom 2.3.2005.

1 Bhd..

2 Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Atrt. 19.

P Deutsch-russische Vereinbarung iiber die Zusammenarbeit bei der Organisierten Kriminalitit vom 24.5.1991 und Vereinba-
rung zwischen dem Bundeskriminalamt und dem russischen Innenministerium zur Bekimpfung der Organisierten Kriminalitit.
Da es sich nach Angaben des BMI nicht um vélkerrechtliche Vertridge handelte, wurden diese Vereinbarungen auch nicht ver6f-
fentlicht. Inhaltliche Angaben zu den Vereinbarungen kénnen daher an dieser Stelle nicht gemacht werden.

14 Zollvertrag vom 16.12.1992, Art. 5 und 6.

‘1> Bingebunden waren auch amerikanische, italienische und kanadische Polizeidienststellen, vgl. ,,Gemeinsam gegen Verbrechen®,
o0.A., in: FAZ vom 21.7.1994, S. 5.

6 Val. ,Jelzin fiir friedliche Beilegung des Kosovo-Konflikts. Gespriche in Bonn als ,gelungen’ bewertet, 0.A., in: FAZ vom
10.6.1998, S. 1-2.

7 Informationen des BMI auf Anfrage. Weil die Arbeitsgruppe sich zu laufenden Ermittlungen abstimmt, werden vom Ministeti-
um keine weiter gehenden Angaben gemacht.
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cher Bedeutung® geschlossen, welches allerdings erst im Juni 2004 in Kraft trat. Vor dem Hintergrund
der gewachsenen grenziiberschreitenden, vorwiegend Organisierten Kriminalitit sollten Rauschgift-
und Schleuserkriminalitat, Waffenhandel, Geldwische, Menschenhandel und Terrorismus noch stirker
gemeinsam bekdmpft werden. Das Abkommen umfasste gemeinsame Ermittlungen und Informations-
austausch, abgestimmte MaBnahmen sowie die Entsendung von Fachleuten.*”® Im April 2002 verein-
barte das Bundesinnenministerium mit dem russischen Innenministerium schlieBBlich nochmals eine
engere Zusammenarbeit bei der Bekimpfung der internationalen Kriminalitit. Die Innenminister
stimmten dabei ihre bisherigen nationalen Aktivititen zur Bekimpfung der internationalen Kriminalitit
und zum Terrorismus ab und vereinbarten einen deutsch-russischen Austausch in der Verwaltungsaus-
bildung.*? Fir die Umsetzung eines im Februar 2002 verabschiedeten russischen Gesetzes gegen Geld-
wische versprach Otto Schily dariiber hinaus deutsche Unterstiitzung in Form von Hospitationen
russischer Beamter in Deutschland.*’ Wihrend eines Treffens im August 2002 besuchten der Bun-
desinnenminister und sein russischer Amtskollege Boris Gryslow nicht nur gemeinsam Firmen aus
dem Bereich der Sicherheitstechnik und informierten sich iiber die Sicherheitssysteme fiir Fahrzeuge,
Ausweise, Banknoten und die Informationstechnik. Sie vereinbarten auch eine gemeinsame deutsch-
russische Arbeitsgruppe zur Aufklirung und Verhtitung von Kfz-Diebstihlen und eine Arbeitsgruppe
fur biometrische Identifizierungsverfahren.*! AuBlerdem wurde ein zweiter Verbindungsbeamter des
Bundeskriminalamts nach Moskau entsandt. Aus Sicht des Innenministers waren aufgrund der zuneh-
menden Globalisierung auch der Kriminalitit vergleichbare Sicherheitsstandards notwendig. **?

Ein weiteres Kooperationsfeld mit Russland war der Katastrophenschutz. Uber die Soforthilfe
bei groBen Ungliicksfillen hinaus vereinbarten beide Linder 1992 eine umfassende Zusammenarbeit
im Katastrophenfall. Das Abkommen umfasste unter anderem die Erleichterung der Einreisebestim-
mungen fur Hilfseinsitze, den Verzicht auf Entschidigungsanspriiche im Schadensfall und die Zusam-
menarbeit bei der Vorbeugung und Dutchfithrung von Hilfseinsidtzen.*® Auf der Grundlage des
Rahmenabkommens von 1992 wurde im September 2000 in Betlin ein erginzendes Memorandum zwi-
schen dem Bundesinnenministerium und dem russischen Ministerium fiir Zivilverteidigung, Ausnah-
mesituationen und Beseitigung von Folgen von Naturkatastrophen unterzeichnet.** Die vertiefte
Zusammenarbeit wurde auf deutscher Seite vom Technischen Hilfswerk ausgefiihrt, und sie lag
schwerpunktmif3ig bei der Vorbeugung und Bekimpfung von schweren Unglicksfillen in beiden Lin-
dern sowie bei der verbesserten gegenseitigen Abstimmung und Unterstiitzung bei internationalen
Mafinahmen der humanitiren Hilfe. Im Juli 2002 kam schlieBlich erstmals eine gemeinsame deutsch-
russische Kommission mit Vertretern des BMI, des AA, der Berufsfeuerwehren und des Technischen
Hilfswerks (THW) zusammen, die die weitere Zusammenarbeit ,,in den zunehmend spezialisierten Be-

reichen des Katastrophenschutzes stirken und besser koordinieren sollte.*?

18 Abkommen zur Kriminalititsbekimpfung vom 3.5.1999; siche auch ,,Deutschland stirkt die Zusammenatbeit mit Russland,
Polen und Tunesien beim Kampf gegen die Organisierte Kriminalitit und Terrorismus®, PM des BMI vom 24.3.2004.

7 _Schily und Gryslow vereinbaren enge Zusammenarbeit bei der Bekimpfung der internationalen Kriminalitit®, PM des BMI
vom 10.4.2002; ,,Bundeskanzler Schréder fur Partnerschaft Russlands mit NATO und EU, PM der BuReg vom 10.4.2002.
#0_Schily und Gryslow vereinbaren enge Zusammenarbeit bei der Bekimpfung der internationalen Kriminalitit*, PM des BMI
vom 10.4.2002

#21Schily: Russland wichtiger Pattner im Kampf gegen die internationale Kriminalitit®, PM des BMI vom 3.9.2002.

2 Ebd.

3 Vagl. Katastrophenhilfe-Abkommen vom 16.12.1992, Art. 1-11.

“*Val. ,,Deutschland und Russland verstirken Zusammenarbeit im Katastrophenschutz*, PM des BMI vom 30.7.2002.

“Ebd.
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4.4 Die Entwicklung der sicherheitspolitischen Kooperation 1991-2005

Die deutsche Vereinigung, die politischen Umwilzungen in Osteuropa und die damit einhergehende
verinderte europiische und internationale Sicherheitslage stellten die Bundesregierung in ihren Sicher-
heitsbeziehungen zu Russland vor neue Herausforderungen. Es galt, Russlands Platz in der neuen eu-
ropdischen und internationalen Ordnung zu finden und das AufreiBen neuer Griben zwischen
Russland und ,,dem Westen zu verhindern. Zugleich kamen neue Gefahren fiir die internationale Si-
cherheit auf, wie die Organisierte Kriminalitat, Nuklearschmuggel und Terrorismus, fir deren Losung
unter Einbindung Russlands sich die Bundesregierung einsetzte.

In dieser Arbeit wurde der Sachbereich Sicherheit in drei Teilbereichen betrachtet, nimlich ers-
tens den sicherheits- und verteidigungspolitischen Beziehungen im Kontext der europidischen und in-
ternationalen Ordnung, zweitens der bilateralen militiarischen und wehrtechnischen Zusammenarbeit
und drittens der Kooperation in Fragen der inneren Sicherheit und Kriminalititsbekdmpfung. Die si-
cherheits- und verteidigungspolitische Kooperation stellte sich mit etwa der Hilfte der Aktivititen der
Bundesregierung als das stirkste Kooperationsfeld in den deutsch-russischen Sicherheitsbeziehungen
heraus. Sie gewann unter der rot-griinen Regierung sogar noch einmal an Bedeutung (vgl. Abb. 10 und
11).

1990-2005

@ sicherheits- und verteidigungspolitische
Zusammenarbeit

W militarische und wehrtechnische

Oinnere Sicherheit

Abb. 10: Themenverteilung im Bereich Sicherheit 1990-2005

Abb. 11: Themenverteilung im Bereich Sicherheit, 1990-1997 und 1998-2005
1990-1997

1998-2005

1

A

O sicherheits- und verteidigungspolitische Zusammenarbeit
B militérische und wehrtechnische Kooperation
O innere Sicherheit
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Zunichst war der Abzug der sowjetischen Truppen dominantes Thema der sicherheits- und verteidi-
gungspolitischen Beziehungen. Er galt als Voraussetzung fiir die Neugestaltung der deutsch-russischen
Beziehungen tiberhaupt. Mit dem Uberleitungs- und dem Truppenabzugsvertrag von 1990 wurden
nicht nur die Konditionen des Truppenabzugs festgelegt, sondern auch enorme finanzielle Unterstiit-
zungsleistungen (insgesamt etwa 12 Mrd. DM) gewihrt.

Wahrend des gesamten Untersuchungszeitraums setzte sich die Bundesregierung intensiv fir
eine enge Anbindung Russlands an die europiischen und internationalen Sicherheitsstrukturen ein und
bemtihte sich darum, Russlands Isolationsingste zu zerstreuen. Auch diesem Zweck diente der sicher-
heitspolitische Dialog mit Russland. Wihrend in den neunziger Jahren die Jugoslawienkriege und die
Neugestaltung des postsowjetischen Raums im Vordergrund standen, kamen nach der Jahrhundert-
wende der Kampf gegen den internationalen Terrorismus und die Verbreitung von Massenvernich-
tungswaffen, Fragen der internationalen Sicherheitsordnung und regionale Konflikte auf die Agenda
des deutsch-russischen Sicherheitsdialogs, der sich nach den terroristischen Anschligen von 2001 ver-
stirkte.

Die Bundesregierung bemiihte sich zugleich um eine Zusammenarbeit bei der nuklearen Sicher-
heit, insbesondere bei der Nichtverbreitung, bei der Umsetzung der Abriistungsverpflichtungen, die
Russland gegentiber den USA eingegangen war, und bei der Verbesserung der Sicherheit von russi-
schen Kernanlagen. Um Proliferation und nuklearen Katastrophen vorzubeugen, schloss die Bundesre-
gierung Anfang bis Mitte der neunziger Jahre mehrere Abkommen und Vereinbarungen mit Russland
tber die Nichtverbreitung von Massenvernichtungswaffen, tber Abristungshilfe und die Vernichtung
von Chemiewaffen. Malnahmen zur Verbesserung der Sicherheit russischer Kernanlagen kamen je-
doch erst mit entsprechenden Vereinbarungen 1997, 1998 und 2003 richtig in Gang. Die terroristi-
schen Anschlige von 2001 wirkten als Katalysator fur die deutsch-russische sicherheits- und
verteidigungspolitische Zusammenarbeit, wie beispielsweise das Abkommen zur Entsorgung russischer
Atom-U-Boote von 2003 sowie die Gemeinsamen Erklirungen im Zusammenhang mit dem Irakkrieg
bescheinigen.

Hinzu kamen Projekte der Weltraumzusammenarbeit, die neben ihrer wissenschaftlichen und in-
dustriellen Bedeutung auch eine wichtige sicherheitspolitische Relevanz im Sinne von Friedensstiftung
und Vertrauensbildung haben. So wurden auf der Grundlage eines deutsch-sowjetischen Abkommens
seit 1992 gemeinsame MIR-Missionen durchgefiihrt, welche spater verstirkt europiisch und internatio-
nal (in ESA und ISS) eingebettet waren. Ein weiteres Abkommen 2001 frischte die bilaterale Welt-
raumzusammenarbeit auf.

Die militirische und wehrtechnische deutsch-russische Kooperation war weniger stark ausge-
prigt und rickte unter der rot-griinen Bundesregierung noch weiter in den Hintergrund. Die Zusam-
menarbeit umfasste allerdings ein Vielzahl von MaB3nahmen, die der Vertrauensbildung, aber auch der
Unterstiitzung der Reformen der russischen Streitkrifte dienen sollten. Auf der Basis mehrerer Verein-
barungen, die die Verteidigungsministerien Anfang bis Mitte der neunziger Jahre schlossen, wurden
Besuche und Fachgespriche abgehalten, Personalaustausche durchgefiihrt, militirische Ausbildungs-
und Ausstattungshilfe geleistet sowie zahlreiche gemeinsame Manéver durchgefiihrt. Zentraler Be-
standteil der Kooperation war der ,,Dialog zwischen den Streitkriften®. Insgesamt zeigt sich, dass es
der Bundesregierung vor allem um Vertrauensbildung und die Einbindung Russlands ging. Nach einer

gewissen Flaute im Zuge der Kriege im Kosovo und im Kaukasus Ende der 1990er Jahre konnte Bun-
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deskanzler Gerhard Schréder mit Prisident Wladimir Putin wieder eine engere Kooperation gestalten,
woflr exemplarisch die Erlaubnis der russischen Regierung fiir Bundeswehrtransite nach Afghanistan
durch Russland im Jahr 2003 steht.

Im Zeitverlauf deutlich an Bedeutung gewonnen hat die deutsch-russische Zusammenarbeit bei
Fragen der inneren Sicherheit, in erster Linie der Bekimpfung der Organisierten, grenziiberschreiten-
den Kriminalitit. Dabei spielte sicherlich eine Rolle, dass mit dem 2001 begonnenen Kampf gegen den
internationalen Terrorismus auch im bilateralen Rahmen die Aktivititen verstirkt wurden. Bereits seit
Beginn der neunziger Jahre bemiihten sich beide Lander, die Rauschgift- und Falschgeldkriminalitit,
den Schmuggel und den Menschenhandel sowie spiter den Terrorismus gemeinsam zu bekidmpfen.
Hierzu wurden bis Mitte der neunziger Jahre mehrere Vereinbarungen mit den russischen Behorden
geschlossen, die gemeinsame Fahndungen, Verbrechensverhiitung und den Informationsaustausch
vorsahen. Auflerdem entsendete das Bundeskriminalamt Verbindungsbeamte nach Moskau. Mit neuen
Vereinbarungen wurde die gemeinsame Verbrechensbekimpfung 1998, 1999 und 2002 nochmals ver-
starkt. Zudem wurde nun eine entsprechende deutsch-russische Arbeitsgruppe gebildet, Ausbildungs-
und Ausstattungshilfe fir die russischen Polizeidienststellen geleistet sowie ein Austausch in der Ver-
waltungsausbildung vereinbart. Hintergrund der verstirkten Bemithungen war die Erkenntnis, dass die
Organisierte Kriminalitdt weiter zunahm, zumal in grenziiberschreitender Form. Ein weiteres Tatig-
keitsfeld der deutsch-russischen Sicherheitsbeziehungen war die Zusammenarbeit im Katastrophen-
schutz, welche 1992 und 2000 mit Abkommen und seit 2002 zusitzlich mit der Einrichtung einer
gemeinsamen Kommission betrieben wurde.

Insgesamt war die Bundesregierung sehr aktiv darum bemtht, enge Sicherheitsbeziehungen zu
Russland aufzubauen. Dabei ging es ihr zunichst um die Einbindung Russlands in die neue europii-
sche Ordnung und um die Zerstreuung seiner Isolierungsingste. AuBlerdem zeugen die zahlreichen In-
itiativen und Abkommen bis Mitte der neunziger Jahre davon, wie wichtig der Bundesregierung die
Eindimmung von Sicherheitsbedrohungen aus Russland war: Die nukleare Sicherheit, die Verhinde-
rung der Proliferation und die Zusammenarbeit bei der Kriminalititsbekimpfung waren zunichst die
bestimmenden Elemente der deutsch-russischen Sicherheitskooperation im gewihlten Untersuchungs-
zeitraum. Nimmt man die Gesamtheit der sicherheitspolitischen Initiativen gegeniiber Russland in den
Blick, so wird erkennbar, dass es der Bundesregierung um eine umfassende Sicherheitsbeziechung mit
Russland ging: Durch einen intensiven Dialog zu europiischen und internationalen Sicherheitsfragen,
durch enge militirische und wehrtechnische Konsultationen und die Unterstitzung der russischen Mi-
litirreformen, durch die Weltraumzusammenarbeit und den gemeinsamen Katastrophenschutz und
schlieBlich durch die Bekimpfung der Kriminalitit und der Verbreitung von Massenvernichtungswaf-

fen im Kontext von Globalisierung und internationalem Terrorismus.
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5 Gesellschaft

Die Bundesregierung vereinbarte im Nachbarschaftsvertrag von 1990, in der Gemeinsamen Erklirung
vom November 1991 und in einem Rahmenabkommen iiber kulturelle Zusammenarbeit 1992 Koope-
rationen mit Russland in Feldern, welche hier als Zusammenarbeit ,,im gesellschaftlichen Bereich® be-
zeichnet werden:*® Demokratie und Menschenrechte, gesellschaftlicher Austausch, Kultur, Bildung,
Wissenschaft und Umweltschutz. Ubergreifendes Ziel war es, das gegenseitige Verstindnis zu vertiefen
und die gesellschaftlichen Beziehungen zu stirken.*” Die deutsche Russlandpolitik in diesen Beteichen
wird im folgenden nachgezeichnet, beginnend mit der ,,historischen Versdhnung®, welche eine grund-
legende Bedeutung fiir die weitere Zusammenarbeit hatte. Besondere Beachtung finden in Form von
zwel Exkursen die Themen ,,Russlanddeutsche® und das Problem der Riickfiihrung kriegsbedingt ver-
lagerter Kulturgiiter (,,Beutekunst®).

Grundsitzlich ist bei der Betrachtung dieser aullenpolitischen Handlungsfelder zu beachten, dass
die vorrangige Kompetenz fir Kultur und Bildung nach dem Grundgesetz bei den Bundeslindern
liegt.*”® Der Handlungsspielraum des Bundes ist daher begrenzt. So konzentriert sich die auswirtige
Kulturpolitik des Bundes auf die Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir die Entfaltung von Kunst
und Kultur, auf die Férderung gesamtstaatlich bedeutsamer kultureller Einrichtungen sowie auf die Be-
wahrung des kulturellen Erbes. Die Federfiihrung der auswirtigen Kulturpolitik liegt beim Auswirti-
gen Amt, welches fir die Umsetzung nichtstaatliche Mittlerorganisationen beauftragt: das Goethe-
Institut, den Deutschen Akademischen Austauschdienst (DAAD), die Carl Duisberg Gesellschaft e.V.
(CDG), die Alexander-von-Humboldt Stiftung, die Zentralstelle fiir das Auslandsschulwesen (ZfA),
den Pidagogischen Austauschdienst (PAD) und das Institut fir Auslandsbeziehungen (ifa).*”’ Diese
setzen die Vorgaben des Auswirtigen Amts im Rahmen der formulierten Linderstrategien eigenverant-
wortlich um. Allerdings sind die meisten Mittlerorganisationen eng an die Vorgaben gebunden, da sie
zum Teil erheblich tiber 6ffentliche Mittel finanziert werden.*’ Dartiber hinaus stimmen die verschie-
denen Mittlerorganisationen ihre Arbeit im Rahmen der Auswirtigen Kultur- und Bildungspolitik
(AKBP) gemeinsam mit dem Auswirtigen Amt in Form von Linderkonzepten ab. Bei der Bildungs-
und der zivilgesellschaftlichen Zusammenarbeit sind die ausfithrenden Akteure stirker als in der aus-
wirtigen Kulturpolitik entweder den Bundeslindern unterstellt oder aber privat organisiert, zum Bei-
spiel in Form von Vereinen und Stiftungen. Wenngleich der Grofiteil der handelnden Akteure in den
hier betrachteten Feldern also keine staatlichen Akteure sind, gilt ihr Handeln unbestritten auch als

Ausdruck der auswirtigen Kulturpolitik der Bundesregierung. Zugleich kénnen die aufgefithrten Maf3-

26 Geliufiger ist die Trennung zwischen ,,high politics (Sicherheit) und ,,low politics* (Wirtschaft, Kultur, Gesellschaft etc.), die
m.E. aber zum einen heute iiberholt scheint, weil sie zum einen eine Wertung im Sinne von ,,wichtig® und ,,unwichtig® impliziert,
und weil sich zweitens der Sicherheitsbegriff gedehnt hat. Der hier gebildete Bereich dagegen meint policies mit starkem Bezug
zur Gesellschaft beziehungsweise aus der gesellschaftlichen Sphire (auBler Wirtschaft).

#7 Kulturabkommen vom 16.12.1992, Priambel.

% Linder und Kommunen tragen daher auch beispielsweise etwa 90% der kulturpolitischen Férderung mit eigenen Programmen.
In der auswirtigen Kulturpolitik engagieren sie sich vor allem mit Stiddtepartnerschaften.

* Hinzu kommen fiir die auswirtige Medienpolitik die groBen 6ffentlich-rechtlichen Sender mit Auslandsauftrag: Deutsche Wel-
le, 3sat und arte.

" Das Goethe-Institut wird vorwiegend durch jihrliche Beitrige des Auswirtigen Amts und des Bundespresseamts finanziert; fiir
den DAAD und die Alexander von Humboldt-Stiftung tragen das Auswirtige Amt und das BMBF den GroBteil der institutionel-
len und Programmkosten; das ifa wird zu etwa 2/3 vom Auswirtigen Amt gefordert; ZfA und PAD werden als Abteilungen von
staatlichen Behorden grundsitzlich 6ffentlich finanziert, vgl. Auswirtiges Amt 2006.
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nahmen und Entwicklungen nur eingeschrinkt und mittelbar als Politik der Bundesregierung bezeich -

net werden.

5.1 Historische Versohnung

Das vereinigte Deutschland bemiihte sich darum, die ,,historischen Altlasten® gegeniiber der Sowjetu-
nion bzw. deren Nachfolgestaaten auszurdumen. Durch Ausséhnung und Verstindigung mit allen eu-
ropaischen Nachbarn wollte die Bundesregierung den Weg fiir eine neue europiische Ordnung des
Friedens und des Miteinanders frei machen.®! Der Zweite Weltkrieg gebe der Partnerschaft mit der
Sowjetunion ihren historischen und moralischen Rahmen, so Aullenminister Hans-Dietrich Genscher
anlisslich der Verlesung des deutsch-sowjetischen Nachbarschaftsvertrags 1991.42 Zahlreiche Lang-
zeitfolgen des Krieges, wie die Frage der Russlanddeutschen, das Problem der so genannten Beute-
kunst und die Entschidigung der Opfer des Nationalsozialismus bedurften noch immer einer Lésung.
Gegeniiber Russland fihlte sich die Bundesregierung aber auch verpflichtet, weil die Sowjetunion zii-
gig und unproblematisch den Weg fiir die deutsche Vereinigung frei gemacht hatte.*” In ihr sahen
beide Linder eine neue Perspektive, an die historischen Bezichungen ihrer Linder anzukniipfen.** Im
Folgenden soll gezeigt werden, in welchem Malle und mit welchen Mitteln Deutschland Versohnungs-
arbeit mit Russland leistete.

Ein Feld war die gegenseitige Pflege von Kriegsgribern und -denkmilern. Das Abkommen zur
Kriegsgriberfiirsorge vom Dezember 1992 verpflichtete beide Linder zur kostenlosen und unbegrenz-
ten Uberlassung der Grabstitten und zur wiirdevollen Erhaltung und Pflege der Stitten.*® Deutsch-
land hatte sich zudem das Recht gesichert, auf eigene Kosten deutsche Kriegsgriber in Russland
herzurichten, welche nicht nur Soldaten, sondern auch Deportierte umfassten. Wenngleich ein wichti-
ges Stiick Verséhnungsarbeit mit Russland, diente die Kriegsgriberpflege auch der innergesellschaftli-
chen Vergangenheitsbewiltigung in Deutschland.

Ein weiteres Feld der Verséhnungsarbeit war die Rehabilitierung und Entschidigung von Op-
fern des Nationalsozialismus. Im Dezember 1992 verlasen Bundeskanzler Helmut Kohl und Prisident
Boris Jelzin eine Erklirung, in der sie ,,zu unrecht Verurteilte und unschuldig Verfolgte® fiir moralisch
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rehabilitiert erklirten und sich fir konkrete Rehabilitierungsmal3nahmen aussprachen.** Die Bundesre-

gierung machte 1992 Zusagen fiir Entschidigungszahlungen an Zwangsarbeiter aus der ehemaligen So-

#1 Vgl. u.a. Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Priambel; Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 30.1.1991 und am 16.12.1992;
Genscher, Hans-Dietrich (BundesauB3enminister) am 15.3.1991; GE von Bundeskanzler Helmut Kohl und Prisident Boris Jelzin
tber die Rehabilitierung unschuldig Verfolgter vom 16.12.1992; S.a. ,,KKohl stellt Jelzin ein Kooperationsabkommen mit der Euro-
piischen Union in Aussicht”, von Claus Gennrich, in: FAZ vom 13.5.1994, S. 1-2.

2 Genscher, Hans-Dietrich (Bundesau3enminister) am 15.3.1991.

3 Siehe u.a. Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 30.1.1991 und am 31.8.1994; Genscher, Hans-Dietrich (Bundesau3enminister) am
15.3.1991; Herzog, Roman (Bundesprisident) am 1.9.1997.

#* GE vom 21.11.1991 und vom 16.12.1992; Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 11.5.1994 und am 31.8.1994; Weizsicker, Richard
von (Bundesprisident) am 11.5.1994.

5 Kriegsgriberfiirsorge-Abkommen vom 16.12.1992. Die BuReg beauftragte den Volksbund deutsche Kriegsgriberfiirsorge e.V.
mit der Durchfithrung. S.a. Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Artikel 18.

¢ GE von Bundeskanzler Helmut Kohl und Prisident Boris Jelzin tiber die Rehabilitierung unschuldig Verfolgter vom
16.12.1992. Diese lie3 allerdings im Unklaren, auf welche Personengruppen sich die Rehabilitierung bezieht. Russland rehabilitier-
te zu Unrecht verurteilte Deutsche 1998, vgl. ,,Jelzin fiir friedliche Beilegung des Kosovo-Konflikts. Gespriche in Bonn als ,ge-
lungen’ bewertet®, 0.A., in: FAZ vom 10.6.1998, S. 1-2.
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wjetunion in Hohe von einer Milliarde DM.*” Die Auszahlung kam jedoch erst in Gang, nachdem
Ende der 1990er Jahre amerikanische Sammelklagen gegeniiber Deutschland erhoben wurden. Unter
dem Druck von internationalen Verhandlungen ergriff der Stiftungsverband der deutschen Wirtschaft
1999 die Initiative fir eine Forderstiftung, welche im August 2000 per Gesetz als Stiftung ,,Erinnerung,
Verantwortung und Zukunft” gegriindet wurde. Die Hauptaufgabe dieser Stiftung war die Abwicklung

der Entschidigungszahlungen an Zwangsarbeiter.*®

Das Stiftungsvermégen in Hohe von 10,1 Mrd.
DM wurde je zur Hilfte vom Bund und von der Stiftungsinitiative der deutschen Wirtschaft aufge-
bracht.*” Entschidigungsberechtigt waren nach § 11 des Stiftungsgesetzes ehemalige Zwangsarbeiter
sowie jeder, der durch rassistische Verfolgung unter Beteiligung deutscher Unternehmen Vermogens-
schiden etlitten hat.*" Von 2001 bis 2006 wurden schlieBlich insgesamt fast viereinhalb Mrd. Euro an
Anspruchsberechtigte in Osteuropa ausgezahlt, wovon 365 Mio. Euro tber russische Organisationen
abgewickelt wurden.*! Von den urspriunglich geschitzten 500.000 russischen Entschidigungsberech-
tigten**? erhielten bis zum Abschluss der Auszahlungen etwa 250.000 Opfer oder deren Rechtsnachfol-
ger eine Entschadigung. Wie Tabelle 6 zeigt, stellten etwa 440.000 Personen aus Russland einen

Antrag, von denen etwa zwei Drittel positiv beschieden und ausgezahlt wurde.**

Tabelle 6: Entschidigungszahlungen an ehemalige NS-Zwangsarbeiter

durch die Stiftung Erinnerung, 1V ergangenbeit und Zukunft; Antragstellung und Auszahlung in Russland.
Stand: 31. Mdrz 2005.

eingegangene | davon positiv | davon vollstindig oder | davon abge- | davon  Ablehnungen  wegen

Antrige* beschieden** | teilweise ausgezahlt* | lehnt Nichterfillung der Vorausset-
zungen
439.769 252.489 252.278 178.623 173.038

Quelle: 5. Bericht der Bundesregierung iiber den Stand der Anszablungen nnd die Zusammenarbeit der Stiftung ,,Erinnerung, Verantwortung
und Zukunft“ mit den Partnerorganisationen vom 21.7.2005, Bundestags-Drs. 15/5936, www.stiftung-evz.de.

* Obne Antréige, die an den OV'F weitergeleitet wurden.

** Positive Bescheide wurden teilweise nicht ansgezahlt, weil kein Leistungsempfinger mebr bereit stand oder aufgrund der Anrechnung von Un-
ternehmensleistungen..

“" Das Geld sollte fiir Russland, WeiBrussland und die Ukraine zur Verfiigung stehen, wobei die Abwicklung jeweils bilateral ver-
einbart werden sollte, vgl. GE vom 16.12.1992.

% Dariiber hinaus férdert die Stiftung Projekte der Vélkerverstindigung und historischen Aufarbeitung, vgl. § 2 des Gesetzes zur
Errichtung der Stiftung ,,Erinnerung, Verantwortung und Zukunft™ vom 2.8.2000 (in Kraft: 12.8.2000), Quelle: BGBI. 2000 I, S.
1263. Vom Stiftungskapitel wurden 93% fiir Entschidigungszahlungen und 7% fiir die Projektarbeit aufgewendet, vgl. Fonds
»Erinnerung und Zukunft* 2006, Vorwort.

7 Vel. Stiftungsgesetz, § 3. An der Stiftungsinitiative der deutschen Wirtschaft hatten sich 6.500 deutsche Unternehmen beteiligt,
von denen 40 % in das Unrecht der NS-Kriegswirtschaft nicht verstrickt waren, da sie erst nach 1945 gegriindet wurden, vgl.
Fonds ,,Erinnerung und Zukunft* 2006, Vorwort.

* Unter bestimmten Voraussetzungen auch Familienangehérige, vgl. Stiftungsgesetz § 13.

“1 Zahlenangaben vgl. www.stiftung-evz.de. Die Abwicklung tiber russische Organisationen deckte auch Zahlungen an Lettland,
Litauen und GUS-Linder ab, wobei der GrofBteil jedoch an russische Antragsteller fiel.

“2 Die Zahl bezieht sich nur auf die Opfergruppe ,,Zwangsarbeiter®, vgl. Erster Bericht der BuReg iiber den Stand der Auszahlun-
gen und die Zusammenarbeit der Stiftung ,,Erinnerung, Verantwortung und Zukunft“ mit den Partnerorganisationen vom
27.11.2001, Bundestags-Drs. 14/7728.

3 Hier wurde nur die Kategorie ,,Zwangsarbeiter* beriicksichtigt. Auf ,,Sonstige Personenschiden (medizinische Versuche und
Fille der Unterbringung in Zwangsarbeiterkinderheimen) fielen nur 225 Antrige, iiber Antrige bei ,,Vermdgensschiden® gibt es
keine eindeutigen Angaben, die Zahl wird aber als noch geringer eingeschitzt.
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Die historische Verséhnung sollte auch durch einen Dialog tiber die gemeinsame Geschichte beférdert
werden. Im Mai 1994 verabredeten Bundeskanzler Helmut Kohl und Prisident Boris Jelzin die Ein-
richtung einer deutsch-russischen Historikerkommission, welche die nun zuginglich gewordenen
Quellen zur Bewertung der jingsten deutsch-russischen Geschichte aufarbeiten.** Erst im August
1997 wurde die Idee wieder aufgegriffen und eine Vereinbarung tber eine Gemeinsame Kommission
fur die Erforschung der jingeren Geschichte der deutsch-russischen Beziehungen (im folgenden: His-
torikerkommission) geschlossen. Sie sollte nicht nur die Zusammenarbeit der Historiker verbessern,
sondern vor allem ,,wichtige und zugleich schwierige Themen® der deutsch-russischen beziehungs-
weise deutsch-sowjetischen Geschichte bearbeiten.*® In ihren Sitzungen bis 2005 hat die Historiket-
kommission die Themen deutsch-russische/sowjetische Beziehungen 1914-1945, die sowjetische
Militiradministration in Deutschland 1945-1949 und die deutsche Frage sowie die deutsch-sowjeti-
schen Beziehungen 1945-1970 als Schwerpunkte herausgearbeitet.**® AuBlerdem sprach sie sich nach-
driicklich fur die moglichst baldige Errichtung des geplanten Deutschen Historischen Instituts (DHI)
in Moskau aus.*’ Dieses wurde im September 2005 auf Initiative der Alfried Krupp von Bohlen und
Halbach-Stiftung und der ZEIT-Stiftung Ebelin und Gerd Bucerius gegriindet; es wird inzwischen von
der Stiftung Deutsche Geisteswissenschaftliche Institute im Ausland (DGIA) getragen.*® Die Titig-
keitsschwerpunkte des DHI Moskau sind — in Fortfiihrung der Arbeit der Historikerkommission — die
Erforschung der gemeinsamen deutsch-russischen Geschichte im 18.-20. Jahrhundert, die verstirkte
Zusammenarbeit von russischen und deutschen Wissenschaftlern in gemeinsamen Forschungs- und
Editionsprojekten sowie die Forderung des Wissenschaftlernachwuchses. Die Errichtung des DHI in
Moskau stellte eine Institutionalisierung und damit eine Verstetigung der Zusammenarbeit in der ge-
schichtswissenschaftlich betriebenen Verséhnungsarbeit zwischen Deutschland und Russland dar.
Auch in der Schulbucharbeit gab es Bemithungen um eine Ausséhnung. So sollten laut deutsch-
russischem Kulturabkommen von 1992 die Darstellungen von Geschichte, Geographie und Kultur
beider Linder in Lehrbtichern das bessere gegenseitige Verstindnis fordern.* Die Gemischte Kom-
mission fur kulturelle Zusammenarbeit schlug 2001 vor, dass das Georg-Eckert-Institut fir Internatio-
nale Schulbuchforschung (GEI) mit entsprechenden russischen Kooperationspartnern die Frage nach
dem Bild des anderen Landes in den Geschichtslehrbiichern behandeln sollte. Dabei sollte dem GEI
die deutsch-russische Historikerkommission zur Seite stehen.*’ Das Institut hatte bereits in den achtzi-
ger Jahren mit der Sowjetunion einen Austausch tiber Schulbiicher betrieben, der jedoch erst seit 1991
auch Geschichtsthemen umfasste. Deutsch-russische Schulbuchkonferenzen, Stipendienvergaben an
russische Schulbuchautoren sowie weitere gemeinsame Projekte wie die deutsch-russischen Schulbuch-
gespriche fanden vor allem seit 1994 regelmalig statt. In den neunziger Jahren geriet das Thema des

Umgangs mit der sozialistischen Vergangenheit in den Vordergrund der Arbeit des GEI; ,,sensiblere®

“ Vgl. Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 11.5.1994a, und ,,Kohl stellt Jelzin ein Kooperationsabkommen mit der Europiischen
Union in Aussicht®, von Claus Genntrich, in: FAZ vom 13.5.1994, S. 1-2.

* Vereinbarung zur Historikerkommission vom 20.8.1997, Priambel; Herzog, Roman (Bundesprisident) am 1.9.1997 und Ro-
man Herzog, zitiert in ,,Fir Jelzin sind die Beziehungen zu Deutschland die vorrangigsten unter den vorrangigen®, o.A., in: FAZ
vom 2.9.1997,S. 1-2.

¢ Vgl. www.bmi.bund.de/cln_012/nn_161720/Internet/Content/Themen/Deutsche_Einheit/Einzelseiten/
Gemeinsame_Kommision_fuer_die_Erforschung Id_89480_de.html (Zugriff 3.5.2007).

7 Vagl. ebd.

8 Informationen zum DHI Moskau vgl. www.dhi-moskau.org.

9 Kulturabkommen vom 16.12.1992, Artikel 2, Absatz 2.

" Vgl. Deutsch-tussische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 2.
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Themen wie die Zeit des Stalinismus und des Nationalsozialismus, standen im Untersuchungszeitraum
noch nicht auf der Agenda der deutsch-russischen Schulbuchzusammenarbeit.**! Neben dem Georg-E-
ckert-Institut leistete auch das Goethe-Institut kontinuierlich Arbeit in diesem Feld. Es erarbeitete lan-
deskundliche Informationen und stellte diese russischen Schulen, Lehrmittelzentren und
Deutschlehrern im Rahmen von Fortbildungen zur Verfigung. Ebenfalls der Ausséhnung sollten
deutsch-russische Schiilerbegegnungsprojekte dienen, die der Fonds ,,Erinnerung und Zukunft® der
Stiftung Erinnerung, Verantwortung und Zukunft seit 2001 forderte.*?

Die Bundesregierung betrachtete ihre Verschnungspolitik mit Russland als recht erfolgreich:
Beide Linder seien nun Partner, die aus der Geschichte die notwendigen Lehren gezogen haben, und
die Beziehungen seien nun von Normalitit und Vertrauen geprigt.** Gemeinsam hitten Russland und
Deutschland schon ,,viele Restbestinde der Nachkriegszeit™ beseitigt.** Beglinstigend wirkte der
Amtsantritt von Wladimir Putin im Jahr 2000: Immerhin verband Gerhard Schréder und Wladimir Pu-
tin, dass sie einer von der unmittelbaren Kriegserfahrung unbelasteten Generation angehdren. Beide
Politiker wollten zudem einen ,,wirklich substanzieller Neuanfang® wagen und gingen die bilateralen
Beziechungen sehr pragmatisch an.*> Die im Jahr 2000 beschlossene strategische Partnerschaft zwi-
schen Deutschland und Russland sollte auch dazu dienen, Vorurteile und die ,,schmerzhaften Erinne-
rungen mit Deutschland® abzubauen.”® Bundeskanzler Gerhard Schréder riickte auch verbal die
gemeinsamen Interessen und Werte beider Linder in den Vordergrund.*” Hohepunkte der pragmati-
schen Vers6hnungspolitik unter Schréder und Putin waren die Teilnahme des Bundeskanzlers an der
Feier zum 60. Jahrestag des Kriegsendes in Moskau im Mai 2005 sowie an den 750-Jahr-Feierlichkeiten
Kaliningrads im Juli 2005. Trotz bleibender moralischer Verpflichtung und einiger weiterhin problema-
tischer Aspekte wie der Vertreibung vieler Deutscher, Vorurteile und Germanisierungsingste vor allem
in Kaliningrad seien die ,,Griben der Vergangenheit* endgiiltig iiberwunden, so der Bundeskanzler. **
Noch verbleibende Fragen wurden unter Putin und Schroder auf pragmatische Art und Weise gel6st:
Das tiber ein Jahrzehnt bei Russland beantragte Generalkonsulat in Kaliningrad sagte Wladimir Putin
im Herbst 2003 endlich zu;*’ die stockenden Verhandlungen tber die Beutekunst wurden dutrch zahl-

1 Vgl. die Konferenzberichte in ,,Internationale Schulbuchforschung®, Nr. 16 (1994) S. 383 und Nr. 19 (1997) S. 87-92 sowie die
Informationen des GEI auf www.gei.de/index.phprid=68 (Zugriff 3.6.2006).

#2 Im Rahmen der Férderprojekte, an denen Schulen, Hochschulen, Vereine und Einrichtungen teilnehmen, wurden u.a. Doku-
mentationen zu chemaligen Zwangsarbeitern erstellt, vgl. Fonds ,,Erinnerung und Zukunft* 2006, Férderprogramme und An-
hang.

3 Vol. Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 4.7.1997; Fischer, Joschka (BundesauBenminister) am 10.11.1998. Ahnlich im wissen-
schaftlichen Diskurs, vgl. die Debatte um die historische Dimension der deutsch-russischen Beziechungen in: Europainstitut RAN
(Hzrsg.) 2002, S. 27ff..

4 Bundesprisident Roman Herzog, zitiert in ,,Herzog: Unglaublich herzliche Atmosphire mit Jelzin®, o.A., in: FAZ vom
4.9.1997, S. 1. Grinin/Bratcuikov (1995, S. 201.) befirchteten, dass die neuen Generationen unter Ausblendung der gemeinsamen
Geschichte reine Interessenpolitik verfolgen kénne.

5 Val. ,,Ein kenntnisreicher, spannender Typ®, von Eckhart Lohse, in: FAZ vom 15.6.2000, S. 2; Bundeskanzler Gerhard Schré-
der, zitiert nach ,,Schréder und Putin verkiinden einen Erfolg®, o.A., in: FAZ vom 17.6.2000, S. 1-2; Schréder, Gerhard (Bundes-
kanzler) im April 2001.

#6 Schroder, Gerhard (Bundeskanzler) am 30.4.2004; ,,Ausbau der deutsch-russischen Bezichungen auf allen Gebieten
vereinbart®, PM der BuReg vom 21.12.2004. Gorz (2006, S. 22 ) weist darauf hin, dass das Konzept der ,,strategischen Partner-
schaft® allerdings zu Missverstindnissen fiihrt: Wahrend man in Russland darunter eine Interessenallianz versteht, steht es im eu-
ropdischen und deutschen auBlenpolitischen Diskurs fir eine Interessen- #nd Wertegemeinschalft.

#7 Siehe Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) im Juli/ August 2004.

#8 Schroder, Gerhard (Bundeskanzler) am 10.4.2005, am 6.5.2005, am 9.5.2005 und am 3.7.2005; ,,Deutschland, Frankreich und
Russland fahren geeint zum G8-Gipfel“, PM der BuReg vom 3.7.2005.

#? Fischer auf Gratwanderung in Kaliningrad*, von Richard Meng, in: FR vom 11.2.2004, S. 6. Die Einrichtung des Konsulats
wurde ab 1994 verhandelt, erst 2004 wurde es eroffnet.

87



reiche symbolische Einzelkompensationen relativiert (vgl. Exkurs 2); schlie8lich konnten die Entschi-
digungszahlungen an ehemalige Zwangsarbeiter und andere NS-Opfer 2005 offiziell abgeschlossen
werden. Zwei besondere und zugleich hartnickige Fragen der Versohnungspolitik sollen im folgenden
in Form von Exkursen skizziert werden: die Frage der Russlanddeutschen und die Problematik der so

genannten Beutekunst.

Exkurs: Spataussiedler aus der ehemaligen Sowjetunion

Durch die Umbriche in Osteuropa 1990/91 gewann die Frage des Umgangs mit den so genannten
Russlanddeutschen neue Aktualitit:* Wihrend die Bundesregierung mit der sowjetischen Fuhrung
stets iber Moglichkeiten einer erleichterten Ausreise fiir Russlanddeutsche in die Bundesrepublik hatte
verhandeln mussen, er6ffneten sich mit der deutschen Vereinigung und dem Zusammenbruch der So-
wietunion ganz neue Moglichkeiten, aber auch die Notwendigkeit, die Frage der Russlanddeutschen
anzugehen. Die Aussiedlerzahlen waren aufgrund der politischen Situation in der Sowjetunion, aber
auch ausgelost durch ein 1986 verabschiedetes Gesetz zur Ein- und Ausreise im Zusammenhang mit
der Familienzusammenfiihrung, sprunghaft angestiegen. Im Jahr der deutschen Vereinigung trafen fast
400.000 Russlanddeutsche aus Osteuropa ein, mehr als ein Drittel davon aus der USSR (Abb. 12).%!
Fir viele Russlanddeutsche schien sich ein historisches Fenster geoffnet zu haben, zumal sie sich von
einem Leben in Deutschland mehr Sicherheit und Wohlstand erhofften.
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Abb. 12: Zahl der Spitaussiedler aus der UdSSR / den GUS-Staaten, 1980-2005

Quelle: Bundesaussiedlerbeaufiragter imt Bundesministerium des Innern; Bundesverwaltungsamt.

Die Bundesregierung reagierte auf den Aussiedlerstrom mit drei Grundsitzen: Erstens sollte allen aus-
reisewilligen Deutschen das ,,Tor nach Deutschland rechtlich und politisch offen bleiben; zweitens

sollten die Russlanddeutschen in ihrer ,,angestammten Heimat™ unterstitzt werden, um ihnen dort Zu-

““ Dieser Terminus bezeichnet umgangssprachlich die Nachkommen der gréBtenteils im 18. Jahrhundert nach Russland iiberge-
siedelten Deutschen, welche inzwischen auf die GUS-Republiken verstreut lebten.

! Seit 1990 stellten Aussiedler aus der UdSSR den gréBten Einzelposten der Aussiedler dat, Zahlenangaben vgl. www.russland-
deutschegeschichte.de und www.russlanddeutsche.de.
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kunftsperspektiven zu bieten; und drittens wurde die Wiederherstellung der Staatlichkeit der Russland-
deutschen angestrebt, vornehmlich durch die Wiederbegriindung der Wolga-Republik und von natio-
nalen deutschen Rayons (Gebietsverwaltungen).*? Ubergeordnetes Ziel war es, den Aussiedlerstrom
nach Deutschland unter Kontrolle zu bringen.

Dies wurde zum einen tber die Aufnahmeverfahren versucht. Grundlage der Aufnahme war das
Bundesvertriebenengesetz von 1953*3, das Anfang der 1990er Jahre angesichts der Entwicklungen
zweifach novelliert wurde: Nach dem 1990 beschlossenen Aussiedleraufnahmegesetz mussten Interes-
senten fortan ihre Eigenschaft als Spataussiedler in einem schriftlichen Verfahren nachweisen, um
einen Aufnahmebescheid erwerben zu kénnen.** Aulerdem wurde der Begriff des Spitaussiedlers mit
dem Kriegsfolgenbereinigungsgesetz von 1992 erstmals klarer definiert.*® Allerdings wurde auch sol-
chen nach 1923 Geborenen der Status des Spitaussiedlers zuerkannt, die ihre deutsche Volkszugeh6 -
rigkeit aufgrund der Verhiltnisse in ihrem Land nicht ausiiben konnten, z.B. aufgrund drohender
beruflicher oder wirtschaftlicher Nachteile — entscheidend sei, sich zur deutschen Nationalitat bekannt

haben zu wollen.*®

Antragsteller aus der ehemaligen Sowjetunion waren aufgrund ihres besonderen
Vertreibungsschicksals zudem generell von der individuellen Priifung ihres Kriegsfolgenschicksals be-
freit.*” Auch galten Spitaussiedler als Deutsche im Sinne des Grundgesetzes (Art. 116) und mussten
ebenso wie ihre Familienangehorigkeiten ohne gesonderte Prifung eingebtirgert werden.*® Diese
Rechtslage stellte somit fiir ausreisewillige Aussiedler keine formale Hiurde dar. Finziges Mittel zur
Steuerung der Aussiedlerstrome war die Festlegung eines faktischen Zuzugskontingents von Aussied-
lern aus der ehemaligen Sowjetunion auf ca. ca. 225.000 Personen pro Jahr.*® Die Einhaltung der Kon-
tingente wurde vor allem Uber die Beatbeitungszeiten der Antrige sichergestellt.”” Die
Kontingentierung wurde damit begriindet, nun eine héhere Planungssicherheit zu haben und einen
neuetlichen sprunghaften Anstieg der Zuzugszahlen zu vermeiden.*”" Auch sollte mit dem hiufig gedu-
Berten Zuspruch des ,,offenen Tors nach Deutschland® einer Ausreisepanik gegengesteuert werden.
Insgesamt blieb die Steuerung der Aussiedlerzahlen durch diese Versuche, Status und Aufnahmever-
fahren der Spitaussiedler zu prizisieren, erfolglos — die Aussiedlerzahlen stiegen auch nach 1990 und
1992 weiterhin an und blieben noch bis ins 21. Jahrhundert hinein auf einem hohen Niveau (vgl. Abb.
12). Bis Ende 1995 waren mit etwa 1,5 Mio. schon fast die Hilfte aller Russlanddeutschen nach
Deutschland ausgereist. Eine sichtbare Bremswirkung auf den Aussiedlerzustrom hatte lediglich die

Einfiihrung von Sprachtests im Jahr 1997 (seit 1996 teilweise angewendet), die nur etwa die Hailfte der

2 Vgl. Waffenschmidt, Horst (patlamentarischer Staatssekretir im BMI und Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 24.1.1992 und
am 30.1.1992.

*3 Gesetz iiber die Angelegenheiten der Vertriebenen und Fliichtlinge (Bundesvertriebenengesetz) in der Fassung vom 3.9.1971
(BGBI. 1971 1, S. 1565, 1807).

#* Vgl. Unabhingige Kommission Zuwanderung 2001.

> Spitaussiedler waren demnach nur dann ,,deutsche Volkszugehdrige®, wenn sie sich durch Abstammung, Sprache, Erzichung
und Kultur zum deutschen Volkstum bekannt haben. Alle #ach dem 1.1.1993 Geborenen konnten diesen Status nicht mehr erlan-
gen, vgl. Bundesvertriebenengesetz § 6; Kriegsfolgenbereinigungsgesetz vom 21.12.1992, § 4, Absatz 1.

466 Bundesvertriebenengesetz, § 6.

*7Vgl. Unabhingige Kommission Zuwanderung 2001.

8 Kriegsfolgenbereinigungsgesetz vom 21.12.1992, § 4, Absatz 3.

49 Das Kontingent orientierte sich an den durchschnittlichen Zuzugszahlen von 1991 /92. Vel. Kriegsfolgenbereinigungsgesetz §
27, Abs. 3. Ab 2000 galt ein Kontingent von etwa 100.000, vgl. Unabhingige Kommission Zuwanderung 2001.

% So die Einschitzung der GTZ, vgl. Interview am 4.12.2006. Die Bearbeitungsdauer eines Antrags betrug im Durchschnitt vier
Jahre, vgl. Unabhingige Kommission Zuwanderung 2001.

! Vgl. Unabhingige Kommission Zuwanderung 2001.
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Antragsteller bestand.*? Allerdings machten sich nun wiederum die grof3zligigen Regelungen gegen-
tber Russlanddeutschen aus der ehemaligen Sowjetunion bemerkbar: Wihrend 1993 noch tber 70 %
tatsdchliche Spitaussiedler waren, bestanden die Aussiedler im Jahr 2000 zu etwa 75 % aus Familienan -

gehorigen.*”

Die russlanddeutschen Interessenvereinigungen machten der Bundesregierung auch zu-
nehmend Druck. So drohten sie massive Ausreisewellen an, sollte ihnen das gemeinschaftliche
Kriegsfolgenschicksal abgesprochen und somit ihre Einreise erschwert werden.*’*

Zum anderen versuchte die Bundesregierung, die geschitzten zweieinhalb bis dreieinhalb Mio. in
den GUS-Lindern verbliebenen Russlanddeutschen durch die Verbesserung ihrer Lebensbedingungen
vor Ort zum dauerhaften Bleiben zu bewegen.*” Durch Férdermanahmen zugunsten der Russland-
deutschen in der Sowjetunion sollte die freie Kultur- und Identititsentfaltung der ,,sowjetischen Biirger
deutscher Nationalitit verbessert werden.*”® Fiir 1990/91 wurden 100 Mio. DM, fiir 1992 im Rahmen
der ,,Initiativen "92° sogar 200 Mio. DM fiir Soforthilfema3nahmen wie Medikamenten- und Lebens-
mittellieferungen und fir InfrastrukturmaBnahmen einschlieBlich Bildungs-, Sprach- und Kulturarbeit
bereitgestellt.*”” Auch sollten russlanddeutsche Siedlungsgebiete durch eine enge Zusammenarbeit mit
deutschen Landkreisen unterstiitzt werden.*® Die Foérderung konzentrierte sich auf kompakte Sied-
lungsgebiete (Wolgaregion, Omsk, Nowosibirsk, Altai und Strelno/Leningrader Gebiet), die die ver-
streuter wohnenden Russlanddeutschen anzichen sollten.*”” Auch der Zuzug von Russlanddeutschen
aus den asiatischen GUS-Republiken — in erster Linie aus Kasachstan — in diese Siedlungsschwer-
punkte wurde geférdert.*™ Damit sollten diesen eine Alternative zur Austeise nach Deutschland gebo-
ten und gleichzeitig die russischen Schwerpunktregionen verwaltungs- und bevélkerungstechnisch
gestirkt werden. Im Bundesinnenministerium wurde ein Arbeitsstab eingerichtet, der die Kontakte
zwischen Behorden, Wirtschaft und gesellschaftlichen Organisationen in Deutschland und in den
Schwerpunktregionen in Russland halten sollte.*!

Ein wichtiges Teilziel der Verbesserung der Lebensbedingungen der Russlanddeutschen in ihren
Siedlungsgebieten in Russland stellte die Wiederherstellung ihrer Staatlichkeit dat.*®* Anfang der neun-
ziger Jahre wurden mehrere deutsche Gebietsverwaltungen (Rayons) (wieder-) begriindet und durch
die Bundestegierung unterstiitzt.* Zentrales Vorhaben war die Wiedererrichtung der Deutschen Wol-

garepublik. Mit ca. 100 Mio. DM stand 1992 etwa die Hailfte aller Fordergelder fiir die Russlanddeut-

7 Ebd.

7 Ebd.

7 Vgl. Waffenschmidt, Horst (Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 2.4.1996; Bundesprisident Roman Herzog, zitiert nach ,,Fiir
Jelzin sind die Beziehungen zu Deutschland die vorrangigsten unter den vorrangigen®, o.A., in: FAZ vom 2.9.1997, S. 1-2; Kohl,
Helmut (Bundeskanzler) am 6.6.1998.

‘> Die offizielle Sprachregelung dafiir lautete, dass die Russlanddeutschen ,,fiir sich und ihre Kinder eine Zukunftsperspektive si-
chern und ihre Heimat erhalten® sollten, vgl. GE von Helmut Kohl und Boris Jelzin vom 21.11.1991, Punkt 12.

#7¢ Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Artikel 15. GE von Helmut Kohl und Bortis Jelzin vom 21.11.1991, Punkt 12. Die Fér-
dermaBnahmen wurden v.a. vom Verein fiir das Deutschtum im Ausland (VDA) und der Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW)
durchgefiihrt; ab 1996 wurde die Projektarbeit der GTZ tbertragen.

77 Vgl. Waffenschmidt, Horst (Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 12.1.1992.

% Horst Waffenschmidt hatte sich Ende Januar 1992 mit mehreren Landriten nationaler deutscher Rayons aus Russland getrof-
fen, vgl. Waffenschmidt, Horst (Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 24. und 30. 1.1992.

7 Vgl. Waffenschmidt, Horst (Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 30.1.1992; Deutsch-russische Regierungskommission fiir die
Angelegenheiten der Russlanddeutschen 1993.

0 So Horst Waffenschmidyt, zitiert nach ,,Bonn und Moskau férdern deutsche Rayons®, o.A., in: FAZ vom 7.4.1993, S. 6.

1 Vgl. Deutsch-russische Regierungskommission fiir die Angelegenheiten der Russlanddeutschen 1993. BMI, Auswirtiges Amt
und weitere Ressorts, die Bundeslinder und die kommunalen Spitzenverbinde waren eingebunden.

2 Vgl. Waffenschmidt, Horst (Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 12.1.1992.

3 GE von Helmut Kohl und Boris Jelzin vom 21.11.1991, Punkt 12.
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schen fiir dieses Projekt bereit.*™ Im Januar 1992 wurde dafiir eine deutsch-russische Regierungskom-
mission eingesetzt.*®> Die stufenweise Wiederherstellung der Wolgarepublik wurde im Juli 1992 in ei-
nem deutsch-russischen Protokoll schlief3lich vertraglich festgeschrieben: Wahrend sich Russland zur
Schaffung der rechtlichen und organisatorischen Voraussetzungen verpflichtete, sollte Deutschland im
Rahmen eines Aufbaufonds wirtschaftliche, kulturelle und soziale MaB3nahmen durchfithren.®® Die
Bundestregierung zeigte sich zunichst zuversichtlich, dass das Protokoll ziigig umgesetzt werde.*’
Doch schon im April 1993 wurden diese Erwartungen getribt, als der russische Delegationsleiter der
Regierungskommission erklirte, dass die Wiedererrichtung der Wolgarepublik nun von einem Referen-
dum der Bevélkerung der Region, von den Entscheidungen der staatlichen Organe in Saratow und
Wolgograd und vom russischen Parlament abhinge.*® SchlieBlich scheiterte das Projekt auch trotz Un-
terstutzung durch Prisident Boris Jelzin am Widerstand der Regionalpolitiker und der Srtlichen Bevol-
kerung, welcher betrichtlich war.*®

Im Laufe der 1990er Jahre wurde das Scheitern der deutschen Politik in der Frage der Russland -
deutschen uniibersehbar. Die formale Zuzugsbegrenzung war, wie oben geschildert, ohne sichtbaren
Erfolg. Der Prozess der Selbstverwaltung der Russlanddeutschen und der Wiederherstellung der Wol-
garepublik war langwierig und enormen innerrussischen Widerstinden ausgesetzt. Die Bemuhungen
der russischen Regierung um eine vollstindige Anerkennung der russlanddeutschen Selbstverwaltungs-
korperschaft (Volkstag) lieBen ebenfalls deutlich nach.*” Auch war die von deutschen Geldern gefor-
derte ,Stiftung Russlanddeutsche® keine zivilgesellschaftliche Interessengemeinschaft —der
Russlanddeutschen, sondern eine von der russischen Regierung geschaffene Einrichtung zur techni-

#1 Russland verband seine Unterstiitzungsbereitschaft ab Mitte der

schen Umsetzung von Projekten.
1990er Jahre zunehmend mit der Erwartung finanzieller Zuwendungen aus Deutschland — so zum Bei-
spiel bei der Aufnahme von Zusiedlungswilligen aus Zentralasien oder bei der Errichtung der Wolgare-
publik.*? Auch die Lebensbedingungen der Russlanddeutschen hatten sich trotz massiver
InfrastrukturmaB3nahmen aufgrund der allgemein schwierigen Lage in Russland kaum verbessert: Defi-
zite beim Minderheitenschutz, mangelhafte Integration, fehlende Arbeitsplitze und soziale Perspekti-
ven waten die Hauptgrinde fir den anhaltenden Aussiedlerzustrom nach Deutschland.*® Die
Bundesregierung erfasste die tatsichliche Einschitzung der Lage durch die Russlanddeutschen nicht

realistisch und konnte mit ihren Mal3nahmen — gemessen an den Kosten des Engagements — ihre Ziele

“# Vgl. Waffenschmidt, Horst (Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 12.1.1992.

5 Der Vorsitzende auf russischer Seite wurde der stellvertretende Ministerprisident und Nationalititenminister S. Schachraj, auf
deutscher Seite der Aussiedlerbeauftragte beim BMI, Horst Waffenschmidt.

#86 Protokoll zur Staatlichkeit der Russlanddeutschen vom 10.7.1992. Das Protokoll sah datiiber hinaus die ,,Heimaterhaltung* der
Russlanddeutschen, ihre Kulturentfaltung und ihre politische Rehabilitation vor.

“7 Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 16.12.1992; Waffenschmidt, Horst (Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 24.3.1993.

#8 Bonn und Moskau fordern deutsche Rayons®, o.A., in: FAZ vom 7.4.1993, S. 6.

“ Bine Umfrage im August 1992 im Gebiet Saratow ergab eine Mehrheit gegen die Autonomie der Deutschen, in einigen lindli-
chen Gebieten bis zu 80%, vgl. www.russlanddeutschegeschichte.de/zeittafel _teil_4.htm (Zugtiff 3.6.2007).

“Vgl. ,,Russlanddeutsche erwarten politische Rehabilitierung®, o.A., in: FAZ vom 30.7.1994, S. 3.

1 Val. Antwort der BuReg auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten A. Buntenbach und der Fraktion Bunonis 90/Die GRUNEN —
Drs. 13/4130 aus: Deutscher Bundestag — Drs. 13/4300 vom 09.04.1996.

“2 Waffenschmidt, Horst (Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 2.4.1996; ,,Auswirtiges Amt warnt vor Druck auf Moskau®, 0.A.,
in: Handelsblatt vom 20.1.1992, S. 4.

“? Vgl. Deutsch-russische Regierungskommission fiir die Angelegenheiten der Russlanddeutschen 1994; Waffenschmidt, Horst
(Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 11.3.1994. Auswirtiges Amt 1994, Experteninterviews; OLDENBURG (1993, S. 1252f)) urteilt,
dass die mangelnde Umsetzung von beschlossenen Ma3nahmen auf russischer Seite erheblich zur Ausreise nach Deutschland bei-
getragen hat.
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nicht erreichen. Erschwert wurden die Projekte fir die Russlanddeutschen zudem durch zunehmende
Vorwiirfe von russischer Seite, Deutschland wiirde mit seiner Politik unangemessenen Einfluss aus-
uben.

In der Konsequenz geriet die Bundesregierung zunehmend unter Rechtfertigungsdruck beziig-
lich der hohen Kosten ihrer Politik. In Anbetracht russischer Erwartungen sprach die Bundesregierung
zwat von begrenzten finanziellen Méglichkeiten®* und versuchte angesichts der Misserfolge, die Kos-
ten in Grenzen zu halten. Zur ,,Vermeidung der Verstetigung des Zuzugs von Aussiedlern nach
Deutschland® und aufgrund des Migrationsdrucks aus Zentralasien wurden die veranschlagten Budgets
aber bis Mitte der neunziger Jahre immer wieder aufgestockt.*” Ab Mitte der neunziger Jahre wurde
der Haushaltstitel ,,Leistungen zur Schaffung von Lebensgrundlagen fiir die deutschen Minderheiten®
des Bundesinnenministeriums, der der zu einem GroBteil in die Siedlungsschwerpunkt in Russland
floss, jedoch spiirbar zuriickgefahren — von 100 Mio. DM (1991) und 200 Mio. DM (1992) auf 84 Mio.
DM (1997) und etwa 5 Mio. DM (2002, entspricht 2,6 Mio. Euro).**

Die rot-grine Regierung hatte 1998 eine Neuorientierung eingeleitet und schlief3lich erklirt, dass
sie von Infrastrukturmaf3nahmen und groBen investiven Projekten fir die deutsche Minderheit in
Russland Abstand nehme und sich auf die Sprach- und Jugendarbeit konzentrieren wolle.*”” Zusitzlich
zu den Ausgabenkirzungen sollten die Foérderprojekte in Russland finanziell selbst tragend werden.
Bereits 1993 hatte die Regierungskommission die Grindung von Entwicklungsgesellschaften in den
Siedlungsschwerpunkten angekindigt. Diesen sollte langfristig Projektdurchfithrung, Kreditvergaben
vor Ort und die Losung von Eigentumsfragen iibertragen werden.*”® Die Eigentumsiibertragung der
von deutschen Geldern gebauten Immobilien an die jeweiligen Nutzer wurde 2004 schlieBlich be-
schlossen.*” Damit wollte sich die Bundestegierung von Folgekosten entlasten und zugleich eine einfa-
che Ubernahme der Immobilien durch russische Stellen verhindern — was schlicht einer Schenkung

gleichgekommen wire.”"

In einem Pilotprojekt im Altaigebiet konnte die Projektfinanzierung nun teil-
weise durch den revolvierenden Fonds einer neu geschaffenen Gesellschaft geleistet werden.””! Ursa-
che des ,,Rickzugs* insbesondere seit der rot-griinen Regierungskoalition ist zum einen der gesunkene
Bedarf an Investitionen in den Siedlungsschwerpunkten angesichts des massiven Riickgangs an Russ-
landdeutschen in diesen Regionen (geschitzt wurden 2005 etwa 600.000 verbliebene Russlanddeutsche
in der gesamten GUS). Zum anderen fuhlten sich SPD und Bundnis 90 / Die Griinen aufgrund ihrer

Gesinnung und Wahlerschaft vermutlich den Russlanddeutschen gegentiber auch deutlich weniger ver-

“* So beispielsweise anlisslich der Einweihung des deutsch-russischen Hauses in Kaliningrad im Mirz 1993, vel. Waffenschmidt,
Horst (Aussiedlerbeauftragter der BuReg) am 12.3.1993.

% Zwischen 1993 und 1995 wurden allein 78 Mio. DM aufgestockt, vgl. Antwort der BuReg auf die Kleine Anfrage der Abgeord-
neten U. Jelpke und der Gruppe der PDS — Drs. 13/2717 — Einwilligung des Bundesministers der Finanzen in eine tiberplanmafi-
ge Ausgabe bei Kap. 06 40 Tit. 896 21, aus: Deutscher Bundestag — Drs. 13/2876 vom 07.11.1995.

“¢Vollstindige Ubersichten tiber Haushaltstitel 896 22 — 249 liegen nicht vor. Die Zahlenangaben beruhen auf: Deutsch-russische
Regierungskommission fir die Angelegenheiten der Russlanddeutschen 1994; Bundestag-Drs. 13/2876 vom 7.11.1995; ,,Bonn
und Moskau férdern deutsche Rayons®, o.A., in: FAZ vom 7.4.1993, S. 6; Meldungen des BMI vom 6.4.2004 und vom 25.8.2005;
Bundeshaushaltsplan — Einzelpline des BMI. Insgesamt sind von BMI und AA bis 2006 rund 500 Mio. Euro zur Verfiigung ge-
stellt worden, vgl. PM des BMI vom 23.3.2007.

#7 Deutsch-russische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenarbeit 2001.

8 Deutsch-russische Regierungskommission fiir die Angelegenheiten der Russlanddeutschen 1993.

#? Deutsch-russische Regierungskommission tagt in Berlin, Mitteilung des BMI vom 6.4.2004.

" Diese Einschitzung griindet auf Experteninterviews.

01 Kemper: Gespriche mit den Ministern Jakowlew und Gref konstruktiv und pattnerschaftlich”, Meldung des BMI vom
25.8.2005, sowie ,,GroBe Fortschritte bei Gesprach mit Wirtschaftsminister Gref erreicht®, PM des Deutsch-Russischen Hauses
Moskau vom 18.8.2005, www.drh-moskau.ru/haus/Arhiv/2005/18.08.05-2 (Zugtiff 3.6.2007).
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pflichtet als die Christdemokraten.

Zusammenfassend muss festgestellt werden, dass die Politik der Bundesregierung in der Frage
der Russlanddeutschen relativ erfolglos geblieben ist. Das Hauptziel, der mehrheitliche Verbleib der
Russlanddeutschen in ihren Siedlungsgebieten in Osteuropa, ist nicht erreicht worden. Auch der Erfolg
bei der Stirkung der Minderheitenrechte und der Nutzung der Russlanddeutschen in einer Art
Briickenfunktion in den deutsch-russischen Beziehungen, ebenso wie bei der Verwendung der Zuwen-
dungen fir die Siedlungsgebiete als allgemeine Transformationshilfen fiir die jeweiligen Regionen ist
mehr als zweifelhaft. Zumindest aber kann man konstatieren, dass sich die Frage der Russlanddeut-

schen nicht als Hindernis oder Problem im Verhiltnis der Bundesrepublik zu Russland ausgewachsen
hat.

Exkurs: Der Streit um die ,,Beutekunst

Ebenso wie die Frage der Russlanddeutschen hatte das Thema der ,kriegsbedingt verlagerten Kultur-
giiter aufgrund des Ost-West-Konflikts zunichst lange Zeit auf Eis gelegen. Als kriegsbedingt verla-
gerte Kulturgiiter (,,Beutekunst®) werden sowohl Kulturgiiter bezeichnet, die wihrend des Zweiten
Weltkrieges von den deutschen Truppen zerstort worden waren, als auch solche, die wihrend und un-
mittelbar nach dem Krieg von den sowjetischen Truppen aus Deutschland verbracht worden waren.
Bis 1989 hatte die Sowjetunion bestritten, noch deutsche Kulturgtiter in Besitz zu haben.”” Die deut-
sche Einheit und das Ende des Kalten Krieges haben den Weg frei gemacht, neu tber den Umgang
mit diesem Kiriegserbe zu verhandeln. Im Nachbarschaftsvertrag vom November 1990 wurde der

Grundsatz der Ruckfihrung festgeschrieben:

wDie Bundesrepublik Dentschland und die Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken
werden sich fiir die Erbhaltung der in ibrem Gebiet befindlichen Kulturgiiter der anderen
Seite einsetzen. Sie stimmen darin jiberein, dass verschollene oder unrechtmidfSig verbrachte
Kunstschéitze, die sich anf ibrem Territorium befinden, an den Eigentiimer oder seinen
Rechtsnachfolger zuriickgegeben werden. “ (Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art 16).

Diese Formulierung findet sich sowohl in der Gemeinsamen Erklirung vom November 1991 als auch
im Kulturabkommen vom Dezember 1992 (Art. 15) wieder. Beide Linder haben somit die politischen
und vertraglichen Voraussetzungen fiir eine abschlieBende und zukunftsorientierte Losung geschaffen.
Auf dieser Grundlage verhandelte die Bundesregierung in der 1993 geschaffenen deutsch-russischen
Regierungskommission mit Russland tber die Rickfithrung.®” Aufgrund der schwierigen innenpoliti-
schen Verhiltnisse und angesichts unklarer Kompetenzstrukturen in Russland war fir die Bundesre-
gierung aber zunichst unklar, wann die Verhandlungen zu einem Abschluss gefithrt werden konnten.
AuBlerdem sah sich Deutschland in den ersten Verhandlungsrunden mit dem russischen Standpunkt
konfrontiert, die in die Sowjetunion verbrachten deutschen Kulturgiiter befinden sich rechtmilig in

russischem Besitz. Dem widersprach die Bundesregierung entschieden mit Verweis auf die klaren Be-

2 Vgl. Antwort der BuReg auf eine Anfrage vom 30.1.1995, Bundestags-Drs. 13/386. Mit der DDR hatte die UdSSR in den
1950er und 1960er Jahren Riickfithrungen vorgenommen und die Angelegenheit fiir erledigt erklirt.

*®Die Kommission arbeitete in 4 Fachgruppen: Museen und Sammlungen, Archive, Bibliotheken und Rechtsfragen. Zur Fach-
gruppe Bibliotheken vgl. Lehmann 1996.
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stimmungen der bilateralen Vertrige.”* Lenmann (1996, S. 14706) konstatiert eine auffillige Diskrepanz
zwischen dem ,,hohen Mal3 an Ubereinstimmung der deutschen und russischen Fachgruppenmitglie-
der [Bibliotheken in der deutsch-russischen Kommission, Anm. d. Verf.] in ihrer positiven Einstellung
zur Ruckfihrung® und dem ,,harten Nein der russischen Politik®. Die Bundesregierung beklagte sich
auch tber Einschrinkungen im Zugang zu den Geheimdepots in Russland — in einem gemeinsamen
Protokoll hatten Deutschland und Russland schlieB3lich im Februar 1993 vereinbart, ithren Experten ge-
genseitig freien Zugang zu den Aufbewahrungsorten der Kulturgtiter zu gewidhren, um eine gemein-
same Identifizierung und Expertisen durchzufithren.””

Hintergrund fir die russische Blockadehaltung waren tiefer gehende Meinungsunterschiede tiber
den Terminus ,,unrechtmaf3ig*: Wahrend an der Rechtswidrigkeit der deutschen Verbrechen in der So-
wietunion wihrend des Zweiten Weltkrieges keine Zweifel bestanden, waren die Rechtsauffassungen
tber die Situation der seit 1945 aus Deutschland verbrachten Kulturgiiter hochst unterschiedlich. Die
russische Sicht reichte von Kompensation tiber Entschidigung bis hin zu ,,Kriegstrophie®, wihrend
sich Deutschland auf die Haager Landkriegsordnung von 1907 und auf die bilateralen Vertrige mit
Russland betief. " Offenbar war der Wille Russlands, die vertraglichen Absprachen mit Deutschland
einzuhalten, nach den Parlamentswahlen (Dezember 1993) und dem Aufflammen nationalistischer
Stromungen gesunken.”” Die Bundestegierung war sichtlich verstimmt: Ein weitetes Zogern Russlands
konne ,,die Gesamtbeziehungen ungilinstig beeinflussen®, so Auflenminister Klaus Kinkel. Es gehe
nicht nur um einzelne Kulturgtter, sondern um die Vertragstreue Russlands.”” Der AuB3enminister for-
derte von Russland verbindliche Absprachen tber die Beseitigung juristischer und administrativer
Hemmnisse und die Unterbindung des Schwarzhandels auf internationalen Kunstmirkten.”” Wenn-
gleich Bundeskanzler Helmut Kohl und Prisident Boris Jelzin stetig ihre Zuversicht bekundeten®'’, war
die Realitit eher ein deutlich sichtbarer Widerspruch zwischen den politischen Vorgaben der Gipfelge-
spriche und Abkommen und russischem Zégern und Ablehnen. Die Ubergabe einer Zusammenstel-
lung von Kulturglitern an die russische Delegation im Juni 1994, die nach Ansicht der
Bundesregierung Gegenstand deutscher Riickfihrungsanspriiche sein sollten,”'! blieb ohne Reaktionen.
Anfang 1995 konstatierte die Bundesregierung resigniert, dass es inzwischen besonders schwierig ge-
worden sei, an dem urspringlichen Willen beider Vertragspartner anzukntpfen, ,,mit der Vergangen-
heit endgtltig abzuschlieBen und durch Verstindigung und Verséhnung einen gewichtigen Beitrag zur
Uberwindung der Trennung Europas zu leisten.>'?

Einen derben Riickschlag etlitten die Ruckfithrungsverhandlungen mit dem so genannten russi-

% Vgl. Antwort der BuReg auf eine Schriftliche Anfrage vom 30.1.1995, Bundestags-Drs. 13/386.

%% Deutsch-tussisches Protokoll zur Riickfithrung von Kulturgiitern vom 10.2.1993. Vgl. Antwort der BuReg auf eine Schriftliche
Anfrage vom 30.1.1995, Bundestags-Drs. 13/386 vom 30.1.1995.

% Die Haager Landkriegsordnung vom 18.10.1907, insbesondere Art. 46 Abs. 2 und Art. 56, schiitzt Werke und Anstalten der
Kunst und Wissenschaft auf besetztem Gebiet vor Beschlagnahme. Zu den verschiedenen Rechtsauffassungen siehe auch Burcha-
di/Kalb 1997 und 1998.

7 So urteilt AuBenminister Klaus Kinkel, zitiert in ,,Festigkeit der deutsch-russischen Beziehungen beschworen®, 0.A., in: FAZ
vom 24.3.1994, S. 1-2.

308 Zitiert ebd.; Kinkel, Klaus (BundesauBenminister) am 21.6.1994.

3% Kinkel, Klaus (Bundesauf3enminister) am 21.6.1994.

1" Wihrend Jelzins Deutschlandbesuch im Mai 1994, vgl. ,, Kohl stellt Jelzin ein Kooperationsabkommen mit der Europiischen
Union in Aussicht”, von Claus Gennrich, in: FAZ vom 13.5.1994, S. 1-2.

' Bs ging um ca. 200.000 Museumsgiitet, 2 Mio. Biicher und 3 km Archivgut, vgl. Bundestags-Drs. 13/386 vom 30.1.1995.

2 Diese Formulierung entstammt der Priambel des Nachbarschaftsvertrags vom 9.11.1990. Zum Statement der BuReg vgl. Bun-
destags-Drs. 13/386 vom 30.1.1995.
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schen ,,Beutekunst-Gesetz* von 1998, welches die in die Sowjetunion verbrachten deutschen Kultur-
gliter einseitig — und volkerrechtswidrig — zum Eigentum Russlands erklirte.®” Noch im Januar 1997
waren sich Helmut Kohl und Bortis Jelzin dartiber einig gewesen, dass die Verhandlungen endlich zu
einem Abschluss gebracht werden missten.”* An der Entstehung des Gesetzes wurde die innerrussi-
sche Konlfliktgeladenheit des Beutekunst-Problems deutlich: Zwar wurde es von der Duma mit groQ3er
Mehrheit verabschiedet, doch gab es auch einzelne Befiirworter fiir die Riickgabe der Kulturgiiter an
Deutschland; Der Féderationsrat (zweite Kammer des russischen Parlaments) hatte das Gesetz sogar
zunichst abgelehnt, thm dann aber im Mirz 1997 doch zugestimmt.”" Auch lieferte sich die Duma ein
Duell mit Prisident Jelzin vor dem russischen Verfassungsgericht.”'® Zugleich zeugte das Beutekunst-
Gesetz von der ,nationalistischen Wende®, die sich inzwischen in Russland vollzogen hatte.”'” Auch
die Bundesregierung war der Uberzeugung, dass nicht ihre Beutekunstpolitik gescheitert ist, sondern
dass der zum Erliegen gekommene Prozess der Ruckfithrungen auf einen Wandel in der 6ffentlichen
Meinung in Russland seit Mitte der neunziger Jahte zuriickzufiihren sei.”'® Nicht von der Hand zu wei-
sen ist jedoch, dass das kompromisslose Beharren der Bundesregierung auf Rechtsstandpunkten und
Maximalforderungen unter Ausblendung historischer Sensibilititen die Ruckfithrungsverhandlungen
nicht gerade geférdert hat.

Wenngleich das russische Beutekunst-Gesetz formal in Kraft trat und theoretisch jegliche Riick-
fihrungsverhandlungen iiberflissig machte, wurde es praktisch jedoch nicht in voller Konsequenz an-
gewandt.’” Nach der Verabschiedung des russischen Beutekunst-Gesetzes vetlegte sich die
Bundestregierung auf eine ,,Politik der kleinen Schritte“.’* Es ging nunmehr um gegenseitige Riickga-
ben jenseits von Listen und dem Primat der Vollstindigkeit. Diese Strategie hat allerdings den brachlie-
genden Verhandlungen im Rahmen der Regierungskommission keinen neuen Schwung verliehen,
sondern stattdessen einen Kompensationskreislauf in Gang gesetzt: Einzelne Kulturgiiter wurden pe-
nibel verrechnet, jede Geste erzeugte neue Erwartungen. Prisident Jelzin verwies 1998 auf ,,das Gebot
der Gegenseitigkeit und machte deutlich, dass von russischer Seite nicht zu viel verlangt werden
durfe.”” Dennoch konnten auch Erfolge verzeichnet werden: So kiindigte Roman Herzog wihrend
seines Staatsbesuchs in Moskau im Spitsommer 1997 die Riickgabe der in Deutschland gefundenen
Teile des Bernsteinzimmers an, sollte sich deren Echtheit herausstellen.’”? Als Michael Naumann,
neuer Kulturstaatsminister der rot-grinen Regierung, im April 2000 dem russischen Kulturminister ein

Mosaik sowie eine mit Intarsien geschmuckte Kommode aus dem "Bernsteinzimmer" ibergeben hatte
g g ,

> Botis Jelzin legte zwar sein Veto gegen das von der Duma verabschiedete Gesetz ein, musste sich aber im April 1998 einem
Urteil des Verfassungsgetichts beugen.

14 Val. ,,Jelzin lisst sich von Kohl nicht umstimmen®, o0.A., in: FAZ vom 6.1.1997, S. 1-2.

> Vgl. Burchadi/Kalb 1998, S. 20.

31 Der Konflikt drehte sich vordergriindig darum, ob nationales oder internationales Recht Votrang habe.

> Die ,,nationalistische Wende* wurde von Kriften getragen, die fiir eine Renationalisierung der russischen (AuBen-)Politik und
fir eine Abkehr von einer bedingungslosen ,,Europiisierung® eintraten. Eine bedeutende Rolle spielte dabei das vor allem von
Alexander Dugin entwickelte Konzept des Eurasismus, vgl. Mathyl 2002.

318 Deutsche Riickfithrungspolitik gegeniiber Russland setzt auf Zusammenarbeit und Kooperation®, PM der BuReg vom
27.4.2005.

Y Die Giiltigkeit des Gesetzes ist auch deshalb umstritten, weil es volkerrechtliche Verpflichtungen vetletzt und daher der russi-
schen Verfassung widerspricht.

> Die Idee stammte von dem neuen Kulturstaatsminister Michael Naumann (SPD).

2t _Kohl spricht mit Jelzin iiber das Kosovo®, 0.A., in: FAZ vom 9.6.1998, S. 2.

522 Fiir Jelzin sind die Beziehungen zu Deutschland die vorrangigsten unter den vorrangigen®, o.A., in: FAZ vom 2.9.1997, S. 1-2.
Diese Teile wurden tatsichlich an Russland zurtickgegeben. Durch eine Spende der Ruhrgas AG in Hohe von 3,5 Mio. US-Dollar
konnten die Restaurationsarbeiten 2003 abgeschlossen werden.
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konnte er mit den so genannten ,,Bremer Blittern® nach Deutschland zutiickkehren.”” Auch die im
Juni 2000 vereinbarte neue Arbeitskommission, der mit Kulturstaatsminister Michael Naumann und
dem russischen Kulturminister Michail Schwydkoj zwei ,,unverbrauchte® Akteure vorsallen, stand un-
ter dem Stern der ,,Politik der kleinen Schritte*.>* So erklirten sich beide Linder bereit, Kulturgtter in
ihren Lindern aufzusuchen, eine Datenbank zu errichten und Informationen auszutauschen. Auller-
dem sollten Projekte gepriift werden, im Krieg zerstorte Kulturgiiter wiederherzustellen.®?

Die rot-griine Bundesregierung bemiihte sich zudem, die Beutekunst-Frage stirker in eine inten-
sive Kulturkooperation einzubetten. So sollte von den von der Bundesregierung initiierten ,,Kulturbe-
gegnungen 2003/2004“ eine positive Signalwitkung ausgehen.”” Dartber hinaus forderte die
Bundesregierung auch die direkte Zusammenarbeit von Museen, Archiven und Bibliotheken. So initi-
ierte der Beauftragte fir Kultur und Medien der Bundesregierung (BKM) 2003 ein Fortbildungsprojekt
fur junge russische Museumsfachleute, fir das gemeinsam mit der Robert Bosch Stiftung ,,erhebliche
Mittel“ vom BKM bereitgestellt wurden.”” In das Programm waren zahlreiche grole deutsche Museen
eingebunden, die die russischen Teilnehmer durch Seminare, Hospitationen, Veranstaltungen und
Praktika kennen lernen sollten. Auf den Regierungskonsultationen im Dezember 2005 in Hamburg
wurde schliefllich in Anwesenheit von Prisident Wladimir Putin und Bundeskanzler Gerhard Schréder
die Einrichtung von Arbeitsgruppen auf den Weg gebracht, deren Mitglieder neben staatlichen Vertre-
tern insbesondere Vertreter der betroffenen groB3en Einrichtungen beider Seiten waren.>®

Die Initiativen seit Sommer 2000 zeugen von einer Suche nach praktischen Losungen, von dem
Willen beider Linder, die Frage nicht ungelost bleiben zu lassen, sowie von den Verhandlungsspielrau-
men, die trotz der unterschiedlichen Positionen dennoch bestanden. Tatsichlich erzeugten diese Initia-
tiven positive Impulse. So hat die Firma Ruhrgas im Gefolge der Verhandlungen vom Juni 2000 einen
Beitrag zur Wiederherstellung des Bernsteinzimmers geleistet, und es wurden zwei Gegenstinde des
Bernsteinzimmers und die Ikone der Gottesmutter von Pskow tibergeben.’® Auflerdem sagte Russland
2002 die Ruckgabe der berihmten Fenster der Marienkirche in Frankfurt/Oder zu, fur die eigens ein
russisches Gesetz verabschiedet werden musste.” Daftir konnte Kulturstaatsminister Julian Nida-Rii-
melin die Restaurierung der so genannten ,,Walcker-Orgel® im GrofBen Saal der St. Petersburger Phil -
harmonie als Gastgeschenk Deutschlands anlisslich des 300-jahrigen Jubildiums der Stadt im Jahr 2003
anktndigen.*

Bundeskanzler Gerhard Schroder konstatierte im Mai 2003, dass das Schicksal der vor allem in
Russland lagernden deutschen Kulturgiiter ,,die einzige noch nicht abschlieBend geklirte Frage zwi-

schen unseren Lindern [sei], die aus der Zeit des Zweiten Weltkriegs resultiert™.*** Dennoch duflerte er

% Deutsch-russische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenarbeit 2001.

2 Vgl. , Kulturstaatsminister Naumann und Kulturminister Schwydkoj zufrieden mit den Ergebnissen der Konsultationen®, Mel-
dung des Bundeskanzleramtes vom 16.6.2000. Die Kommission sollte erstmals im Herbst 2000 in Moskau zusammenkommen,
die ,,alte” Regierungskommission war Mitte der 1990er Jahte eingeschlafen.

5% Val. ,,Praktische Losung zur Beutekunst, o.A., in: FAZ vom 17.6.2000, S. 2.

>%6 Die BuReg hatte etwa 18 Mio. Euto fiir die Kulturbegegnungen bereitgestellt, vgl. ,,Deutsche Rickfiihrungspolitik gegeniiber
Russland setzt auf Zusammenarbeit und Kooperation®, PM der BuReg vom 27.4.2005.

7 Vagl. ebd.

5% Die Arbeitsgruppen werden durch den Prisidenten der Stiftung PreuBischer Kulturbesitz koordiniert.

¥ Deutsch-russische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenarbeit 2001.

30 Bundeskanzler Schréder fiir Partnerschaft Russlands mit NATO und EU*, PM der BuReg vom 10.4.2002.

> Die BuReg stellte dafiir 1,3 Mio. Euro bereit, vgl. ,,Protokoll iiber die bilateralen Kulturgespriche zwischen Deutschland und
Russland unterzeichnet™, PM der BuReg vom 11.4.2002.

532 Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 30.5.2003.
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sich zuversichtlich, dass ,,die meisten Menschen in Russland und Deutschland die Frage der Kulturgti -
terriickfihrung nach vorne schauend 16sen mochten, so wie das unter Freunden iblich [sei]. Die sys-
tematische Riickgabe von Kulturgtitern war aber weiterhin blockiert. Fir die Bundesregierung hief3
das, ,,im weiteren Dialog mit Russland ,mit Geduld’ abzuwarten, bis sich in Zukunft wieder Wege zu
einer Losung in grundsitzlicher Hinsicht ergeben. ¥ Noch immer ging es um die Rickfithrung von
immerhin mehreren 100.000 Kunstwerken, Archivalien und Bichern. Die jiingsten Irritationen 16ste
eine Ausstellung restaurierter antiker Kunstwerke hervor, die das Moskauer Puschkin-Museum anliss-
lich des 60. Jahrestages des Kriegsendes im Mai 2005 zeigte.”** Die Kunstwerke stammten utspriinglich
aus deutschen Museen und befanden sich bislang im geschlossenen Beutekunst-Depot des Museums.
Solche Vorfille belegen ebenso wie die Verhandlungsblockaden der neunziger Jahre, dass das Problem

der Beutekunst bis heute eine zuweilen belastende Rolle in den deutsch-russischen Beziehungen spielt.

5.2 Demokratische und rechtsstaatliche Transformation Russlands

Die Sowjetunion bezichungsweise die junge Russische Foderation hatte sich im Zuge der Umbriiche in
Osteuropa klar zu einer demokratischen Entwicklung, zur Einhaltung von Rechtsstaatlichkeit und
Menschenrechten bekannt, was sich auch in den bilateralen Vertragsdokumenten widerspiegelte.>*
Deutschland hatte dafiir — gleichermal3en wie fiir die marktwirtschaftliche Transformation Russlands —
seine , tatkriftige Unterstitzung® zugesichert.” Zum einen sollte die etfolgreiche Transformation
Russlands das ,,Zusammenwachsen Europas zu einem einheitlichen Raum des Rechts [und] der De-
mokratie” férdern, andererseits auch neue Méglichkeiten fir die bilaterale Zusammenarbeit geschaffen
werden.”” Wenngleich die externen Einwirkungsméglichkeiten auf die innere Entwicklung eines Lan-
des grundsitzlich beschrinkt ist, versuchte die Bundesregierung doch — ebenso wie die anderen westli-
chen Industrielinder — auf die demokratische und rechtsstaatliche Transformation Russlands
hinzuwirken.

Zu Beginn der 1990er Jahre stand dabei im Vordergrund, dass Russland den eingeschlagenen
Demokratisierungskurs konsequent weiter verfolgt, wobei zunichst die institutionelle Absicherung der
russischen Demokratie im Zentrum der Aufmerksamkeit stand. Angesichts der innenpolitischen Zer-
rissenheit und der institutionellen Schwiche der jungen Demokratie — davon zeugten der Putschver-
such von 1991 sowie die Verfassungskrise von 1993 eindrucksvoll — setzte die Bundesregierung auf
einen starken Prisidenten Boris Jelzin. Dieser verkorperte aus deutscher Sicht den Transformations-
kurs, werde jedoch zunehmend von Kriften bedringt, ,,die den inneren Reformprozess in Russland

anhalten wollen®.”® So gab die Bundestegierung den Weg fir HilfsmaBnahmen der G-7 erst frei, nach-

5% Uber Verhandlungen mit Russland iiber die ,Beutekunst’ informieren®, ,,Heute im Bundestag® vom 13.6.2002.

3 Vgl. ,,So sollten Freunde nicht miteinander umgehen®, von Jens Miihling, in: Moskauer Deutsche Zeitung, Nt. 9/2005 vom
Mai 2005, S. 15.

5% Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Priambel und Art. 1; GE vom 21.11.1991, Punkt 4;

33 Vagl. u.a. Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 30.1.1991, am 16.12.1992 und am 11.5.1994a.

7 Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Artikel 5; GE von Prisident Boris Jelzin und Bundeskanzler Helmut Kohl vom
21.11.1991, Punkt 1; Kulturabkommen vom 16.12.1992, Praambel.

3% Vgl. Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 15.3.1993, am 5.4.1993 und am 22.9.1993; Vogel, Dieter (Sprecher der BuReg) am
21.3.1993, am 26.4.1993 und am 4.10.1993; Kinkel, Klaus (BundesauSenminister) am 26.4.1993. Jelzin musste sich v.a. gegen den
Volksdeputiertenkongtess (untere Parlamentskammer) behaupten, der zu 2/3 von kommunistischen und konservativen Kriften
dominiert war, im Dezember 1992 dem reformfreundlichen Ministerprisidenten Jegor Gaidar die Mehrheit versagte und seine
Stimmen stattdessen Viktor Tschernomyrdin gab, der sich gegen marktwirtschaftliche und gesellschaftliche Reformen stellte.
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dem Prisident Bortis Jelzin in einem Volksentscheid im April 1993 in seinem Amt bestitigt worden
war.** Die Bundestregierung vertrat den Standpunkt, dass ein ,,enormer politischer und 6konomischer
Schaden® drohe, falls sich Boris Jelzin nicht halten kénne.>* Sie musste dabei aber darauf achten, nicht
die demokratischen Werte zu untergraben, die sie selbst von Russland einforderte — ein offener Wider -
spruch zwischen der Forderung nach einer demokratischen Entwicklung und der einseitigen Unterstiit-
zung des Prisidenten hitte durchaus von den reaktioniren Kreisen in Russland fur die Stirkung ihrer
reformfeindlichen und anti-westlichen Positionen genutzt werden kénnen. So betonte die Bundesregie-
rung anlasslich der verfassungswidrigen Auflésung beider Parlamentskammern durch Prisident Boris
Jelzin im September 1993 weniger die verfassungswidrigen Aspekte, sondern verwies vielmehr auf die
angektndigten Neuwahlen im Dezember.’* Auch bei der anschlieBenden gewaltsamen Erstirmung
des Regierungsgebdudes durch Jelzin-treue Elitetruppen verteidigte die Bundesregierung den Prasiden-
ten, der ,,bis zuletzt einen friedlichen, auf Verhandlungen mit seinen politischen Gegnern beruhenden
Ausweg aus der Staatskrise gesucht habe.”* Dariiber hinaus verwies die Bundesregierung immer wie-
der darauf, dass Boris Jelzin schlieBlich gewihlt und damit demokratisch legitimiert sei.’* Die im De-
zember 1993 schlieBllich verabschiedete neue Verfassung betrachtete die Bundesregierung schlieBlich
als ,,stabile Rahmenbedingung® fiir weitere Reformen.>** Datiiber hinaus forderte sie die Mitgliedschaft
Russlands im Europarat, welche die Konsolidierung der Demokratie férdern sollte.”*

Die innenpolitischen Turbulenzen im Russland der frithen neunziger Jahre machten der Bundes-
regierung das Fehlen jeglicher demokratischer Erfahrungen sowie die Gefahr der Uberforderung des
Reformprozesses in Russland bewusst und dimpfte die Hoffnungen auf eine schnelle demokratische

Konsolidierung:

o Wir miissen uns mebr Miibe geben 3u verstehen, was Russland ist, aber auch was es nicht
ist. Was es sein will und was es nicht sein will nund kann. Ein einfaches Ubertragen westli-
cher MafSstibe geht am Kern der Sache vorbei. Wir miissen die objektiven und subjeketiven

546

Probleme Russlands bei der Formuliernng unserer Politik klarer im Auge bebalten.

In der Konsequenz hielt sich die Bundesregierung mit Malnahmen der direkten Demokratieférderung

zuriick. So konzentrierte sich das 1993 eingerichtete Transform-Programm vor allem auf die markt-

> Waigel, Theo (Bundesfinanzminister) am 26.4.1993.

3 Vgl. Waigel, Theo (Bundesfinanzminister) am 26.4.1993. Paterson (1994, S. 155) argumentiert, dass Helmut Kohls Unterstiit-
zung fir Michail Gorbatschow und spiter Boris Jelzin vor allem daher riihrte, dass ein Zusammenbruch und eine drohende Mas-
senflucht verhindert werden, aber auch der Truppenabzug bis Ende 1994 gesichert werden mussten.

! Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 22.9.1993.

> Vogel, Dieter (Sprecher der BuReg) am 4.10.1993.

3% Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 22.9.1993; Bundeskanzler Helmut Kohl zitiert in ,,Kohl: Wir setzen auf Jelzin®, 0.A., in:
FAZ vom 23.9.1993, S. 5; Rihe, Volker (Bundesverteidigungsminister) am 26.3.1994.

** Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 11.5.1994; Bundeskanzler Helmut Kohl zitiert in ,,Boris und Gelmut zwischen Du und Sie*,
von Claus Gennrich, in: FAZ vom 13.5.1994, S. 3; ,,Gesprich des Bundeskanzlers mit dem Vorsitzenden des russischen Parla-
ments“, PM der BuReg aus: Bulletin Nr. 061/94 vom 24.6.1994. Die Verfassung gab dem Prisidenten eine grofle Machtfiille, wo-
durch aber das Problem der innenpolitischen Spannungen nicht geldst wurde: In der Folge kam es zu einer ,,Dekretpolitik™ des
Prisidenten und einer starken Rivalitit von Parlament und Prisident.

% Vgl. Kinkel, Klaus (BundesauBenminister) am 4.2.1994; ,,Kohl stellt Jelzin ein Kooperationsabkommen mit der Europiischen
Union in Aussicht®, von Claus Gennrich, in: FAZ vom 13.5.1994, S. 1-2. Russland wurde am 28.2.1996 offiziell Mitglied des Eu-
roparates.

** Rithe, Volker (Bundesverteidigungsminister) am 26.3.1994. Vgl. auch H6hmann/Meier 1996.
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57 Als Demokratie fordernde Mal3nahmen im weitesten Sinne

wirtschaftliche Umgestaltung Russlands.
kann man allenfalls die Regierungs- und Parlamentsberatung und die Projekte zur Verwaltungszusam-
menarbeit begreifen, weil sie Beratungshilfen zur Schaffung von rechtsstaatlichen Strukturen und Pro-
zessen darstellen. Gerade diese Projekte waren aber im Gegensatz zu vielen mikro6konomischen
Projekten weniger erfolgreich, sowohl was die Durchfihrung der Projekte als auch was deren Nach-
frage aus Russland angeht.’* Alles in allem beschrinkte sich die deutsche Unterstiitzung fir den De-
mokratisierungsprozess in Russland in den neunziger Jahren auf Zuspruch fir das bereits Erreichte
und auf Appelle an das Durchhaltevermégen.®® Nach den russischen Parlamentswahlen im Dezember
1995, als sich die Moglichkeit eines kommunistischen Erfolgs auch bei den folgenden Prasidentschafts-
wahlen abzeichnete, setzte sich die Bundesregierung — wie die meisten westlichen Industriestaaten und
wie bereits 1993 — fiir den amtierenden Prisidenten Bortis Jelzin ein.” Nach Einschitzung der G-7-
Staaten wurde die institutionelle, gesellschaftliche und systemische Reformentwicklung unter einer
fortgesetzten Prisidentschaft Jelzins als erheblich aussichtsreicher angesehen, als unter dem kommu-
nistischen Kandidaten Gennadij Sjuganow. Auch die aul3enpolitische Verlisslichkeit wurde insbeson-
dere von der Bundesregierung sehr geschitzt.”!

Die rot-griine Bundesregierung versuchte ab 1998, verstirkt jedoch seit dem Amtsantritt von
Prisident Wladimir Putin im Jahr 2000, die Unterstiitzung des russischen Demokratisierungsprozesses
wieder zu beleben, bezeichnete dieses Vorhaben gar als eine ihrer wichtigsten Aufgaben.?* Dabei soll-
ten nicht die Ilusionen der 1990er Jahre, sondern eine pragmatische und realistische Politik verfolgt
werden. Konkret sollten Rechtsstaatlichkeit, Zivilgesellschaft und Medien gestirkt werden.* Deutsch-
land kénne hierbei mit einer breiten Kontaktstrategie zu allen relevanten Gruppierungen und Entschei-
dungstrigern nur indirekt Einfluss nehmen, so die Sicht des Auswittigen Amtes.” Bundeskanzler
Gerhard Schroder hatte bereits bei seinem Antrittsbesuch in Moskau im November 1998 erklirt, dass
die deutsch-russischen Bezichungen auf eine breitere Grundlage gestellt werden mussten.> Er suchte
das Gesprich mit Oppositionspolitikern, Parlamentariern, Gouverneuren und Vertretern von Kultur,
Medien, Wirtschaft und Wissenschaft und zeigte so demonstrativ sein Interesse an einem Dialog mit
einem moglichst breiten Querschnitt der politischen und gesellschaftlichen Elite Russlands.>>

Zudem sah sich die rot-griine Bundesregierung schon bald mit einer realen Verschlechterung der

7 Vgl. Kapitel 3.1.2 und der Uberblick auf www.kfw-entwicklungsbank.de/DFE,_Home/Fachthemen/TRANSFORMP66/ber-
blick88 (Zugriff 2.3.2007). Fir Unternehmensberatung, Aus- und Weiterbildung und marktwirtschaftliche Beratung wurden nach
MEIER (2004, S.13) zwischen 1993 und 2002 etwa 88% der Transform-Mittel fiir Russland ausgegeben.

% Entsprechend einer Evaluierung der Deutschen Assoziation der Absolventen und Freunde der Moskauer Lomonossow-Uni-
versitit e. V., www.lomonossow.de/1998_03/3_5years.htm (Zugriff 6.9.20006).

5 Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 4.7.1997. Ahnlich Herzog, Roman (Bundesprisident) am 1.9.1997 (wihrend seines Staatsbe-
suchs in Russland).

> V.a. durch multi- und bilaterale Finanzhilfen vor und auf dem Lyoner G7-Gipfel (Juni 1996), anderseits mit MaBnahmen zur
auBenpolitischen Einbindung und Aufwertung des Landes, vgl. Hohmann/Meier 1996, S. 8ff.

*!'Vgl. ebd., S. 7f. Die Autoren zitieren 6ffentliche Erklirungen des damaligen Bundeskanzlers.

> Fischet, Joschka (BundesauBenminister) am 21.1.2000 und am 4.9.2000.

% Vgl. Huterer, Manfred (Auswirtiges Amt) am 22.6.2000 und Exler, Gernot (SPD Vize-Fraktionsvorsitzender und Koordinator
der deutsch-russischen zwischengesellschaftlichen Zusammenarbeit) am 21.9.2004 (zut Vetleihung des alternativen Nobelpreises
an Memorial).

5 Huterer, Manfred (Auswirtiges Amt) am 22.6.2000.

3% Val. ,,Schréder fiir Beziehungen zu Russland auf breiter Grundlage®, o.A., in: FAZ vom 17.11.1998, S. 1-2. Damit spielte Bun-
deskanzler Gerhard Schréder auf die enge personliche Beziechung zwischen Helmut Kohl und Boris Jelzin an.

%6 Val. ,,Deutschland sieht sich als Anwalt Russlands®, 0.A., in: FAZ vom 18.11.1998, S. 1-2; NeBhéver 1999, S. 68. Diese proto-
kollarischen Akzentverschiebungen hielten jedoch nicht lange an — auch unter der Schréder-Regierung dominierte schon bald das
personliche Spitzengesprich.

99



demokratischen Verfassung und der Menschenrechtslage in Russland konfrontiert.”” Sie hielt sich mit
Kritik zurtick, unter Verweis auf die gelungene Stabilisierung des Landes unter Prisident Wladimir Pu-
tin und auf dessen top-down Modernisierungsstrategie.”® Aullerdem versteckte sich die Bundesregie-
rung zunehmend hinter dem Argument, es handele sich um innere Angelegenheiten Russlands, und es
gelte auch ,, Traditionen® zu respektieren.” Im Gegensatz zur anfinglichen ,,breiten Kontaktstrategie®
setzte Bundeskanzler Gerhard Schréder fortan auf den personlichen Kontakt zu Prisident Wladimir
Putin und die ,,stille Diplomatie®.*® Mit dieser Haltung geriet die rot-grine Regierung zunehmend un-
ter Druck, auch in ihren eigenen Reihen: So befanden sich unter den Unterzeichnern eines russlandkri-
tischen offenen Briefes im Herbst 2004 auch der Grinen-Vorsitzende Reinhard Bitikofer sowie der
Europaabgeordnete Cem Ozdemir (Biindnis 90/Die Griinen).*! Erneut nahm die Bundesregierung
eine Verteidigungsrolle fir Prisident Wladimir Putin ein und kritisierte gar die Unterzeichner des Offe-
nen Briefes, der Demokratisierung Russlands durch ,,iberzogene Vorwiirfe zu schaden.* Die Bun-
desregierung insistierte darauf, Russland nicht isolieren, sondern einbinden zu wollen, und widersetzte
sich vehement dem Vorwurf der , Leisetreterei.>®

Besonders offensichtlich war die Zuriickhaltung der rot-grinen Bundesregierung in den Men-
schenrechtsfragen. Wenngleich sie sich der mangelhaften Menschenrechtslage in Russland*** und ins-

55 durchaus bewusst war, nutzte sie ihre

besondere der desastrosen Zustande in Tschetschenien
Einwirkungsmoglichkeiten auf Russland nicht in dem Mafle, in dem es ihr — auf bilateralem und multi-
lateralem Wege — moglich gewesen wire. In Bezug auf die Lage in Tschetschenien forderte die Bun-

desregierung zwar wiederholt die Beendigung der Kampthandlungen, die Suche nach einer politischen

" Beispielhaft seien die Verhaftung von Wladimir Gussinski, dem Vorsitzenden der Media-Most-Gruppe und der jiidischen Ge-
meinde Russlands, wihrend der deutsch-russischen Regierungskonsultationen im Juni 2000, sowie die Verhaftung des Jukos-Inha-
bers Michail Chodorkowski im Oktober 2003 genannt. Zur Lage der NGOs in Russland vgl. Siegert 2004.

8 Vgl. Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 24.11.2004. Der Bundeskanzler lieB sich gar zu der Formulierung hinreilen, Putin
sei ein , Jupenreiner Demokrat®. SieGert (2004a) kritisiert die ,,Politik der weichen Hand* als kurzsichtig und fithrt sie auf eine
Priorititensetzung der Bundesregierung von ,,Stabilitit, Antiterrorkrieg [und] Wirtschaft zurtick. Overnaus (2004) erginzt, dass
Deutschland gegentiber Russland eine fast schon obsessive Stabilititspolitik betreibe, deren Preis die Akzeptanz von Menschen-
rechtsverletzungen sei. Ranr (2004) zeigt auBBerdem die Gefahr auf, dass Russland das deutsche Entgegenkommen fiir den Aufbau
seiner neuen GroBmachtrolle missbrauchen konnte.

% Vgl. Etler, Gernot (SPD Vize-Fraktionsvorsitzender) am 13.11.2002; Erler, Gernot (SPD Vize-Fraktionsvorsitzender und Ko-
ordinator der deutsch-russischen zwischengesellschaftlichen Zusammenarbeit) am 25.2.2004 und am 9.3.2004; Schréder, Gerhard
(Bundeskanzler) im Juli/ August 2004.

% Vgl. ua. ,Fischer auf Gratwanderung in Kaliningrad®, von Richard Meng, in: FR vom 11.2.2004, S. 6; Extler, Gernot (SPD Vi-
ze-Fraktionsvorsitzender und Koordinator der deutsch-russischen zwischengesellschaftlichen Zusammenarbeit) am 25.2.2004;
Zagorski 2004, S. 10.

> Mit dem offenen Brief vom 28.9.2004 an die Regierungen der EU und der NATO kritisierten 115 Politiker und Intellektuelle
aus den USA und anderen westlichen Lindern den wachsenden Autoritarismus und die Unterminierung der Demokratie in Putins
Russland.

52 Etler, Gernot (SPD Vize-Fraktionsvorsitzender und Kootrdinator der deutsch-russischen zwischengesellschaftlichen Zusam-
menatbeit) am 30.9.2004 und am 1.10.2004.

5% Vgl. Fischer, Joschka (BundesauBenminister) am 2.10.2004. Vorwiirfe des unkritischen und einiugigen Umgangs mit Russlands
wurden u.a. von Pfliiger, Friedbert (Mitglied des Bundestages, aulenpolitischer Sprecher der CDU/CSU-Fraktion) 2004 for-
muliert.

% Die gréBten Defizite waren das Fehlen einer unabhingigen Judikative, Korruption, willkiitliche staatliche Eingriffe in das Pri-
vatleben, das Vorgehen von Polizei und beim Strafvollzug, willkiirlich eingeleitete Strafverfolgungsmalinahmen, Menschenrechts-
verletzungen in den Streitkriften, das Fehlen eines Zivildienstgesetzes, Rassismus und Minderheitendiskriminierung bei den
Polizeibehérden und die Situation in Kinderheimen, vgl. 6. Menschenrechtsbericht, BuReg 2002, S. 306ff.

55 Kritisiert wurden insbesondere die humanitire Lage der Binnenfliichtlinge, die Behinderung von internationalen Hilfstransport-
ten, Schikanen, Verschleppungen und das Verschwinden bzw. die Behinderung von Journalisten und Menschenrechtsaktivisten,

vgl. 6. Menschenrechtsbericht, BuReg 2002, S. 308ff.
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Losung und die Aufklirung von Menschenrechtsverletzungen.*® Andererseits machte sie sich den rus-
sischen Standpunkt der Unverhandelbarkeit der territorialen Integritit Russlands zu eigen und stellte
den Tschetschenienkonflikt im Zuge des internationalen Kampfes gegen den Terrorismus ab 2001
mehr in den Kontext desselben.” Auch hier zeigten sich innerhalb der rot-griinen Koalition aber
grof3e Meinungsverschiedenheiten.”®®

Zusammenfassend kann man sagen, dass die Bundesregierung zwar zu Beginn der neunziger
Jahre eine umfassende Unterstiitzung fur Russland beim Aufbau seiner demokratischen und rechts-
staatlichen Strukturen ankindigte. Die Handlungsméglichkeiten waren dabei aber von Anfang an be-
grenzt. Dartiber hinaus hielten sich sowohl die Regierung Helmut Kohl als auch die Regierung
Gerhard Schroder aus verschiedenen Griinden bewusst zurtick. Neben der ,,Demokratisierung von
oben® blieb aber immer noch die Unterstiitzung der ,,Demokratisierung von unten® durch die Férde-

rung des zivilgesellschaftlichen Austausches, der im folgenden Kapitel beleuchtet wird.

5.3 Gesellschaftliche Vernetzung

Die Bundesregierung wollte einen regen gesellschaftlichen Austausch zwischen Deutschen und Russen
tordern, vornehmlich zwischen Parteien, Parlamenten, Gewerkschaften, Stiftungen, Medien, Sportor-
ganisationen, Kirchen, sozialen Einrichtungen und gesellschaftlichen Organisationen und Verbinden.
Auch die Begegnung von Jugendlichen und die Zusammenarbeit auf regionaler und lokaler Ebene soll-

ten erleichtert werden.>®

Freie Kontakte zwischen ihren Biirgern und deren gesellschaftlichen und po-
litischen Organisationen sollten zum einen das gegenseitige Verstindnis férdern, zum anderen die
Demokratisierung der russischen Gesellschaft unterstiitzen.”” Die Bundestegierung begriiite nicht nur
die Arbeit von Vereinen und Initiativen, die die deutsch-russischen Beziehungen zu Beginn der neunzi-

ger Jahr , mit neuem Leben erfillten*>”

, sie forderte sie auch, so zum Beispiel durch projektgebundene
Zuwendungen an Nichtregierungsorganisationen wie den Deutsch-Russischen Austausch e.V. (gegriin-
det 1992) und das Deutsch-Russischen Forum (gegriindet 1993).°"

Auch die politischen (parteinahen) Stiftungen mussen als auflenpolitische Akteure in den Blick

6 Vagl. ebd.; ,,Bundeskanzler Schréder: Politische Losung des Konfliktes in Tschetschenien notwendig®, PM der BuReg vom
29.10.2002; Fischer, Joschka (Bundesaulenminister) am 15.2.2000 und am 25.10.2002; ,,Schréder und Putin verkinden einen Et-
folg™, 0.A., in: FAZ vom 17.6.2000, S. 1-2; ,,Bundesregierung verurteilt Geiselnahme in russischer Schule®, PM der BuReg vom
2.9.2004. AuBenminister Fischer kritisierte auch heftig die Entscheidung Russlands, das OSZE-Mandat fiir Tschetschenien tiber
den 31.12.2002 hinaus nicht zu vetlingern, vgl. “Federal Foreign Minister Fischet on the Russian Government's decision not to
extend the OSCE mandate in Chechnya”, PM des Auswirtigen Amtes vom 1.1.2003.

57 Fischer, Joschka (BundesauB3enminister) am 3.9.2004a; ,,Soforthilfen fiir die Opfer in Beslan®, PM der BuReg vom 6.9.2004.
Vgl. auch die Redebeitrige von Bundeskanzler und Aulenminister wihrend der Bundestagsdebatte anlisslich des Anschlags von
Beslan im September 2004, Plenarprotokoll 15/122 vom 8.9.2994, Stenografischer Bericht.

%% So konnte der Bundeskanzler ,,keine empfindlichen Stérungen® bei den im Sommer 2004 abgehaltenen Prisidentschaftswahlen
in Tschetschenien feststellen, wihrend die Griinen-Abgeordnete und Menschenrechtsbeauftragte im Auswirtigen Amt Claudia
Roth kritisierte, es sei keine demokratische Wahl gewesen, vgl. ,,Enge europdisch-russische Zusammenarbeit angestrebt™, PM der
BuReg vom 31.8.2004; ,,Griine widersprechen Kanzler, o.A., in: FAZ.net vom 1.9.2004, www.faz.net/s/Rub28F-
C768942F34C5B8297CCOE16FFC8B4/Doc~ECF65A82471C045268E39A861B8E847AF~ATpl~Ecommon~Scontenthtml(Zu
griff 16.5.2006). AuBBenminister Fischer du3erte sich sehr oft kritisch zur Menschenrechtslage in Tschetschenien, vgl. Fischer,
Joschka (BundesauBBenminister) am 28.6.2002 und am 22.3.2005, Scharioth, Klaus (Auswirtiges Amt) am 17.2.2003.

% Vgl. Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Artikel 14; Kulturabkommen vom 16.12. 1992, Artikel 9, 10, 11 und 13; GE vom
21.11.1991, Punkt 6.

0 Val. GE vom 21.11.1991, Punkt 8.

3" Scharioth, Klaus (Auswirtiges Amt) am 17.2.2003, anlisslich des zehnjihrigen Jubiliums des DRF.

52 Vgl. Rau, Johannes (Bundesprisident) am 7.3.2002.
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genommen werden: Sie erméglichen die Umsetzung langfristiger auflenpolitischer Zielsetzungen dort,
wo dies mit Mitteln der amtlichen Aullenpolitik nicht zu erreichen ist, und erhalten daftir vom Bundes-
ministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung, vom Auswirtigen Amt und — zu
kleineren Teilen — aus anderen Ressorts eine institutionelle Férderung sowie zweckgebundene Mittel.*”
Die Forderung mit 6ffentlichen Mitteln, aber auch die ministerielle und parlamentarische Kontrolle der
Stiftungen sowie personelle Verbindungen machen sie grundsitzlich zu Mitgestaltern der Politik,
wenngleich sie formal eigenstindig sind.”™ Nach dem politischen Umbruch in Osteuropa watren die
Stiftungen in allen Transformationslindern aktiv und konzentrierten sich inhaltlich auf die Demokrati-
sierungsprozesse in diesen Lindern: Die Friedrich-Ebert-Stiftung war seit 1989 mit einem Moskauer
Biiro in der Russischen Féderation prisent, ihr folgten 1990/91 die Konrad-Adenauer-Stiftung und die
Hanns-Seidel-Stiftung. 1993 kam die Friedrich-Naumann-Stiftung dazu. Die Heinrich-Boll-Stiftung
entwickelte aus einem entsandten Mitarbeiter ein Biiro in Moskau, welches 1999 er6ffnete, gefolgt von
der Rosa-Luxemburg-Stiftung im Jahr 2003. Themen wie die marktwirtschaftliche und rechtsstaatliche
Transformation und demokratische Institutionen und Werte stehen auf der Agenda aller in Russland
tatigen politischen Stiftungen. Zudem arbeiten die deutschen politischen Stiftungen in Russland in der
Regel eng mit russischen Nichtregierungsorganisationen zusammen, die sie damit indirekt férdern. Mit
ihrer Arbeit tragen die politischen Stiftungen zu einem erheblichen Teil zum gesellschaftlichen Dialog
zwischen Deutschland und Russland bei.

Den Kontakten zwischen den Parlamenten sollte ein besonderer Wert beigemessen werden.*”
Bereits 1971 hatte sich im Deutschen Bundestag eine deutsch-sowjetische Kontaktgruppe konstituiert,
welche im Oktober 1992 zur Deutsch-GUS Parlamentariergruppe wurde und sich anschlieend in ein-
zelne Lindergruppen teilte, wie die deutsch-russische Parlamentariergruppe (seit April 1995).°7¢ Diese
fihrt regelmiBig Delegationsreisen nach Russland durch und empfingt russische Parlamentarier im
Bundestag. AuBlerdem finden Gespriche mit dem russischen Botschafter, mit NGO-Vertretern und
mit Experten und Journalisten statt. Dariiber hinaus werden die Internationalen Parlaments-Stipendien
(IPS) des Bundestages seit 1993 auch fir russische Teilnehmer angeboten, wovon bis 2005 etwa 50
junge Russen Gebrauch machten.””’

Auch die Begegnung von Deutschen und Russen auf regionaler und lokaler Ebene sollte gefor-
dert werden. Davon erhoffte sich die Bundesregierung vermutlich auch Impulse fiir die Stirkung féde-
raler Elemente, der regionalen Selbstbestimmung und des zivilgesellschaftlichen, basisdemokratischen
Denkens. Im Laufe der Jahre entstanden tber 100 Stidtepartnerschaften; aulerdem bauten fast alle
Bundeslinder Partnerschaften mit russischen Regionen bzw. Gebieten auf.’”® Wenngleich die kommu-

nale und regionale Zusammenarbeit naturgemil3 auf subfoderaler Ebene — teils 6ffentlich, teils privat —

5 Nach PorROGELSKAJA ,,begleiten, erginzen und entlasten® sie die amtliche AuBenpolitik, vgl. Porogelskaja 2006, S. 8.

™ Ebd., S. 5ff. Thre formale Eigenstindigkeit eréffnet den politischen Stiftungen wiederum einen gro3eren Handlungsspielraum
bei ihrer Projektarbeit.

°7 Dieser Aspekt wurde mehrmals gesondert betont, so im Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Artikel 14; im Kulturabkom-
men vom 16.12.1992, Artikel 9; und in der Gemeinsamen Erklirung vom 21.11.1991, Punkt 6.

%76 Die folgenden Informationen beruhen auf Auskiinften des Deutschen Bundestages.

37 Das IPS wurde 1986 fiir junge Amerikaner eingerichtet und 1989 fiir Franzosen, 1990 fiir Polen und Ungarn erweitert. Bis
2004 wurde das Programm um Albanien, Bosnien-Herzegowina, Bulgarien, Estland, Kroatien, Lettland, Litauen, Mazedonien, Ru-
minien, Russland, Serbien und Montenegro, die Slowakei, Slowenien, Tschechien und die Ukraine und 2005 um Georgien und
Kasachstan erweitert, vgl. www.bundestag.de/jugend/ausprog/ips/geschichte.html (Zugriff 6.9.20006).

*78 Binen Uberblick bietet das Informationsportal des Deutsch-Russischen Forums auf www.deutsch-russisches-forum.de/index.-
phprid=47 (Zugriff 6.9.20006). Die Zahlen der Stidtepartnerschaften gehen — je nach Quelle — weit auseinander. Zudem gibt es
kaum verlissliche Ubersichten iiber den Status und die Aktivititen der jeweiligen Partnerschaften.
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initiiert und finanziert wird, wertschitzte sie die Bundesregierung sehr. Indirekte Forderung erhielt die
kommunale deutsch-russische Zusammenarbeit durch die 6ffentlichen Zuwendungen an das Deutsch-
Russische Forum, welches 1997 ein Stidtepartnerschaftsportal einrichtete und regelmiBig Stidtepart-
nerschaftskonferenzen durchfihrt.

Als besonders wichtiges Element der deutsch-russischen gesellschaftlichen Begegnung wertete
die Bundesregierung die Jugendzusammenarbeit.”” Bereits 1989 wat ein entsprechendes deutsch-so-
wietisches Abkommen geschlossen worden, auf dessen Grundlage der eigens eingerichtete gemischte
deutsch-russische Rat fiir Jugendaustausch (Jugendrat) Jahresprogramme auflegte.”® Diese umfassten
unter anderem Projekte der beruflichen Integration, der Kriminalititsvorbeugung und Drogenarbeit,
der Medienkompetenz und dem gegenseitigen Spracherwerb.” AuBerdem fithrte beispiclsweise der
Deutsche Musikrat ein Programm fiir den musikalischen Jugendaustausch mit Russland durch. Auch
gab es Freiwilligenprogramme von mehreren freien und kirchlichen Trigern, privaten Stiftungen und
Vereinen.>?

Unter der Regierung Gerhard Schroder sollte der Jugendaustausch erleichtert und ausgebaut
werden, damit der erreichte Stand der bilateralen Beziehungen auch in den kommenden Generationen
verankert werde.”® Wihrend der Regierungskonsultationen im Oktober 2003 in Jekaterinburg unter-
zeichnete Familienministerin Renate Schmidt mit ihrem russischen Amtskollegen eine Erklirung iiber
die Ausweitung von Jugendaustausch und -begegnung.*® Die bisherigen Malnahmen sollten um neue
Felder, wie Hospitationen in Jugendhilfeeinrichtungen und die freiwillige Arbeit in gemeinniitzigen
Einrichtungen, erginzt werden. AuBBerdem sollten Servicebtiros mit Informations- und Beratungsange-
boten eingerichtet werden. Sicherlich nicht ohne symbolische Bedeutung war die Teilnahme Gerhard
Schroders und Wladimir Putins an der deutsch-russischen Jugendkonferenz, welche parallel zu den Re-
gierungskonsultationen stattfand. Im Dezember 2004 wurde das neue Jugendabkommen schlieflich
unterzeichnet, welches die Forderung von Austauschprogrammen und Veranstaltungen, Fortbildungs-
malBnahmen fiir Fachkrifte der Jugendarbeit, von Medien- und Journalisten- und Sprachaus-
tauschmaB3nahmen, Jugendlagern und anderen Formen der Begegnung von Jugendlichen vorsah.>®
Auch sollten Koordinierungsbiiros eingerichtet werden, welche Informations-, Kontakt- und Bera-
tungsarbeit leisten und Finanzierungsquellen erschlieen sollten.’® Das deutsche Jugendbiiro in Ham-
burg wurde im Februar 2006 in Form einer Public Private Partnership gegrindet und wird seither vom
Bundesfamilienministerium mit zwei Mio. Euro jihrlich geférdert.”

Auch bei den Kirchen fanden Begegnungen statt, welche ideell und finanziell durch die Bundes-

regierung geférdert wurden: Aus dem Kulturhaushalt des Auswirtigen Amts werden kulturelle Aus-

°” Vgl. Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Artikel 14; Kulturabkommen vom 16.12.1992, Artikel 9 und 10.

%0 Entnommen aus: Deutsch-russische Gemischte Kommission tiber kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 18.

1 Val. ebd.

% Zu nennen seien exemplarisch die Initiative ,,Christen fiir Europa®, die Aktion Sithnezeichen Friedensdienste, der Deutsch-
Russische Austausch e.V. und die Robert-Bosch-Stiftung.

% Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) am 30.5.2003, am 8.7.2004 und im Juli/ August 2004.

384 Schréder und Putin kurbeln in der Ural-Stadt Jekaterinburg Wirtschaftsprojekte an®, PM der BuReg vom 9.10.2003; , Renate
Schmidt: Deutsch-Russischer Jugendaustausch wird verstirkt®, Meldung des BMFSF] vom 9.10.2003. 2003 nahmen jéahrlich etwa
3.000 deutsche und russische Jugendliche am auf3erschulischen Jugendaustausch teil.

3% Ausbau der deutsch-russischen Beziehungen auf allen Gebieten vereinbart“, PM der BuReg vom 21.12.2004.

%% Jugendabkommen vom 21.12.2004, Artikel 5.

7 Val. ,,Bund und Linder ziehen an einem Strang — Deutsch-russischer Jugendaustausch unter einem Dach vereint, PM des
BMFSF] vom 14.05.2007. Weitere Gesellschafter der ,,Stiftung Deutsch-russischer Jugendaustausch®, welche das Biiro trigt, sind
die Freie Hansestadt Hamburg, die Robert-Bosch-Stiftung und der Ostausschuss der deutschen Wirtschaft.
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tausch- und Begegnungsprojekte der evangelischen und katholischen Kirchen sowie der kirchlichen
Missionswerke mit dem Ausland finanziell unterstiitzt. Der Gesamtbetrag der von der Bundesregie-
rung fiir die weltweite Auslandsarbeit der Kirchen und Missionswerke bereitgestellten Mittel betrug im
Jahr 2005 ca. 2 Mio. Euro.”®® Dieses Budget nutzten die grofien deutschen Kirchen auch fiir die Zu-
sammenarbeit mit Russland: So unterstutzte das Katholische Auslandssekretariat der Deutschen Bi-
schofskonferenz die katholischen Gemeinden Moskau, St. Petersburg und Gwardejsk (Kaliningrader
Gebiet). Die evangelische Kirche unterhilt Partnerschaften mit evangelischen und orthodoxen Ge-
meinden in Russland, in deren Rahmen Austauschprogramme, Wiederaufbauhilfen und Jugendarbeit
stattfinden.” Die evangelischen Kirchen Deutschlands leisteten schon seit den funfziger Jahten Ver-
s6hnungsarbeit in Form eines regelmalig stattfindenden theologischen Dialogs mit der Russischen Or-
thodoxen Kirche. In den neunziger Jahren konzentrierten sie sich auf Projekte, die der
gesellschaftlichen Konsolidierung, der Stirkung von Eigenverantwortlichkeit, Demokratie und Zivilge -
sellschaft und der Verbesserung der sozialen Lage dienen sollten.””

Im Rahmen der Auswirtigen Kultur- und Bildungspolitik (AKBP) unterstiitzte das Auswirtige
Amt auch die deutsch-russische Sportzusammenarbeit.””! So fiihren das Nationale Olympische Komi-
tee (heute: Deutscher Olympischer Sportbund), die GTZ, die Spitzenverbinde des deutschen Sports,
die Sportwissenschaftliche Fakultit der Universitit Leipzig und die Trainerschule des Deutschen
Leichtathletikverbunds in Mainz mit Mitteln des Auswirtigen Amts Kurz- und Langzeitprojekte sowie
Trainerkurse durch. Uber das Goethe-Institut werden Sportgeritespenden abgewickelt. Die Sportfér-
derung des Auswirtigen Amts soll vor allem dem Auf- und Ausbau des Breitensports in den Partner-
lindern dienen und damit einen Beitrag zum Aufbau zivilgesellschaftlicher Strukturen in den
entsprechenden Lindern leisten.*?

Die aufgezeigten Bemithungen der Bundesregierung um die Foérderung des gesellschaftlichen
Austauschs zwischen Deutschen und Russen wurden ab dem Jahr 2000 noch einmal verstirkt. Der
rot-grinen Bundesregierung wurde bewusst, dass zwar die formalen Bedingungen einer Demokratie in
Russland auf den Weg gebracht waren, es aber an einer funktionierenden Zivilgesellschaft weiterhin
mangelte. Die Verflechtung der deutschen und der russischen Gesellschaft sollte daher deutlich ausge-
baut werden.” Ein erster Schritt in diese Richtung war die Einrichtung des Petersburger Dialogs als
Offentliches Diskussionsforum, welches im September 2000 vom Bundeskanzler und vom russischen
Prisidenten angeregt und 2001 erstmals in St. Petersburg durchgefiihrt wurde.* Der Petersburger Dia-
log sollte — dhnlich wie die deutsch-britischen Koénigswinter-Konferenzen — Politiker, Unternehmer,
Wissenschaftler, Journalisten und NGOs zusammenfiithren, die zivilgesellschaftlichen Strukturen in

Russland stirken und mehr gesellschaftliche Impulse in die deutsch-russischen Beziehungen einbrin-

% Val. Auswirtiges Amt 2006, S. 32. Frithere Zahlen sind schwer recherchierbar, diirften sich aber in einem dhnlichen Rahmen
bewegen. Der Anteil der Gelder, welcher Projekten in Russland gewidmet wird, ist nicht statistisch bestimmbar.

¥ Rinen Uberblick iiber bestehende Partnerschaften und Projekte bietet EKD 2006, S. 7ff. Weitere Informationen finden sich
auf www.ckd.de/EKD-Texte/43416.html (Zugriff 6.3.2008).

0 Val. ,,Orientierungsrahmen fiir die Arbeit der Evangelischen Kommission fiir Mittel- und Osteuropa (EKMOE)“, PDF-Doku-
ment, abrufbar unter www.ckd.de/ EKD-Texte/43416.html (Zugriff 6.3.2008).

! Fiir die Sportzusammenarbeit mit Lindern der Dritten Welt, den MOE/GUS-Staaten, der VR China und der Mongolei wurden
2005 insgesamt 2,7 Mio. Euro bereitgestellt, vgl. Auswirtiges Amt 20006, S. 31.

2 Vgl. ebd.

**Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) im Juli/ August 2004. Ahnlich duBerte sich Bundesprisident Johannes Rau, vgl. Rau, Johan-
nes (Bundesprisident) am 25.9.2001, am 7.3.2002 und am 6.9.2002 (bei seinem Staatsbesuch in Russland).

* Der Petersburger Dialog findet jihtlich abwechselnd in Deutschland und Russland statt.
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gen.”” Meer (2002 und 2003) machte allerdings frihzeitig darauf aufmerksam, dass im Hinblick auf
Teilnehmerkreis, Organisation, Themensetzung und Offentlichkeitsarbeit noch viel getan werden
miusse, damit der Petersburger Dialog seinem Anspruch gerecht wirde, eine tragende Siule der

deutsch-russischen Beziehungen zu werden.>

Eine weitere Initiative war die Einrichtung des Koordi-
natorpostens fir die deutsch-russische zwischengesellschaftliche Zusammenarbeit im Auswirtigen
Amt im Jahr 2003.*” Damit sollte die besondere Bedeutung der deutsch-russischen Beziehungen un-
terstrichen und die bereits bestehende zivilgesellschaftliche Kooperation weiter gestirkt werden, so das
Auswirtige Amt.””® Auch das Sprachen- und das Jugendabkommen (2003 bzw. 2004) standen im Kon-
text der verstirkten Bemthungen der Bundesregierung um den zivilgesellschaftlichen Austausch. Von
Bedeutung war auch das Abkommen zur Erleichterung des Reiseverkehrs vom Dezember 2003, wel-
ches insbesondere fiir Jugendliche, Kulturschaffende, Sportler, Unternehmer, Mitarbeiter sozialer Ein-

richtungen und Amtstriger eine Reiseetleichterung bringen sollte.>”

5.4 Kultur

Entsprechend der Rahmenvertrage iiber gute Nachbarschaft und tber kulturelle Zusammenarbeit von
1990 beziehungsweise 1992 strebte die Bundesregierung einen wesentlichen Ausbau der kulturellen
Zusammenarbeit mit Russland an."” Geférdert werden sollten kulturelle Veranstaltungen und Austau-
sche, Literaturtibersetzungen, das gegenseitige Erlernen der deutschen und russischen Sprache, die Ge-
schichtsdarstellung sowie die Zusammenarbeit in Film, Medien, Verlags- und Bibliothekswesen.®! Das
1989 zwischen der alten Bundesrepublik und der Sowjetunion geschlossene Abkommen tber die Er-
richtung und Tatigkeit von Kulturzentren sollte mit Leben erfillt und die Arbeit von kulturellen Ein-
richtungen im jeweiligen Partnerland geférdert werden.®” Fur die Umsetzung des Kulturabkommens
von 1992 wurde eine gemeinsame deutsch-russische Kommission eingerichtet, welche regelmal3ig Ar-

beitspline formulierte. Dartiber hinaus sollte das Visumsverfahren fiir Reisen zu kulturellen Zwecken

> Vgl. ,,Russland spricht deutsch®, von Michael Thumann, in: Die Zeit Nr. 1/2001 vom 4.1.2001,
www.zeit.de/2001/01/200101_putin_schroeder.xml (Zugriff 22.9.2005).

% Es gab u.a. das Missverstindnis, dass Prisident Putin den Petersburger Dialog vor allem fiir die Wirtschaftsbeziehungen wert-
schitzte, vgl. Putin, Wladimir (Prisident der Russischen Féderation) am 9.4.2002. Aulerdem gerieten die Organisationskomitees
bald dartiber in Konflikt, inwieweit die russische Zivilgesellschaft eigentlich vertreten sei, wo doch vor allem hohe Regierungsbe-
amte und Funktionire geschickt wiirden, vgl. ,,Osteuropa in der Klassikerstadt®, von Barbara Kernack, in: taz vom 11.4.2002,
www.taz.de/ pt/ 2002/04/11/20101.0nf/text (Zugriff 16.5.2000). SiecerT (20042) geilelt den Petersburger Dialog als fatale Mog-
lichkeit fiir Russland, Zivilgesellschaft zu ignotieren oder zu simulieren. Bezeichnend ist auch die Arbeit der ,,AG Zukunftswerk-
statt® des Petersburger Dialogs, in der ,,Nachwuchspolitiker und Experten® Strategiepapiere beispielsweise tiber die EU-Russland-
Bezichungen erarbeiten, anstatt sich zivilgesellschaftlichen Themen anzunihern, vgl. Lindner/Suslow/Zinkovski 2005.

37 Von 2003 bis Mirz 2005 wurde Gernot Erler (SPD) ernannt, seither amtierte Andreas Schockenhoff (CDU/CSU) als Koordi-
nator, vgl. www.auswaertiges-amt.de/DE/AAmt/Koordinatoren/D-RUS-Koord/Uebersicht-D-RUS-Koordinator_node.html
(Zugriff 11.10.2007).

% Val. www.auswaertiges-amt.de/DE/ Aussenpolitik/RegionaleSchwerpunkte/Russland/Russland-Zivilgesellschaft-Kultur_no-
de.html (Zugriff 11.10.2007).

% Schréder und Putin kurbeln in der Ural-Stadt Jekaterinburg Wirtschaftsprojekte an®, PM der BuReg vom 9.10.2003; ,,Vom
russischen Ol profitieren®, von Markus Wehner, in: FAZ vom 8.10.2003, S. 5.

% Das Kulturabkommen von 1992 ersetzte ein am 19.5.1973 zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der UdSSR ge-
schlossenes Abkommen iiber kulturelle Zusammenarbeit, vgl. Kulturabkommen vom 16.12.1992, Art. 17. Im Juni 1988 hatte die
BuReg ein erstes Programm der kulturellen Zusammenarbeit mit der UdSSR verabschiedet.

1 Vgl. Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 15; GE vom 21.11.1991, Punkt 11; Kulturabkommen vom 16.12.1992, Att. 2,
Absatz 1 und 2, Art. 3, Absatz 1, und Art. 8.

2 Nachbarschaftsvertrag v. 9.11.1990, Art. 15; GE vom. 21.11.1991, Punkt 11, Kulturabkommen vom 16.12.1992, Art. 14.
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etleichtert werden.®” Grundsitzlich sollte die Kulturpolitik gegentiber Russland das jahrhundertealte
Erbe des deutsch-russischen Kulturaustauschs erhalten und einen Einblick in zeitgendssische Entwick-
lungen geben.™

Als Sprach- und Kulturmittlerorganisation vom Auswirtigen Amt beauftragt und vorwiegend
durch dessen finanzielle Zuwendungen und das Bundespresseamt getragen, ist das Goethe-Institut die
zentrale Organisation fir die Vermittlung deutscher Sprache und Kultur im Ausland.®” Auf der
Grundlage des Abkommens tiber kulturelle Einrichtungen von 1989 wurde 1992 das Goethe-Institut
Moskau eroffnet, welches mit einem Jahresetat von 2,5 Mio. DM und 40 Mitarbeitern eines der grof3-
ten Institute weltweit werden sollte.®”® Es konzentrierte sich thematisch zunichst auf die Begleitung des
Ubergangs zu einer neuen Gesellschaft und ging dann zum normalen ,, Tagesgeschift™ iiber — der Ver-
breitung zeitgendssischer und klassischer deutscher Kultur und der deutschen Sprache. Durch die suk-
zessive territoriale Ausbreitung des Goethe-Instituts in Russland sollte ein breiter Zugang zur
deutschen Kultur ermdglicht werden.®”

Wahrend des Staatsbesuchs von Bundesprasident Roman Herzog in Russland im September
1997 entstand die Idee zu einem permanenten deutsch-russischen Kulturforum, welches den kulturel-
len Austausch verstirken und verstetigen sollte. Die so genannten ,,Potsdamer Begegnungen® finden
seit 1999 unter der Schirmherrschaft des Bundesprisidenten und mit finanzieller Unterstitzung des

Auswirtigen Amtes jihrlich abwechselnd in Deutschland und Russland statt.®

Die Potsdamer Begeg-
nungen verstehen sich als Dialogforum, das Kunstler, Schriftsteller, Filmschaffende, Wissenschaftler,
Journalisten, Kulturpolitiker und weitere Personlichkeiten des 6ffentlichen Lebens zur Erorterung von
aktuellen Fragen der Gegenwart zusammenbringt. Dabei werden auch allgemeinere Fragen wie Werte
und Normen, Menschenrechte und Demokratie erértert, die durchaus eine politische Dimension ha-
ben.®” In erster Linie sollen die Potsdamer Begegnungen das gegenseitige Verstindnis von Deutschen
und Russen foérdern und den Ubergang zu einer pluralistischen und demokratischen Gesellschaft in
Russland unterstiitzen.®!’

Einen Hohepunkt der kulturpolitischen Zusammenarbeit mit Russland stellten die deutsch-russi-
schen Kulturbegegnungen 2003 und 2004 dar, welche auf Initiative von Bundeskanzler Gerhard
Schroder und Prasident Wladimir Putin wihrend der Regierungskonsultationen im April 2002 verein-
bart wurden.®’! Der Beauftragte der Bundesregierung fiir Kultur und Medien, das Auswirtige Amt, die

Kulturstiftung des Bundes und das Goethe-Institut forderten die Kulturbegegnungen gemeinsam mit

5 Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 13.

8 Informationen des Auswirtigen Amtes sowie Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 4.7.1997.

5 Das Verhiltnis zwischen dem Auswirtigen Amt und dem Goethe-Institut, welches ein unabhingiger Verein ist, regelt ein Rah-
menvertrag. Die inhaltliche Arbeit des Instituts ist zwar durch den kulturpolitischen Auftrag, die Finanzierung und regelmifBige
Programmabsprachen eingeschrinkt, hat innerhalb des gesetzten Rahmens Spielriume.

% Angaben siehe ,,Erstes Goethe-Institut in Moskau. Orientierungs-Hilfen®, 0.A., in: Handelsblatt vom 25.9.1992, S. 4.

In St. Petersburg wurde 1993, in weiteren Stddten ebenfalls Filialen sowie mehr als zwei Dutzend Sprachlernzentren er6ffnet,
die Partner des Goethe-Instituts sind.

% Hauptsponsor ist die Wintershall AG; geférdert werden die Potsdamer Begegnungen durch die Landestegierung Brandenburg
und weitere Sponsoren, durchgefithrt werden sie vom Deutsch-Russischen Forum.

%% So fanden bei den ersten Begegnungen im April 1999 heftige Debatten iiber das militirische Eingreifen der NATO im Kosovo
statt.

19 Vgl. Herzog, Roman (Bundesprisident) am 27.4.1999.

1 Val. ,,Protokoll iiber die bilateralen Kulturgespriche zwischen Deutschland und Russland unterzeichnet®, PM der BuReg vom
11.4.2002. Die Idee deutsch-russischer Kulturbegegnungen wurde schon frither diskutiert, vgl. Deutsch-russische Gemischte
Kommission fiir kulturelle Zusammenarbeit 2001.
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zahlreichen Partnern mit insgesamt rund 18 Mio. Euro.®”* Im Rahmen der Kulturbegegnungen fanden
tber 3.000 Veranstaltungen in Deutschland und Russland statt. Programmhdohepunkte waren die Aus-
stellung ,,Moskau-Berlin 1950-2000 und die Prisentation Russlands als Gastland der Frankfurter
Buchmesse 2003. Die Veranstaltungen konzentrierten sich vor allem auf die jingeren Generationen
und auf die umfassende Vermittlung moderner Lebenswirklichkeit im Sinne eines erweiterten Kultur-
begriffs.’® Ziel war auch, den kulturelle Austausch zwischen kleineren Stadten und Gemeinden zu stit-
ken.™ So beschrinkten sich die MaBnahmen von deutscher Seite nicht nur auf Moskau und St.
Petersburg, sondern wurden in Form von ,,Deutschen Tagen® in zahlreiche Regionen getragen. Auch
die Nachhaltigkeit des Kulturaustauschs in Form von Stidtepartnerschaften und Kontakten zwischen
Kinstlern und Kultureinrichtungen war fir die Bundestregierung von groem Interesse.®® Nach An-
sicht von Kulturstaatsministerin Weiss seien durch die Kulturbegegnungen viele neue Kooperationen
angeregt und bestehende Verbindungen ausgebaut worden.®'¢

Die Verbreitung der deutschen Sprache betrachtete die Bundesregierung als eine der wichtigsten
Aufgaben der auswirtigen Kulturpolitik. Fir Russland strebte sie einen verbesserten Zugang zur deut-
schen Sprache an russischen Bildungseinrichtungen an, unter anderem durch die Entsendung von mut-
tersprachlichen  Lehrkriften, durch Lehrmaterial, Fortbildungen und den Austausch von
Wissenschaftlern, Studenten und Schilern. Die vom Auswirtigen Amt mit der Sprachvermittlung be-

auftragten Mittlerorganisationen®”

waren bei der Férderung der deutschen Sprache in Russland in den
neunziger Jahren sehr aktiv. So hat die Zentralstelle fiir das Auslandsschulwesen Programmlehrer und
Fachberater an russische Schulen mit erweitertem Deutschunterricht entsandt, wo die Schiiler auch das
Deutsche Sprachdiplom (DSD) ablegen kénnen. Muttersprachler wurden vom DAAD sowie seit 1999
auch von der Robert Bosch Stiftung an russische Hochschulen entsandt. Erginzt wurde die deutsche
Muttersprachlerprisenz durch die Sprachassistenten des Goethe-Instituts, welche an den Sprachlern-
zentren in den russischen Regionen arbeiten. Auch um die Lehrerfortbildung waren die deutschen
Sprachmittlerorganisationen bemiiht: So finanzierte der Pddagogische Austauschdienst Hospitationen
von russischen Pidagogikstudenten und Deutschlehrern mit Stipendien. Das Goethe-Institut organi-
sierte Deutschlehrer- und Multiplikatorenfortbildungen in Seminaren und — insbesondere wegen der
landesweiten Reichweite — auch in Fernstudienkutrsen. Dariiber hinaus forderte der DAAD die Ent-
wicklung von Wirtschafts-, Ingenieurs- und Jura-Deutsch an russischen Hochschulen. Das Goethe-In-
stitut zeigte sich federfithrend bei der Erarbeitung und Bereitstellung von Lehrmaterial fiir Deutsch. ©'®
Es entwickelte zudem im Auftrag des russischen Bildungsministeriums ein Curriculum fiir Deutsch als

Fremdsprache an Schulen mit erweitertem Deutschunterricht. Weitere Anreize fiir russische Schiiler

62 Zudem wurde mit Haushaltsmitteln i.H.v. 1,3 Mio. Euro die ,,Walcker-Orgel der St. Petersburger Philharmonie als Geschenk
Deutschlands an die Stadt zu ihrem 300-jidhrigen Jubildum finanziert, vgl. ,,Feierlicher Abschluss der Deutsch-Russischen Kultur -
begegnungen 2003-2004 in St. Petersburg®™, PM der BuReg vom 14.1.2005.

5 Vgl. Deutsche Botschaft Moskau zu den bilateralen Kulturbeziehungen: www.moskau.diplo.de/Vertretung/moskau/de/06/Bi-
laterale_ Kulturbezichungen_/Bilaterale_ Kulturbeziehungen.html (Zugriff 15.4.2008).

4 Bundeskanzler Schréder fiir Partnerschaft Russlands mit NATO und EU, PM der BuReg vom 10.4.2002.

65 Vagl. ,,Feierlicher Abschluss der Deutsch-Russischen Kulturbegegnungen 2003-2004 in St. Petersburg®, PM der BuReg vom
14.1.2005; Rau, Johannes (Bundesprisident) am 9.2.2003.

616 Zitiert nach ,,Feietlicher Abschluss der Deutsch-Russischen Kulturbegegnungen 2003-2004 in St. Petersburg®, PM der BuReg
vom 14.1.2005.

1" In erster Linie das Goethe-Institut, der DAAD, die Zentralstelle fiir das Auslandsschulwesen (ZfA) im Bundesverwaltungsamt
und der Pidagogische Austauschdienst der Kultusministerkonferenz (PAD).

8 Das Goethe-Institut unterstiitzte ca. 55 Lehrmittelzentren an Universititen, Hochschulen und Bibliotheken in Russland mit
neuer Literatur zu Deutsch als Fremdsprache, vgl. Goethe-Institut Moskau 2004.
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und Studenten, sich der deutschen Sprache zu widmen, waren das Schilerprimienprogramm des Pad-
agogischen Austauschdienstes (PAD) sowie deutsche Stipendienvergaben im Rahmen der von russi-
scher Seite organisierten Deutscholympiaden (seit 2001).°

Neue Impulse fiir die Spracharbeit der Kulturmittlerorganisationen in Russland gingen von dem

620 Hs verstand sich als Ausfithrungs-

2003 geschlossenen deutsch-russischen Sprachenabkommen aus.
abkommen zum Kulturabkommen von 1992 und begrindete die Notwendigkeit eines stirken Sprach-
austauschs damit, dass in BEuropa Kenntnisse von mindestens zwei Fremdsprachen wichtig fiir
Beschiftigung, Bildung und personliche Entfaltung seien.®”! Entsprechend dem Abkommen sollte das
Erlernen der jeweiligen Partnersprache, -literatur und —kultur geférdert, die Qualitdt des Sprachunter-
richts verbessert und die Zahl der Lernenden erhdht werden, insbesondere unter Schiilern und Studen-
ten. Diese Ziele sollten mit einem erhohten Lehrkrifte-, Schiler- und Lehrmaterial, durch die
Verbesserung der Lehrmethoden, die Durchfiihrung von Sommerschulen und Spracholympiaden und
durch direkte Schul- und Hochschulpartnerschaften erreicht werden.®” Damit sollte aus deutscher
Sicht auch dem Schwund an Deutschlernern in Russland begegnet werden: Mit etwa 4,5 Mio. Deutsch-
lernern (Stand 2004) stand Russland zwar mit einem guten Drittel aller Deutschlerner weltweit auf dem
ersten Platz und die deutsche Sprache rangierte in Russland auf einem guten zweiten Platz hinter dem
Englischen. Allerdings habe es nach Schitzung der Deutschen Botschaft Moskau allein 2002/2003
einen Ruckgang um tber 700.000 gegeben.®” Das Goethe-Institut in Moskau erarbeitete anlisslich des
Sprachenabkommens Vorschlige fur eine langfristige deutsch-russische Sprachagenda, welche unter
anderem eine engere Zusammenarbeit mit dem russischen Bildungsministerium bei der Lehrwerkserar-
beitung, bei der Erstellung der Abschlusspriifung fiir das Fach Deutsch und bei der Anerkennung von
Lehrerfortbildungen vorsah.®*

Deutlich weniger Bedeutung erlangte die von der Bundesregierung zu Beginn der neunziger
Jahre angeregte Vertiefung der Zusammenarbeit bei den Medien, im Filmwesen, in der Presse, dem Bi-
bliotheks-, Buch- und Verlagswesen.®” Einige wenige Projekte hat es dennoch gegeben. Das Bundes-
bildungsministerium richtete 1992 ein Bibliotheksprogramm fiir Mittel- und Osteuropa ein, in dessen
Rahmen allein bis Mai 1993 Biicherspenden an russische Bibliotheken im Wert von drei Mio. DM ver -

geben wurden.®®

Zudem haben mehr als 250 wissenschaftliche Verlage Anfang der neunziger Jahre
Sonderpreise fiir russische (und andere osteuropiische) Bibliotheken eingerdumt.®” Im Jahr 2005
wurde das Bibliotheksprogramm in eine 6ffentlich-private Partnerschaft unter Beteiligung des Auswar-
tigen Amts umgewandelt, und das Programm wurde unter anderem durch Leserreisen und Begleitver-

anstaltungen inhaltlich ausgebaut.®® Mit Mitteln des Goethe-Instituts und anderer Foérderer wurden

51 Vgl. Deutsch-tussische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 8. Die Spracholympiaden standen un-
ter der Schirmherrschaft von Frau Schréder-Kopf und Frau Putina.

2 Das Abkommen bezog sich auf das Erlernen der deutschen Sprache in Russland und der russischen Sprache in Deutschland.
Hier wird nur dem ersten Aspekt Aufmerksamkeit geschenkt.

62! Sprachenabkommen vom 9.10.2003, Priambel.

622 Sprachenabkommen vom 9.10.2003, Art. 1-9. Fiir die Umsetzung wurde gemil3 Art. 8 eine Arbeitsgruppe eingesetzt.

2 Vgl. Deutsche Botschaft Moskau 2004, S. 10ff. Der Riickgang bei den Deutschlernern wird von den Mittlerorganisationen in
engem Zusammenhang mit der zunehmenden Bedeutung des Englischen gesehen.

¢ Vgl. Goethe-Institut Moskau 2004.

2 Kulturabkommen vom 16.12.1992, Art. 8.

626 Bis Ende 1995 waren weitere Biicherspenden i.H.v. 9 Mio. DM geplant. Das Programm wurde vom Bérsenverein des Deut-
schen Buchhandels unterstiitzt. Vgl. ,,Biicherspende an Russland®, o.A., in: FAZ vom 5.5.1993, S. 33.

%7 Vgl. ebd.
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zudem deutsche Lesesile und offentliche Bibliotheken in Russland eingerichtet.®” Die bibliothekari-
sche Auslandsstelle leistete zusammen mit dem Goethe-Institut und der Gesellschaft fiir Informations-
wissenschaftliche und Informationspraxis (DGI) Unterstiitzung bei der Organisation von
Fachaufenthalten fiir russische Bibliotheksmitarbeiter an deutschen Bibliotheken.®*® Im Bereich der
Belletristik fithrten das Goethe-Institut und das Literarische Kolloquium Berlin Ubersetzungsférder -
programme und Leserreisen durch. Das Deutsche Buchinformationszentrum (BIZ) fungierte seit 1993
als Vermittlungsstelle zwischen Bibliotheken und Verlagen beider Linder.®! Es wurde mit finanzieller
Unterstiitzung des Auswirtigen Amtes als Vertretung der Frankfurter Buchmesse in Moskau mit dem
Ziel gegrindet, das Interesse an deutschen Biichern in Russland zu steigern und Geschiftsbeziehungen
zwischen deutschen und russischen Verlegern zu beférdern. Wenngleich kommerziell motiviert, agierte
das BIZ im Sinne der deutsch-russischen Kulturzusammenarbeit.

Wahrend im Buch-, Verlags- und Bibliothekswesen Kooperationen zustande kamen, gab es bei
den Medien kaum deutsch-russische Gemeinschaftsprojekte. Erst im Dezember 2000 vereinbarten die
Deutsche Welle und Radio Russland (,,Radio Rossii®) Programmiibernahmen und Koproduktionen.
Seit Januar 2001 produzierte die Deutsche Welle zudem das russischsprachige TV-Magazin ,,Evropa
Segodnja®“.®* Zudem zeigten sich Russland und Deutschland 2001 an einem bilateralen Filmprodukti-

onsabkommen interessiert.*?

5.5 Wissenschaft und Bildung

Das Ziel der Vertiefung der Zusammenarbeit in Wissenschaft und Bildung findet sich mehrfach in den
Grundlagenvertrigen von 1990 und 1992. So sollte die Zusammenarbeit auf wissenschaftlich-techni-
schem Gebiet und bei der Aus- und Weiterbildung von Fach- und Fiuhrungskriften der Wirtschaft we-
sentlich ausgebaut werden.®* Beide Linder wollten Studenten, Doktoranden und Wissenschaftlern
Stipendien zur Verfiigung stellen, die Aufenthaltsmodalititen erleichtern und sich tber Aquivalenzfra—
gen einigen, um die Mobilitit von Studierenden und Nachwuchskriften zu erhéhen.®” Deutsch-russi-
sche Kooperationen von Hochschulen, Wissenschaftsorganisationen, Bildungsverwaltungen und von

Bildungs- und Forschungseinrichtungen sollten unterstiitzt werden.*® SchlieBlich sollten auch Archive

% Triger des Programms ,,Menschen und Biicher — Bibliotheksinitiative fiir Mittel- und Osteuropa“ waren das Auswirtige Amt,
das Goethe-Institut, die DFG, die Fritz Thyssen-Stiftung, die Gemeinniitzige Hertie-Stiftung, die Gerda-Henkel-Stiftung, die
Marga und Kurt Méllgaard-Stiftung, die Robert Bosch Stiftung und die ZEIT-Stiftung Ebelin und Gerd Bucerius, vgl. Auswirti-
ges Amt 2006.

 Die deutschen, teilweise deutsch-franzosischen Lesesile sind an den groB3en 6ffentlichen Bibliotheken oder Universititen ange-
siedelt: Jekaterinburg, Nowosibirsk, Tomsk und Tjumen (1993), Wladiwostok und Smolensk (1994), Rjasan (1996), Brjansk
(1997), Archangelsk und Saratow (1998), Nischnij Nowgorod (1999), Rostow-am-Don (2000), Kasan und Perm (2001), Ufa
(2002) und Omsk (2004). Dartiber hinaus wurde der deutsche Lesesaal an der Universitit fir Architektur und Bauwesen Moskau
mit Mitteln des Goethe-Instituts und der Fachhochschule Wiesbaden und eine 6ffentliche Bibliothek in Wolgograd mit Mitteln
des Landes Nordrhein-Westfalen geférdert, vgl. Deutsch-russische Gemischte Kommission fir kulturelle Zusammenarbeit 2001,
g

®!Ebd., S. 15.

2 Ebd., S. 16.

% BEbd., S. 17. Ein solches Abkommen ist bis 2005 nicht zustande gekommen.

634 Nachbarschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 7, 8, 10 und 13; Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1900, Art. 15 und 18; Kulturabkom-
men vom 16.12. 1992, Art. 4, Abs. 2; GE vom 21.11.1991, Punkt 9;

0 Kulturabkommen vom 16.12.1992, Art. 5 und 7.

06 Ebd., Art. 4 Abs. 1.
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zum Austausch von Fachleuten und Informationsmaterial, zur gemeinsamen Archivalienproduktion
und zur groBtméglichen gegenseitigen Offnung ihrer Bestinde ermutigt werden.®” Auf dieser Grund-
lage entwickelte sich in den neunziger Jahren eine Kooperation in Wissenschaft und Bildung, die nach
der Jahrhundertwende weiter an Dynamik gewann. Diese Zusammenarbeit sollte nach den Worten
von Auflenminister Klaus Kinkel den lange Zeit fehlenden ,,Austausch von Ideen® nachholen, aber
auch den Wirtschaftsaufschwungs in Russland stttzen.®®

Fir die wissenschaftlich-technische und Forschungszusammenarbeit waren die Grundlagen be-
reits 1986 in einem deutsch-sowjetischen Abkommen gelegt worden, dessen Durchfithrung eine ge-
mischte Kommission sicherstellte.*” Der Kooperation in Medizin und Gesundheitswesen lag ein
gesondertes deutsch-sowjetisches Abkommen zugrunde, welches den Wissenstransfer — vorwiegend in
Richtung Russland — anregen sollte.* So richtete sich die Kooperation auch inhaltlich an den russi-
schen Bedurfnissen aus, beispielsweise mit dem Schwerpunktthema der Bekimpfung von Infektions-
krankheiten wie HIV/Aids und Tubetkulose. Das Bundesgesundheitsministerium forderte auch
Projekte zur Modernisierung des Gesundheitswesens sowie Informations- und Studienaufenthalte von
Arzten und Wissenschaftlern aus Russland.**! Auch in der Weltraumforschung wurde noch mit der So-
wietunion eine enge Forschungszusammenarbeit vor allem mit physikalischen und astronomischen
Fragestellungen vereinbart.®** 1992 kam es erstmals zur Beteiligung eines deutschen Astronauten am
sowjetischen MIR- Projekt: Die ,,Mission Mir 92 unter Leitung der deutschen Agentur fiir Raumfahr-
tangelegenheiten (DARA) wurde vom BMFT mit rund 44 Mio. DM geférdert und ermdglichte die Be-
teiligung von  zahlreichen deutschen Universititen und Forschungseinrichtung an den
materialwissenschaftlichen und medizinischen Experimenten der Mission.®* Wenngleich es der Bun-
desregierung vor dem Hintergrund der fortschreitenden Europiisierung und Internationalisierung der
Raumfahrt in den 1990er Jahren um eine Integration Russlands in diese Strukturen ging®*, schloss sie
2001 ein weiteres bilaterales Abkommen zur Erforschung und friedlichen Nutzung des Weltraums mit
Russland. Es sollte die bestehende Kooperation um neue Formen wie Joint-Ventures, und um neue
Themen wie Kommunikations- und Informationstechnologien erweitern.” Die Bundesregierung fot-
derte auch deutsch-russische Kooperationen in der Nuklearforschung: Die Gesellschaft fiir Reaktorsi-
cherheit (GRS) war Projekttriger des Forderprogramms ,,Reaktorsicherheitsforschung® des BMBF

und des Hilfsprogramms ,,Kerntechnische Sicherheit in den Mittel- und Osteuropiischen Lindern und

97 Ebd., Art. 6.

% Kinkel, Klaus (BundesauBenminister) am 4.2.1994.

% Die Kommission nahm 1988 ihre Arbeit auf und wurde 1990 neu formiert. Vgl. Deutsch-sowjetisches Abkommen iiber wis-
senschaftlich-technische Zusammenarbeit vom 22.7.1986; Wirtschaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 20. Zu den Wurzeln der
deutsch-russischen wissenschaftlich-technischen Zusammenarbeit in den 1980er Jahren sowie ausfiihrlich zu den Entwicklungen
in den 1990er Jahren vgl. Belov 2004.

640 Deutsch-sowjetisches Gesundheitsabkommen vom 23.4.1987. Fiir die folgenden Informationen s.a. www.bmg.bund.de/
cln_041/nn_604254/DE/Themenschwerpunkte/Internationales/Bilaterale-Zusammenarbeit-auf-2174.html (Zugriff 20.11.2007).
1 Vgl. 3. Durchfiithrungsprogramm zum Gesundheitsabkommen vom 21.12.2004 und ,,Aids-Bekimpfung ein Schwerpunkt des
deutsch-russischen Gesundheitsabkommens®, Meldung des BMG vom 21.12.2004.

2 U.a. die solarterrestrischen Beziehungen, Astrophysik, die Erforschung des Sonnensystems und der Atmosphiren, die Welt-
raumbiologie und —medizin, vgl. Weltraumabkommen vom 25.10.1988, Art. 1. Siche auch Abschnitt 4.1.4.

" Die Ausfithrungen zur ,,Mission Mir’92* stiitzen sich auf Riesenhuber, Heinz (BMFT) am 17.3.1992. An den Forschungsarbei-
ten waren Wissenschaftler der Universititen Betlin, Mainz, Hamburg, Essen und Kéln, des Max-Planck-Instituts und der deut-
schen Forschungsanstalt fur Luft- und Raumfahrt beteiligt.

4 Vgl. u.a. Schroder, Gerhard (Bundeskanzler) am 7.10.2005. Russland sollte in die Arbeit der European Space Agency (ESA)
und der 1998 gegriindeten internationalen Raumstation ISS beteiligt werden.

5 Weltraumabkommen vom 10.4.2001, Priambel, Art. 1 und 3.
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den Neuen Unabhingigen Staaten® des BMU.*¢ Die GRS kooperierte auch mit der russischen Geneh-
migungsbehorde und dem Kurchatov-Institut zu Fragen der Kern-, Sicherheits- und Umwelttechnik. %7
Dartber hinaus entstand auch eine Zusammenarbeit bei der friedlichen Nutzung der Kernenergie: Mit
einem im Juni 1998 geschlossenen Regierungsabkommen sicherte sich der Forschungsreaktor Miin-
chen II russische Uranlieferungen fiir die Dauer von zehn Jahren.®*

Naturwissenschaftlich-technische Kooperationsprojekte forderte das BMBF auch tber das 1992
gegrindete Internationalen Wissenschafts- und Technologiezentrum (IWTZ) in Moskau.*”’ Es forderte
beispielsweise zwischen 1993 und 2005 bilaterale Projekte der Meeres- und Geowissenschaften mit
etwa 24 Mio. Euro. Seit Ende der neunziger Jahre richtete das Bundeswirtschaftsministerium ein er-
ginzendes Forderprogramm ein, das die Kooperation deutscher Partner mit dem IWTZ beférdern
sollte. Weitere Forschungskooperationen entstanden in den neunziger Jahren zwischen dem Deut-
schen Archiologischen Institut und russischen Partnern und zwischen der Deutschen Forschungsge-
meinschaft (DFG) und der Russischen Stiftung fir Grundlagenforschung der Russischen Akademie

der Wissenschaften.®

Die Helmholtz-Gesellschaft beziehungsweise ihre Institute fithrten zahlreiche
Forschungsprojekte mit russischen Einrichtungen im Bereich Okologie, Geowissenschaften, Mathe-
matik und Physik, Weltraum- und Materialforschung durch.®! Dartber hinaus griindeten mehrere
deutsche Forschungsinstitutionen Biiros in Moskau, u.a. die Gesellschaft fiir Reaktorsicherheit (1993),
die Arbeitsgemeinschaft industrieller Forschungseinrichtungen (1996) und die Fraunhofer Gesellschaft
(2005).%2 Wenngleich sich der GroB3teil der wissenschaftlichen Kooperation in den Naturwissenschaf-
ten abspielte, entstanden auch in den Geistes- und Sozialwissenschaften deutsch-russische Verbindun-
gen. So wurde 2005 das Deutsche Historische Institut Moskau eréffnet, das nach einer anfinglichen
privaten Forderung (ZEIT-Stiftung und Alfried Krupp von Bohlen und Halbach-Stiftung) in die 2002
von der Bundesregierung gegriindete Stiftung Deutsche Geisteswissenschaftliche Institute im Ausland
(DGIA) eingegliedert wurde.*>

Neben Forschungsinstituten und Unternehmen sollten auch Schulen und Hochschulen sowie
Schiiler, Studenten, Wissenschaftler und Auszubildende stirker in einen deutsch-russischen Austausch
treten. Fir den Schiller- und Lehreraustausch war 1989 ein deutsch-russisches Abkommen unterzeich-
net worden, auf dessen Grundlage zahlreiche, tiber die Kultusministerien der Bundeslinder vermittel-

654

ten Schulpartnerschaften entstanden.®* Die deutsch-russische Kooperation im Hochschulbereich

basierte ebenfalls auf einem Abkommen von 1989, welches Hochschulpartnerschaften auf den Weg

6 GRS 1998, S. 152f. Im Oktober 1998 ist die Zustindigkeit fiir die Reaktorsicherheitsforschung vom BMBF in das BMWii iibet-
gegangen, vgl. GRS 1999, S. 125.

7 Vgl. GRS 1997, S. 83.

8 Uran-Abkommen vom 8.6.1998. Das Abkommen stellte den politischen Rahmen fiir kommerzielle Vertrige dar, die zwischen
den Unternehmen Nukem und Techsnabexport geschlossen werden sollten.

 Fiir die folgenden Ausfithrungen vgl. BMBF 2002, ,,10 Jahre Internationales Wissenschafts- und Technologiezentrum
(IWTZ)*“, PM des BMBF vom 30.5.2002, und BMBF 2005. Sieche auch Abschnitt 4.1.3.

60 Vgl. Deutsch-russische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 6 und 7.

%! Vgl. ,,Helmholtz and Russia. Strategic Alliances for a better future®, hrsg. von der Helmholtz Association of National Research
Centres, abrufbar unter www.helmholtz.de/ueber_uns/organisation/internationale_bueros/buero_moskau (Zugriff 23.2.2008).
2 Vgl. Deutsche Botschaft Moskau 2005, sowie die Homepages der Einrichtungen.

5 Unter dem Dach der Stiftung DGIA befindet sich das Institut im Geschiftsbereich des BMBF und wird von ihm institutionell
gefordert, vgl. Auswirtiges Amt 2006.

* Abkommen iiber einen Schiiler- und Lehreraustausch vom Juni 1989, vgl. auch Deutsch-russische Gemischte Kommission fiir
kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 3.
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bringen sollte.®> Eine deutsch-russisch-franzosische Vereinbarung von 1998 strebte eine verstirkte

96 Fin deutsch-russisches Memoran-

Netzwerkbildung an, insbesondere bei den Naturwissenschaften.
dum tber Vorhaben in der Bildungs- und Forschungspolitik vom Juni 1998 sah zudem Manahmen
der Innovationsférderung vor, an denen mehrere Universititen beteiligt werden sollten.®” Das BMBF
organisierte im Mai 1999 eine deutsch-russische Hochschulborse in Berlin, an der auch die Kultusmi-
nisterkonferenz, der Hochschulrektorenverband und der DAAD beteiligt waren.®® Letzterer organi-
sierte in russischen GroBstidten regelmaBig Hochschulprisentationen, um deutsch-russische
Hochschulkooperationen zu férdern und russische Studenten zu einem Studienaufenthalt in Deutsch-
land zu motivieren. Gegen Ende des Untersuchungszeitraums gab es etwa 550 deutsch-russische
Hochschulpartnerschaften.®® Die Hochschulkooperation umfasste auch Fragen der Hochschulent-
wicklung: 1992 wurde im Sekretariat der Hochschulrektorenkonferenz (HRK) mit Mitteln des BMBF
eine ,,Koordinierungs- und Beratungsstelle fiir die Zusammenarbeit mit Hochschulen in Mittel- und
Osteuropa bei der Hochschulerneuerung® eingerichtet, welche mit dem Verband der russischen Hoch-
schulrektoren und den regionalen Verbinden kooperiert und beispielsweise Fragen des Bologna-Pro-
zesses thematisierte.

In diesem Kontext entstanden auch — vorwiegend privat finanzierte — Stipendienprogramme, die
sich vor allem an russische Studenten, Wissenschaftler und akademische Berufsanfinger richteten: Seit
1997 ermoglicht der ,,Russlandfonds der deutschen Wirtschaft™ jahrlich bis zu 100 russischen Hoch-
schulabsolventen einen einjihrigen Studienaufenthalt in Deutschland.®! Bei der Vergabe von For-
schungsstipendien in Deutschland der Humboldt-Stiftung gehorte Russland zu den fithrenden
Lindern.®® Auch die Helmholtz-Gesellschaft forderte akademische Leistungen von jungen Russen mit
Forschungs-, insbesondere Promotionsstipendien und mit Sommerschulen fiir Naturwissenschaftler.®
Das 1998 von DAAD ins Leben gerufene und vom BMBF geférderte Alexander-Herzen-Programm
ermoglichte Studenten- und Lehrkrifteaustausche in den geistes- und sozialwissenschaftlichen Fa-
chern.®* Die Zahl der russischen Studierenden an deutschen Hochschulen hatte im Lauf der neunziger
Jahre kontinuietlich zugenommen.®® Um den Austausch gleichgewichtiger zu gestalten, wurde 2002
vom DAAD die Initiative ,,Go East® ins Leben gerufen. Mit diesem Programm studierten zwischen

2002 und 2005 knapp 2000 Deutsche in Mittel- und Osteuropa, davon mit 649 die meisten in der Rus-

5 Abkommen iiber die Erweiterung der Zusammenarbeit in den Bereichen von Wissenschaft und Hochschulen vom Juni 1989,
vgl. auch Kohl, Helmut (Bundeskanzler) am 4.7.1997. Die Zielsetzungen des Hochschulabkommens von 1989 wurden in den
Rahmenabkommen der frithen 1990er Jahre bekriftigt.

636 Vgl. Deutsch-russische Gemischte Kommission fiit kulturelle Zusammenatbeit 2001, S. 4.

7 Jelzin fiir friedliche Beilegung des Kosovo-Konflikts. Gespriche in Bonn als ,gelungen’ bewertet®, o.A., in: FAZ vom
10.6.1998, S. 1-2.

% Vgl. Deutsch-russische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenatbeit 2001, S. 3.

7 Vgl. www.hochschulkompass.de/internationale-kooperationen/kooperationen-nach-staaten.html (Zugriff 13.5.2006); 2002 wa-
ren es erst 330 Hochschulen, vgl. Deutsch-russische Gemischte Kommission fir kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 3.

660 Tfa 2002, S. 48; Deutsch-russische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 5; GE vom 11.4.2005,
Punkt 2.

66! Zahlenangaben nach Herzog, Roman (Bundesprisident) am 1.9.1997.

662 Vgl. Deutsch-russische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenatbeit 2001, S. 7.

5 Vagl. ,,Helmholtz and Russia. Strategic Alliances for a better future®, hrsg. von der Helmholtz Association of National Research
Centres, abrufbar unter www.helmholtz.de/ueber_uns/organisation/internationale_bueros/buero_moskau (Zugriff 23.2.2009).
564 Vgl. www.internationale-kooperation.de/de/projekt16635.htm (Zugtiff 23.2.2008). Das Programm umfasste Russland, Ukraine
und Belarus.

5 So studierten im Wintersemester 1999/2000 an deutschen Hochschulen 5.045 Studenten aus Russland, aber nur 2.853 US-A-
merikaner, zitiert nach ,,Russland spricht deutsch®, von Michael Thumann, in: Die Zeit Nr. 1/2001 vom 4.1.2001,
www.zeit.de/2001/01/200101_putin_schroeder.xml (Zugriff 22.9.2005).
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sische Foderation.®® Dartiber hinaus wurden auch Praxisaufenthalte in Deutschland von hoch qualifi-
zierte Berufsanfingern gefordert. Beispielhaft hierfiir ist das Journalistenprogramm der Freien Univer-
sitdt Berlin, unterstiitzt vom DAAD und dem Goethe-Institut Moskau, sowie die seit 2002 vergebenen
Bundeskanzlerstipendien der Alexander-von-Humboldt-Stiftung mit Finanzierung durch das Auswir-
tige Amt. Die akademische Bildungs- und Forschungszusammenarbeit sollte auch durch die Losung
der bestehenden Aquivalenzfragen bei Leistungsnachweisen und Abschlussdiplomen befordert wer-
den. Erst 1998 kundigten Forschungsminister Jirgen Ruttgers und sein russischer Amtskollege den
baldigen Abschluss eines entsprechenden, bereits 1992 geplanten Regierungsabkommens an. Dieses
wurde im Untersuchungszeitraum jedoch nicht geschlossen. Mit einer Gemeinsame Erklirung von
1999 wurde lediglich die Anerkennung von Promotionen vereinbart und eine stindige Expertenkom-
mission eingesetzt.*’” Insgesamt profitierten zum Ende des Untersuchungszeitraums zwischen zehn-
und fiinfzehntausend Schiiler, Studenten, Forscher und Dozenten vom gegenseitigen Austausch.®®
Der Austausch war zwar damit so hoch wie mit keinem anderem Land auBlerhalb der Europiischen
Union; andererseits waren Interesse und Mobilitit sehr einseitig aus Russland nach Deutschland.

Bei der beruflichen Aus- und Weiterbildung konzentrierten sich die Bemthungen der Bundesre-
gierung auf Fach- und Fihrungskrifte der Wirtschaft. Vorwiegend fiir kaufmannische, aber auch fur
gewerblich-technische und handwerkliche Berufe wurden gemeinsam mit russischen Stellen Aus- und

%9 ITm deutsch-russischen Memorandum tiber Vorhaben in der Bil-

Fortbildungsprogramme entwickelt.
dungs- und Forschungspolitik vom Juni 1998 waren auch Mafinahmen der Berufsbildung enthalten.”
Seit 1998 forderte das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie das so genannte Prisiden-
tenprogramm zur Ausbildung von Nachwuchsfihrungskriften der russischen Wirtschaft, in dessen
Rahmen russische Manager in deutschen Unternehmen hospitierten.®”! Seit 1992 fiihrte das Auswirtige
Amt Fortbildungen fiir junge Diplomaten aus Mittel- und Osteuropa, den GUS-Staaten und Zentrala-
sien durch, welches spiter zu einem internationalen, dreimonatigen Diplomatenlehrgang ausgebaut
und auch fiir Teilnehmer aus anderen Weltregionen ge6ffnet wurde.™

Auch in der nicht-beruflichen Aus- und Weiterbildung entwickelten sich deutsch-russische Ko-
operationen. So arbeitete das Institut fir internationale Zusammenarbeit des Deutschen Volkshoch-
schulverbands mit der russischen Gesellschaft ,,Snanije®, mit einem Moskauer Weiterbildungszentrum,

mit dem Frauenzentrum ,,Tosno® und mit der Gesellschaft ,,Freie Bildung Karelien® sowohl inhaltlich

5% Vgl. http://goeast.daad.de/downloads/statistiken/stipendien_an_hochschulen_2002_2005.pdf (Zugriff 23.2.2008). Go East ist
eine gemeinsame Initiative des BMBF, des DAAD, der Alexander von Humboldt-Stiftung, der Hochschulrektorenkonferenz und
des Ostausschusses det deutschen Wirtschaft.

%7 GE zur gegenseitigen akademischen Anerkennung von Studienzeiten und Abschliissen im Hochschulbereich sowie von Ut-
kunden tber russische wissenschaftliche Grade und deutsche akademische Qualifikationen vom 18.2.1999; Deutsch-russische
Kommission fur kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 5.

668 Zahlen nach Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) im Juli/ August 2004, und ,,Bulmahn und Fursenko planen strategische Part-
nerschaft in Bildung und Forschung®, Meldung des BMBF vom 7.2.2005.

° Vgl. Deutsch-tussische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 9.

670 Jelzin fiir friedliche Beilegung des Kosovo-Konflikts. Gespriche in Bonn als ,gelungen’ bewertet®, o.A., in: FAZ vom
10.6.1998, S. 1-2.

"' Das Programm wurde von Prisident Boris Jelzin 1997 ins Leben gerufen. Wihrend der Regierungskonsultationen im Juni 1998
unterzeichneten die Wirtschaftsminister Rexrodt und Urinsson eine Erklirung zur Férderung der Fortbildung russischer Fith-
rungskrifte, vgl. ebd. Von 1998-2004 wurden mit ca. 2.500 Teilnehmern etwa ein Drittel der Praktikumsplitze fiir die jungen Rus-
sen von Deutschland gestellt. Das BMWI stellte bislang knapp 30 Mio. Euro bereit, die deutsche Wirtschaft iiber 15 Mio. Euro,
die Bundesldnder beteiligten sich mit knapp 2 Mio. Euro, vgl. www.inwent.org/about/prisidentenprogramm (Zugtiff 13.5.20006).
7 Vgl. www.auswaertiges-amt.de/diplo/de/ AAmt/AusbildungKarriere/InternationaleDiplomatenausbildung/Downloads/
_C3_9CbersichtlLehrgaenge08.pdf (Zugriff 17.02.2009).
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als auch in Organisations- und Strukturfragen zusammen.®”

Schliefilich kam es auf Grundlage des Kulturabkommens von 1992 (Art. 6) zu einer Kooperation
des Bundesarchivs mit dem Féderalen Archivdienst Russlands (Rosarchiv), welche auf einer Vereinba-
rung zur Zusammenarbeit und einer gemeinsamen Archivkommission ful3te. Das Bundesarchiv leistete
auflerdem — gemeinsam mit dem DAAD, der Alexander-von-Humboldt-Stiftung und der Deutschen
Forschungsgemeinschaft — Geritespenden an mehrere russische Archive und Bildungseinrichtungen.
Unter Vermittlung der 1997 eingerichteten deutsch-russischen Historikerkommission schloss das Bun-
desarchiv im Jahr 2000 mit Rosarchiv eine Vereinbarung iiber Studium, Auswertung und Reproduktion
der Akten der Sowjetischen Militiradministration in Deutschland (SMAD), in dessen Rahmen die
SMAD-Akten gemeinsam erschlossen, verfilmt und digitalisiert wurden. Beide staatlichen Archive
arbeiten seither auch an anderen historischen Themen von gemeinsamem Interesse.®

Unter der Regierung Gerhard Schréder wurden die Bemithungen um die Zusammenarbeit in
Bildung und Wissenschaft noch einmal verstirkt. Im April 2002 vereinbarten die Wissenschaftsstaats-
sekretire beider Linder eine stirkere Zusammenarbeit in der Informations- und Biotechnologie.®”” Im
Februar 2005 verabredeten Bundesforschungsministerin Edelgard Bulmahn und der russische For-
schungsminister Andrej Fursenko in Moskau eine ,strategische Partnerschaft in Bildung und For-
schung® mit einem deutschen Beitrag in Héhe von 40 Mio. Euro jihrlich, welche im April 2005 mit
der ,,Gemeinsamen Erklirung tber eine strategische Partnerschaft auf dem Gebiet der Bildung, For-
schung und Innovation® beschlossen wurde. Diese Partnerschaft sollte aus einer verstirkten Zusam-
menarbeit von Forschungsinstituten, Unternehmen und Hochschulen und dem Austausch von
Nachwuchskriften bestehen und vor allem Innovationen und wirtschaftliche Projekte vorantreiben.®™
Schwerpunkt der Zusammenarbeit waren Hochtechnologiebranchen wie Nano-, Bio-, Mikro- und op-
tische Technologien sowie Raumfahrt, Umwelt-, Meeres- und Polarforschung.®” Geplant war unter an-
derem die Grindung eines deutsch-russischen Zentrums fiir Laserforschung und eine enge
Zusammenarbeit russischer Einrichtungen mit dem Deutschen Elektronen-Synchroton (DESY) in
Hamburg und der Beschleunigeranlage fir die Hadronen- und Kernphysik der Gesellschaft fir Schwe-
rionenforschung in Darmstadt.®®® Das Moskauer Biiro der Helmholtz-Gesellschaft, welches im Friih-
jahr 2005 eroffnet wurde, sollte als wichtige Anlaufstelle fiir die praktische Umsetzung von solchen
Forschungsvorhaben fungieren.®®' Insgesamt wurde die Zusammenarbeit in Bildung und Wissenschaft
zunehmend in Richtung einer innovationsférdernden wissenschaftlich-technologischen Kooperation

gelenkt, die die Modernisierung in Russland und gemeinsame Wirtschaftsprojekte fordern sollte.

7 Vgl. Deutsch-russische Gemischte Kommission fiir kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 9.

4 Ebd., S. 5.

67 Vereinbarung zwischen dem Bundesarchiv und Rosatchiv iiber das Studium, die Auswertung und die Reproduktion der Akten
der Sowjetischen Militdradministration in Deutschland (SMAD) vom 26.5.2000, vgl. Deutsch-russische Gemischte Kommission
fur kulturelle Zusammenarbeit 2001, S. 17.

§7¢ Vgl. Informationen unter www.bundesarchiv.de/aktuelles/begegnungen/00109/index.html (Zugriff 6.3.2008).

77 Bundeskanzler Schréder fiir Partnerschaft Russlands mit NATO und EU%, PM der BuReg vom 10.4.2002.

7 Bulmahn und Fursenko planen strategische Partnerschaft in Bildung und Forschung®, BMBF vom 7.2.2005.

% Ebd., sowie ,,Schréder und Putin unterzeichnen Erklirung zur strategischen Partnerschaft in Bildung, Forschung und Innovati-
on“, PM des BMBF vom 11.4.2005.

68 Zu den Vorhaben im Einzelnen vgl. GE iiber die Strategische Partnerschaft auf dem Gebiet der Forschung, Bildung und Inno-
vation, sowie ,,Schréder und Putin unterzeichnen Erklirung zur strategischen Partnerschaft in Bildung, Forschung und Innovati-
on‘, PM des BMBF vom 11.4.2005.

%! Die Helmholtz-Gemeinschaft unterhilt 15 naturwissenschaftlich-technische und biologisch-medizinische Forschungszentren
(Stand 2006). Ihr jahrliches Budget betrigt ca. 2,3 Mrd. Euro, welches zu etwa 70 % von Bund und Lindern aufgebracht wird.

%2 Vgl. Belov 2004, S. 74£f.
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5.6 Umwelt

Auch im Umweltschutz strebte die Bundesregierung eine Zusammenarbeit mit Russland an. ,,Die Zet-
storung der Umwelt gehort mit zu dem schwersten Erbe, das das sowjetische Regime den Nachfolge-
staaten hinterlassen hat, so die Einschitzung von Aulenminister Klaus Kinkel.®® Auf der Grundlage
eines 1988 mit der Sowjetunion geschlossenen Abkommens sollte die Zusammenarbeit auf dem Ge-
biet des Umweltschutzes nun ausgebaut und mit staatstibergreifenden, insbesondere europiischen
Strategien abgestimmt werden. Wichtige Probleme des Umweltschutzes sollten gemeinsam gelst,
schidliche Einwirkungen auf die Umwelt untersucht und Malnahmen zu ihrer Verhiitung entwickelt
werden .%** Das deutsche Engagement fiir den Umweltschutz in Russland begriindete sich vornehmlich
auf das enorme Potenzial an Umweltverschmutzung, das aus der maroden russischen Wirtschaft, aus
militarischen Altlasten sowie generell aus der unterentwickelten Umweltschutzpolitik hervorging. Au-
Berdem sollte die umweltvertrigliche Gestaltung des rasanten Transformationsprozesses in Russlands
unterstiitzt werden, zumal es der russischen Umweltpolitik nach Einschitzung des BMU sowohl an fi-
nanziellen Ressourcen als auch an einer funktionstichtigen Infrastruktur mangelte. Dariiber hinaus
fithrte das fehlende Zieldatum fir die Erreichung von EU-Standards in Russland zu geringeren An-
strengungen im Umweltschutz, anders als in den mittelosteuropiischen Lindern.®® Deutschland sah
seine Rolle vor allem darin, Russland mit Know-how und mit seiner fortgeschrittenen Umwelttechno-
logie zur Seite zu stehen.®

Die Grundlage der Umweltzusammenarbeit mit Russland ist ein Abkommen vom Mai 1992.
Schwerpunkte der Zusammenarbeit sollten die Untersuchung von Umweltschidigungen, die Erarbei-
tung von Umweltschutzkonzepten, der Schutz bei der Nutzung natiirlicher Ressourcen, die Umweltin -
formation und -erziehung und Umwelttechnologie sein. Eine Leitgruppe auf Staatssekretirsebene legte
in diesen Arbeitsfeldern konkrete Vorhaben fest.®’

Um das Engagement der Wirtschaft (Umweltschutzindustrie, Umwelttechnik etc.) anzustofen,
wurde eine gesonderte Vereinbarung fiir die LLosung konkreter Probleme im Bereich des Umweltschut-
zes unterzeichnet. Entsprechend der Vereinbarung wurde 1992 ein deutsch-russisches Umweltbtro ge-
griindet, welches die wirtschaftliche Zusammenatbeit in Umweltfragen koordinieren sollte.®® Diese
1993 in ,,Umweltburo Ost der deutschen Wirtschaft“ umbenannte und 1997 in das Internationale
Transferzentrum fir Umwelttechnik in Leipzig (ITUT) eingegliederte Einrichtung sollte die Entwick-
lung von Firmenkooperationen, den Know-how-Transfer und die Fortbildung von Fiahrungskriften
fordern. Das ITUT fithrte gemeinsam mit dem russischen Institut fur wirtschaftliche Naturnutzung
Seminare, Konferenzen und Messen durch, baute Datenbanken auf und fertigte Studien an. Diese Pro-
jekte wurden vom BMU, vom BMWI], der Deutschen Bundesstiftung Umwelt (DBU) und dem Land

Sachsen gefordert. Dadurch sollte die Umwelttechnik deutscher Unternehmen mit den Bedarfen von

683 Kinkel, Klaus (Bundesau3enminister) am 21.6.1994.

4 Deutsch-sowjetisches Abkommen tiber die Zusammenarbeit auf dem Gebiet des Umweltschutzes vom 27.10.1988; Nachbar-
schaftsvertrag vom 9.11.1990, Art. 1, 7 und 11; GE vom 21.11.1991, Punkt 10.

585 BMU 2008.

686 Vol. Kinkel, Klaus (BundesauBenminister) am 21.6.1994.

%7 Die Leitgruppe hat fiinf Stindige Atbeitsgruppen eingesetzt: Umwelt und ékologisches Monitoring auf dem Gebiet Energie;
Wasserwirtschaft; Naturschutz und biologische Vielfalt; Cleaner Production, Anlagensicherheit, Vorbereitung Technologie-Trans-
fer sowie Militir und Umweltschutz.

% Umweltschutzvereinbarung vom 28.5.1992. Die folgenden Ausfiihrungen beruhen auf Informationen des ITUT.
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russischen Behorden, Institutionen und Unternehmen zusammen gebracht werden. Bis 2002 sind nach
Angaben des ITUT mehr als 250 solcher Kooperationsprojekte initiiert und unterstiitzt worden, deren
Gesamtvolumen bei 200 Mio. Euro liegt. Dariiber hinaus war das Umweltbiiro Ost beziechungsweise
spater das I'TUT mit der politischen Koordinierung der deutsch-russischen Umweltzusammenarbeit
und der Beratung der russischen Ministerien beauftragt.

Deutsch-russische Umweltprojekte wurden zu Beginn der neunziger Jahre aus dem Budget des
Transform-Programms finanziert. Ziel war es, die Linder in Mittel- und Osteuropa durch ,,Hilfe zur
Selbsthilfe frihzeitig an die westeuropaischen Umweltstandards heranzuftihren und ihre Umweltver-
waltungen aufzubauen. Russland kristallisierte sich aufgrund seiner GréBe und des Ausmalles seiner
Probleme als Férderschwerpunkt heraus.®’ Nachdem das Transformprogramm Ende der 1990er Jaht
schrittweise zurlickgefahren wurde, schuf das BMU das ,,Beratungshilfeprogramm fir den Umwelt-
schutz in den Staaten Mittel- und Osteuropas sowie des Kaukasus und Zentralasiens®, in dem Russ-
land wiederum den Férderschwerpunkt ausmachte.®

Insgesamt forderte das BMU seit 1992 tber 60 Vorhaben mit rund 8 Mio. Euro in Russland,
welche sich in erster Linie auf die militarischen Altlasten, die Nuklearsicherheit und den industriellen
Umweltschutz konzentrierten.®" Unter Ruckgriff auf die Erfahrungen aus dem Abzug der Westgruppe
der russischen Truppen in den neuen Bundeslindern wurden in Russland Modellprojekte zur Uberfiih-
rung militdrischer Liegenschaften in zivile Nutzungen durchgefiihrt.®”> Da Russland seine Truppen
Ende der neunziger Jahre um rund 500. 000 Mann reduzieren wollte, war der Bedarf und das Interesse
an deutschem Know-how dazu grof3. Im Bereich der nuklearen Sicherheit wurde 1993 eine Vereinba-
rung tber den Austausch von Messdaten zur Umweltradioaktivitit getroffen, auf dessen Grundlage in
Zusammenarbeit des Bundesamts fiir Strahlenschutz und seinem russischen Pendant Goskomekology
schrittweise ein System der Uberwachung von Umweltradioaktivitit im Umkreis von russischen Atom-
kraftwerken aufgebaut wurde.®” Auch die ibrigen Vereinbarungen im Bereich der Kernkraft hatten
zweifellos neben ihrer sicherheitspolitischen Bedeutung eine wichtige umweltpolitische Kompo-
nente®": das Abkommen zur Abriistungshilfe (1992), die Vereinbarung zur Vernichtung von chemi-
schen Waffen (1993), die Vereinbarung zur umweltgerechten Entsorgung von Atommdull in der Ostsee
(1999)%, ein Abkommen tiber nukleare Sicherheit und Strahlenschutz (2003)¢ sowie ein Abkommen
tber die Hilfeleistung bei der Eliminierung von Atomwaffen durch die Entsorgung von auf3er Dienst
gestellten Atom-Unterseebooten (2003). SchlieBlich bot der industrielle Umweltschutz aufgrund des
relativ hohen Alters der russischen Industriebetriebe und Rohstoffférderanlagen groe Potenziale fur
deutschen Know-how- und Technologietransfer. So wurden tGber das Programm ,,Wirtschaftliche Be-
ratung* des BMWI allein bis 1993 sechs Mio. DM fiir Hilfsprojekte in Russland fiir die Verminderung

9 BMU 2008.

0 Die folgenden Ausfiihrungen beziehen sich auf BMU 2008 sowie Interviews.

! Angaben nach BMU 2004 und BMU 2008.

2 So wurde von 1995 bis 1998 beispielsweise am Militirstandort Fedulovo im Moskauer Gebiet erstmals in Russland eine Altlas-
tenuntersuchung bei laufendem militdrischem Ubungsbetrieb durchgefiihrt, vgl. ,,Deutsch-russische Zusammenarbeit bei ziviler
Nutzung militdrischer Liegenschaften®, PM des BMU vom 23.11.1999.

% In das Integtierte MeR3- und Informationssystem (IMIS) sind inzwischen fast alle AKWs westlich des Ural eingebunden.

%* Wenngleich beide Linder unterschiedliche Ziele bei der Nutzung der Atomenergie verfolgten, sei eine Zusammenarbeit auf-
grund von Sicherheits- und Umweltaspekten notwendig und sinnvoll, so Bundesumweltminister Jirgen Trittin, vgl. ,,Deutsch-rus-
sische Zusammenarbeit zur Sicherheit von Atomanlagen wird ausgebaut™, PM des BMU vom 9.5.2003.

% Val. ,,Deutschland und Russland iiber Lage im Kosovo uneins®, o.A., in: FAZ vom 19.2.1999, S. 1-2.

6 Abkommen iiber nukleate Sicherheit und Strahlenschutz vom 9.5.2003, welches auf der Vereinbarung zur Gewihtleistung des
physischen Schutzes (1997) und dem Regierungsabkommen tiber Fragen der nuklearen Haftung (1998) aufbaute.
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der Umweltbelastungen beim Umgang mit Erd6l und Erdgas und der Uberwachung von Umweltradio-
aktivitit ausgegeben.®’

Seit 2002 stand die Ratifizierung des Kyoto-Protokolls durch Russland im Mittelpunkt der um-
weltpolitischen Zusammenarbeit.*”® Russland kam mit einem Anteil von 17,4 Prozent am weltweiten
CO-2-Ausstol3 fur das Inkrafttreten des Abkommens eine Schlusselrolle zu, zumal die USA die Ratifi-
zierung ablehnten. Fiir die Bundesregierung war die Uberzeugung von Russland zur Ratifizierung des
Abkommens nicht nur aus umweltpolitischen, sondern auch aus wirtschaftspolitischen Uberlegungen
heraus wichtig: deutschen und europiischen Unternehmen drohten durch den fur 2005 geplanten Be-
ginn des Emissionshandels spiitbare Wettbewerbsnachteile.*”” Die Bundestegierung leistete daher ge-
geniiber der russischen Regierung Uberzeugungsarbeit, mit den Hauptargumenten des — auch fiir
Russland — bedrohlichen Klimawandels und der enormen Potenziale der umweltgerechten wirtschaftli-
chen Modernisierung.” Die 2004 getroffene Entscheidung Russlands fiir das Kyoto-Protokoll wurde
von der Bundesregierung erwartungsgemal3 begri3t.””" Bundeskanzler Gerhard Schréder mag sich da-
durch auch eine verbesserte Wahrnehmung Russlands in Deutschland und Europa erhofft haben.””
Seit der Unterzeichnung des Kyoto-Protokolls durch Russland gewannen Fragen des Klimaschutzes in
der deutsch-russischen Umweltzusammenarbeit an Bedeutung. Russland zeigte sich an den deutschen
Erfahrungen im Klimaschutz und insbesondere an Investitionen in Emissionssenkungsmechanismen
sehr interessiert, so das Bundesumweltministerium.”” Das Themenspektrum der umweltpolitischen
Zusammenarbeit mit Russland hatte sich nach der anfinglichen Konzentration auf die dringenden
Probleme der Umweltsicherheit ohnehin ausgedehnt: Themen wie Energieinfrastruktur, Wasser- und
Abfallwirtschaft, Umweltverwaltungen und -institutionen, Landschaftsplanung, Energieeftizienz und
Monitoring waren zunehmend im deutsch-russischen Projektkatalog zu finden.” Bei den deutsch-rus-
sischen Umweltgesprachen im Juni 2005 wurde eine Kooperation in den Bereichen Naturschutz, Was-

set- und Abfallwirtschaft sowie beim Transfer von Umwelttechnologie vereinbart.”

7 Deutsch-russische Umweltgespriche® PM des BMU vom 2.4.1993, aus: Bulletin Nr. 029/93 vom 7.4.1993.

% Vgl. ua. ,,Ratifizierung des Kyoto-Protokolls ist Anlass fiir Delegationsteise nach Russland, PM des Deutschen Bundestages
vom 28.3.2002.

# Vgl. Antrag der CDU/CSU (Bundestags-Drs. 15/2163); ,,Russland fiir das Kyoto-Protokoll gewinnen®, PM des Bundestages
vom 15.12.2003; Bundeskanzler Gerhard Schréder zitiert nach ,,Spekulationen um Klima-Machtwort®, von Matthias Spittmann,
in: taz vom 29.3.2004, S. 7.

" Schréder, Gerhard (Bundeskanzler) im Juli/ August 2004; “Russian Parliament's Decision on Kyoto Ratification Welcomed”,
PM der Deutschen Botschaft Washington vom 5.11.2004. In Russland gab es allerdings auch Stimmen, die behaupteten, das Land
gehore zu denjenigen, die — z.B. durch den Gewinn an landwirtschaftlich nutzbaren Flichen — vom weltweiten Klimawandel pro-
fitierten.

01 Chancen fiir Inkrafttreten des Kyoto-Protokolls stehen jetzt gut®, PM der BuReg vom 1.10.2004; ,, Kyoto-Protokoll kann in
Kraft treten®, PM der BuReg vom 5.11.2004; ,, Trittin begrif3t Inkrafttreten des Kyoto-Protokolls“, PM des BMU vom
18.11.2004; Bundesumweltminister Jirgen Trittin, zitiert nach ,,Putin erntet Lob fiir seine Zustimmung zum Kyoto-Protokoll®,
0.A., in: FAZ.net vom 30.9.2004, www.deutsche-aussenpolitik.de/daparchive/eingabe/cingabe_form.php?einsteller=Michael
%20Lechner&quelle=FAZ.NET%20&url_inst=www.faz.net/s/homepage.html (Zugriff 3.6.2005).

%2 Gerhard Schréder, zitiert ebd.; ,,Putin bremst. Bush rast weiter®, von Matthias Urbach, in: taz vom 1.10.2004, S. 1.

% Simone Probst: Russland und Deutschland fiir aktive internationale Klimaschutzpolitik®, PM des BMU vom 8.6.2005.

7% Projektskizzen befinden sich in BMU 2003 sowie auf der Internetseite des BMU:
www.bmu.de/int_umweltpolitik/downloads/doc/5049.php (Zugriff 20.4.2009).

7%, Simone Probst: Russland und Deutschland fiir aktive internationale Klimaschutzpolitik®, PM des BMU vom 8.6.2005.
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5.7 Die Entwicklung der Zusammenarbeit im gesellschaftlichen Be-
reich 1991 bis 2005

Die deutsche Russlandpolitik zeichnete sich durch Bemiithungen aus, auch gesellschaftliche Kooperati-
onsfelder mit Russland zu erschlieBen. Wenngleich ein breites Spektrum an Initiativen erkennbar ist,
unterscheiden sich die einzelnen Felder doch stark in ihrer Ausprigung und Intensitat.

Eine wichtige Grundvoraussetzung fiir die kiinftige Zusammenarbeit mit Russland war fiir die
Bundesregierung die Beseitigung der historische Altlasten im deutsch-russischen Verhiltnis, die in ers-
ter Linie aus Nationalsozialismus und Zweitem Weltkrieg resultierten. Durch Ausséhnung und Ver-
standigung sollte der Weg fiir ein neues Miteinander frei gemacht werden, welches an die historischen
guten Beziehungen ankniipfen konnte. So wurden in den neunziger Jahren Vereinbarungen zur gegen-
seitigen Kriegsgriberfirsorge, zur Rehabilitierung unschuldig Verfolgter, zur Geschichtsaufarbeitung
und zur gemeinsamen Schulbucharbeit getroffen. Mit der Auszahlung von Entschidigungen ab 2001,
der Arbeit der deutsch-russischen Historikerkommission ab 1997 beziehungsweise des Deutschen His-
torischen Instituts in Moskau ab 2005 sowie dem pragmatischen Versohnungskurs der ,,Nachkriegs-
kinder® Schroder und Putin war die historische Ausséhnung zu Beginn des neuen Jahrtausends
weitestgehend erfolgt. Grof3ere Herausforderungen stellten allerdings die Frage der Russlanddeutschen
sowie das Problem der Beutekunst dar.

Angesichts des Ende der 1980er Jahre rapide gewachsenen Aussiedlerstroms nach Deutschland
bemiihte sich die Bundesregierung um eine Eindimmung desselben und die Férderung des Verbleibs
der Russlanddeutschen in ihrer angestammten Heimat in den jungen GUS-Staaten. Im Untersuchungs-
zeitraum gab die Bundesregierung fir Férdermal3nahmen und den Aufbau von Siedlungsschwerpunk-
ten in Russland etwa 500 Mio. Euro aus. Sie versuchte, die Lebensbedingungen der Russlanddeutschen
vor Ort zu verbessern, zum Beispiel bei der Infrastruktur. Ein wichtiges Betitigungsfeld war dabei der
Einsatz der Bundesregierung fiir die Minderheiten- und Selbstbestimmungsrechte der Russlanddeut-
schen, welche bis zur Eigenstaatlichkeit reichten, die in Form der Wiedererrichtung der deutschen
Wolgarepublik erreicht werden sollte. Hohepunkt der Bemthungen war das Jahr 1992 — mit einer Ge-
meinsamen Erklirung, dem Protokoll zur Staatlichkeit der Russlanddeutschen und der Einsetzung ei-
ner Gemeinsamen Kommission. Seit Mitte der neunziger Jahre, insbesondere seit 1998, nahmen die
Bemiihungen deutlich ab, hauptsichlich aufgrund des untibersehbaren Scheiterns dieser Politik: Die
meisten Russlanddeutschen waren inzwischen nach Deutschland ausgesiedelt.

Ebenso wie die Frage der Russlanddeutschen brach das Thema der ,kriegsbedingt verlagerten
Kulturgiiter” nach dem Ende des Ost-West-Konflikts und der deutschen Einheit auf. Auch hier lagen
die Bemthungen Deutschlands um eine ziigige und dauerhafte Losung zu Beginn der neunziger Jahre
— mit dem Protokoll zur Riickfiihrung der Kulturgiiter und der Gemeinsamen Kommission war eine
einvernehmliche Losung, nimlich die vollstindige gegenseitige Riickfiihrung, in Sicht. Die Riuckfiih-
rungsverhandlungen gerieten aufgrund der unterschiedlichen Sichtweisen auf das Problem allerdings
sehr bald ins Stocken: Wihrend Deutschland vor allem formal juristisch argumentierte, verstand die
russische Regierung die Frage eher in einem historisch-moralischen Kontext. Zudem blockierte eine
»nationalistische Wende® in Russland in den neunziger Jahren Verhandlungsfortschritte. So verlegte
sich die rot-grine Bundesregierung ab Ende der neunziger Jahre auf eine ,,Politik der kleinen Schritte®,

in der zahlreiche einzelne Riickgaben nach dem Kompensationsprinzip stattfanden und der Dialog — in
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Form der 2000 wieder begrindeten Gemeinsamen Kommission und von Facharbeitsgruppen im Jahr
2005 — wieder aufgenommen wurde. Wenngleich die Strategie pragmatischer wurde, hielt die Bundes-
regierung an ihrem Ziel einer abschlieBenden und zukunftsorientierten Losung bei der Rickfithrung
der Kulturgiiter fest.

Die Bundesregierung hatte zu Beginn der 1990er Jahre ihre breite Unterstiitzung fir die demo-
kratische Transformation Russlands zugesichert. Damit sollte einerseits ein Beitrag zu einem demokra-
tischen und rechtsstaatlichen Europa geleistet werden, andererseits sah die Bundesregierung in der
erfolgreichen demokratischen Transformation Russlands eine wichtige Grundvoraussetzung fur die zu-
kiinftige bilaterale Zusammenarbeit. Wihrend zu Beginn der neunziger Jahre die verfassungsrechtli-
chen Grundlagen und die institutionelle Ausgestaltung das groB3te Interesse bei der Bundesregierung
fanden, so verlagerte sich dies nach 2000 auf Fragen der zivilgesellschaftlichen Entwicklung, der Me-
dien und der Rechtsstaatlichkeit. Die Handlungsméglichkeiten waren aber von Anfang an beschrinkt,
weshalb sich die ,,Unterstiitzung® fast ausschlieBlich im Verbalen erschopfte.”™ Hinzu kam, dass sich
beide Bundesregierungen bereits nach kurzer Zeit aus verschiedenen Griinden bewusst zuriickhielten:
Die Regierung Helmut Kohl seit der russischen Verfassungskrise von 1993 mit Verweis auf die Kom-
plexitit und die Uberforderung der Transformationsprozesses in Russland, und die Regierung Gerhard
Schroder seit dem Amtsantritt Prisident Wladimir Putins mit Verweis auf dessen Reformbemithungen
und auf die ,stille Diplomatie. Das 1993 eingerichtete Transform-Programm der Bundesregierung

leistete entgegen den Versprechungen seiner Bezeichnung’”’

kaum Demokratisierungshilfe — es kon-
zentrierte sich auf wirtschaftliche Aspekte der Transformation. Gemessen an der vergleichsweisen Be-
deutungslosigkeit des Themas Demokratieférderung in der deutschen Russlandpolitik entsteht
insgesamt der Eindruck, dass die ,,Unterstiitzung der russischen demokratischen Transformation® eher
als ein Angebot an Russland verstanden werden sollte denn als aulenpolitisches Ziel. Spancer (2005)
weist allerdings zu Recht darauf hin, dass in der deutschen Polititk Demokratieférderung grundsitzlich
— anders als beispielsweise in den USA — traditionell kein Thema der ,,high politics ist, sondern den
transnationalen gesellschaftlichen Aktivititen Uberlassen wird, insbesondere den parteinahen politi-

"% Es bleibt zudem zu berticksichtigen, dass entsprechend dieser Herangehensweise

schen Stiftungen.
der Demokratieférderung auch ein Demokratie- und Wertetransfer durch gesellschaftliche Koopera-
tionen angestrebt wird, bei dem die Demokratieférderung nicht auf den ersten Blick erkennbar ist.
Etwas aktiver zeigte sich die Bundesregierung bei der Férderung der gesellschaftlichen Begeg-
nung von Deutschen und Russen, welche ein besseres Verstindnis fureinander, eine gesellschaftliche
,Untermauerung® der deutsch-russischen Beziehungen und die zivilgesellschaftliche Entwicklung in
Russland fordern sollte. So waren zahlreiche Absprachen zur Zusammenarbeit von Parteien, Parla-
menten, Gewerkschaften, Medien, Sportlern, Kirchen, Vereinen und Verbinden und von Jugendlichen
im Nachbarschaftsvertrag (1990) und Kulturabkommen (1992) gemacht worden, die jedoch nur in
sehr bescheidenem Mal3 von den entsprechenden Akteuren in die Praxis umgesetzt und von 6ffentli-

chen Zuwendungen geférdert wurden. Mit der Einrichtung des Petersburger Dialogs (2001), der Ein-

7% Zum einen aufgrund der begrenzten Méglichkeit der Einflussnahme auf die innenpolitische Entwicklung in einem anderen

Land generell, zum anderen aber auch aufgrund des fehlenden Willens der russischen politischen Eliten zu externen Hilfen zur in-
stitutionellen Transformation.

07 Beratungshilfe beim Aufbau von Demokratie und Marktwirtschaft‘.

7% Vgl. Spanger 2005, S. 35. Der langfristige und nachhaltige Ansatz der deutschen politischen Stiftungen ging dabei konform mit
dem kooperativen Kurs der Bundesregierung gegeniiber Russland. Vgl. dazu auch Schneider-Deters 2005.
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setzung eines Koordinators fir die deutsch-russische zwischengesellschaftliche Zusammenarbeit im
Auswirtigen Amt (2003), dem Abkommen zur Erleichterung des Reiseverkehrs (2003) und dem Ju-
gendabkommen (2004) verstirkten sich die Bemthungen um mehr gesellschaftlichen Austausch unter
der Regierung Gerhard Schréder enorm. Insgesamt blieben diese aber — aus dem gleichen Griinden
wie die institutionelle Demokratief6rderung — eher bescheiden und in ihrem Effekt begrenzt.

Ebenfalls der zivilgesellschaftlichen Entwicklung in Russland, aber vor allem der Verbreitung
der modernen deutschen Kultur und Sprache sollte die kulturelle Zusammenarbeit dienen. Im deutsch-
russischen Kulturabkommen (1992) wurden zahlreiche Kooperationsfelder aufgezihlt, deren Entwick-
lung in einer 1993 gebildeten Gemeinsamen Kommission verfolgt wurde: gemeinsame kulturelle Ver-
anstaltungen, Literatur, Sprachen, Geschichte, Film, Medien, Verlags- und Bibliothekswesen. Auf
dieser Grundlage entwickelten die Triger der Auswirtigen Kultur- und Bildungspolitik (AKBP) eine
Kultur- und Spracharbeit in Russland, welche in dem Flichenstaat moglichst viele Menschen erreichen
sollte. Mit der Einrichtung der ,,Potsdamer Begegnungen (1999), der Veranstaltung der deutsch-russi-
schen Kulturbegegnungen (2003-2004), dem Sprachen- (2003) und dem Jugendabkommen (2004) wur-
den die kulturellen deutsch-russischen Bezichungen unter der rot-grinen Regierung erkennbar
ausgebaut. Deutlich weniger Beachtung wurde dem Aufbau der Zusammenarbeit bei den Medien, im
Film-, Bibliotheks- und Verlagswesen geschenkt, welche sich denn auch nur bescheiden entwickelte.

Die Zusammenarbeit in Bildung und Wissenschaft, welche teilweise auf noch mit der Sowjetu-
nion geschlossenen Vertrigen basierte, war der am stirksten von der Bundesregierung betriebene Be-
reich der deutsch-russischen gesellschaftlichen Kooperation im Untersuchungszeitraum. Die
Bundesregierung forderte die Entwicklung der wissenschaftlich-technische Zusammenarbeit vor allem
in den Disziplinen Medizin, Naturwissenschaften, Weltraumforschung und Nuklearsicherheitsfor-
schung, spater auch bei den Kommunikations- und Informationstechnologien, den Geowissenschaf-
ten, den Biotechnologien und Laserwissenschaften. Es ging ihr um die Nutzung von
Innovationspotenzialen und Know-how-Transfer, denn bei einigen der Schwerpunktdisziplinen
konnte auch auf russische Stirken und Erfahrung zurtickgriffen werden. Beispielhaft begriindete die
Bundesregierung die deutsch-russische Weltraumzusammenarbeit mit dem groBen Erfahrungsschatz
Russlands auf diesem Gebiet, mit dem hohen Mittelbedarf in der Raumfahrt und dem friedenspoliti-
schen Aspekt gemeinsamer Raumfahrtprojekte.”” Unter der rot-griinen Regierung wurde der Fokus auf
den Hochtechnologiebereich mit wirtschaftlicher StoBrichtung gelegt. Einen Héhepunkt stellte die Er-
klarung tiber eine strategische Partnerschaft in Bildung, Forschung und Innovation von 2005 dar. Be-
deutend bescheidener als die vorwiegend naturwissenschaftlich-technische Forschungszusammenarbeit
fielen die Bemithungen um Zusammenarbeit im Schul-, Hochschul- und Bildungsbereich sowie im Bi-
bliotheks- und Archivwesen aus. Die Kooperation zwischen dem Bundesarchiv und Rosarchiv (Ko-
operationsvertrige 1992 und 2000) bilden hier eine seltene Ausnahme. Auch haben sich die
Bemiihungen fiir die Hochschulzusammenarbeit, den Wissenschaftler- und Studentenaustausch sowie
die Zusammenarbeit in der beruflichen Aus- und Fortbildung unter der Regierung Gerhard Schréder
spurbar verstirkt. Beispielhaft hierfiir seien die Forderung des Prisidentenprogramms (seit 1998), die
Gemeinsame Erklirung fiir akademische Aquivalenzfragen (1999), die Hochschulkonferenz und
-borse des BMBF (1999) und die Griindung des Deutschen Historischen Instituts (2005) genannt.

7 Riesenhubet, Heinz (Bundesminister fiir Forschung und Technologie) am 17.3.1992.
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Ein weiteres Kooperationsfeld war die umweltpolitische Zusammenarbeit mit Russland. Sie fand
im Kontext eines extrem unterentwickelten Umweltschutzes in Russland, der beunruhigenden militari-
schen und industriellen Hinterlassenschaften der Sowjetunion und der Potenziale an Umwelttechnolo-
gien, die Deutschland zum Transfer und Export bereithielt, statt. Auf diese Felder konzentrierten sich
denn auch die Projekte, die auf der Grundlage eines 1992 geschlossenen Abkommens entstanden und
vom BMWi (Transform-Programm seit 1993) und vom BMU (seit 2000) geférdert wurden. Ziele der
deutsch-russischen Umweltzusammenarbeit waren fiir die Bundesregierung die Eindimmung von —
auch grenziiberschreitenden — Umweltverschmutzungspotenzialen aus Russland, die Férderung der
russischen Umweltschutzpolitik im Kontext der wirtschaftlichen Transformation, sowie die Vermark-
tung von deutschem Know-how und deutscher Umwelttechnologie. Seit 2002 setzte sich die Bundes-
regierung intensiv fur die Unterzeichnung des Kyoto-Protokolls durch Russland ein. Nach der
anfinglichen Konzentration der bilateralen umweltpolitischen Zusammenarbeit auf die dringenden
Probleme der Umweltsicherheit — vor allem der Nuklearsicherheit mit Kooperationsvereinbarungen
1993, 1999 und 2003 — erweiterte sich die Agenda um Themen wie Energieinfrastruktur und Energie-
effizienz, Wasser- und Abfallwirtschaft, Umweltverwaltungen, Landschaftsplanung und Naturschutz
sowie Klimaschutz.

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass die Bundesregierung im Bereich der ,,Jower politics*
beziehungsweise der gesellschaftlichen Sphire zwar eine intensive und breite Zusammenarbeit mit
Russland anstrebte, die zahlreichen vereinbarten Kooperationen aber nur teilweise umgesetzt wurden.
Zudem war die Zusammenarbeit mit Russland in diesem Bereich recht bescheiden, nimmt man die
entsprechenden Kontakte Deutschlands zu anderen europiischen Lindern oder beispielsweise den
USA als Maf3stab. Dennoch war Russlands ein wichtiger Adressat der deutschen Auswirtigen Kultur-
und Bildungspolitik.”” Die Initiativen sollten dazu dienen, Russland und Deutschland — befteit von
historisch bedingten Konfliktthemen — auf gesellschaftlicher Ebene einander naher zu bringen und da-
mit auch einen Beitrag zur Integration Russland im demokratischen und freiheitlichen Europa zu leis-
ten. Wihrend sich die historischen Belastungen des deutsch-russischen Verhiltnis — mit Ausnahme der
Frage der Beutekunst — durch eine aktive Ausséhnungspolitik recht bald verfliichtigten, kam es zu
zahlreichen Begegnungen beider Gesellschaften, allerdings nicht in allen Bereichen — teils wegen der
naturgemil begrenzten Einwirkungsmoglichkeiten der deutschen Politik auf gesellschaftliche Entwick-
lungen in Russland, teils aber auch aufgrund russischer Widerstinde oder fehlendem Interesse. So ent-
faltete sich der Kultur- und Sprachaustausch, die vorwiegend naturwissenschaftlich geprigten
wissenschaftlich-technische Zusammenarbeit und die Umweltschutzkooperation deutlich stirker als zi-
vilgesellschaftliche Begegnung und Zusammenarbeit in Demokratisierungsfragen, die Schul- und
Hochschulkooperation, die Zusammenarbeit im Bibliothekswesen oder auch den Medien. Spiirbar in-
tensiver als ihre Vorgingerregierung bemiuhte sich die Regierung Gerhard Schréder um die (zivil-)ge-
sellschaftliche ~Zusammenarbeit, um die Jugendbegegnung, um Kultur-, Schiler- und
Studentenaustausch sowie um die wissenschaftliche Zusammenarbeit im Hochtechnologiebereich.

Dieser Befund bestitigt sich, wenn man die aulenpolitischen Aktivititen der Bundesregierung

rein quantitativ, also gemessen an der Zahl der aufgestellten Indikatoren betrachtet (Abb. 13). Zum

"% Entsprechend Bastian/Gétz 2005 war Russland in der sogenannten AKBP sogar ein Hauptadressat, und die vor allem unter
der rot-griinen Regierung geschlossenen deutsch-russischen Vereinbarungen weisen in die Richtung einer verstirkten ,,zivilgesell-
schaftlichen® Zusammenarbeit.
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einen standen die ,,schwierigeren® Politikfelder wie Demokratie und Rechtsstaat und gesellschaftliche
Begegnung insgesamt eher im Hintergrund; dominant waren die Politikfelder Wissenschaft und Bil-
dung, Kultur und Umwelt.

1990-2005

| Historische Verséhnung O Spéataussiedler

O Beutekunst O Demokratie und Rechtsstaat
Bl Gesellschaftliche Begegnung O Kultur

B Wissenschaft und Bildung B Umwelt

Abb. 13: Themenverteilung im Bereich Gesellschaft, 1990-2005

Zum anderen ldsst sich auch eine Entwicklung erkennen, betrachtet man die Regierungen Helmut
Kohl und Gerhard Schroder separat (vgl. Abb. 14 und 15): Wihrend Fragen der historischen Versoh-
nung, Spataussiedler, Beutekunst, aber auch Demokratie und Rechtsstaat unter der Regierung Gerhard
Schroder in den Hintergrund riickten, gewannen Wissenschaft und Bildung sowie gesellschaftliche Be-
gegnung an Bedeutung. Umwelt- und kulturpolitische Zusammenarbeit ist tiber den gesamten Zeit-

raum nahezu konstant betrieben worden.
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1990-1997

W Historische Verséhnung
O Beutekunst

B Wissenschaft und Bildung

B Gesellschaftliche Begegnung O Kultur

O Spataussiedler
O Demokratie und Rechtsstaat

B Umwelt

Abb. 14: Themenverteilung im Bereich Gesellschaft, 1990-1997

i

. R

1998-2005

M Historische Verschnung
O Beutekunst

B Gesellschaftliche Begegnung O Kultur
B Wissenschaft und Bildung B Umwelt

O Spataussiedler
O Demokratie und Rechtsstaat

Abb. 15: Themenverteilung im Bereich Gesellschaft, 1998-2005
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6 Zwischenbilanz | — Die deutsche Russlandpolitik 1991 bis
2005

Mit der deskriptiven Analyse sollte herausgearbeitet werden, welche Aktivititsphasen die deutsche
Russlandpolitik im Untersuchungszeitraum aufwies und in welchen Sachbereichen beziehungsweise zu
welchen Themen die Bundesregierung eine Zusammenarbeit mit Russland angestrebt hat. Dabei soll-
ten insbesondere folgende beiden weit verbreiteten Behauptungen in Form von Arbeitshypothesen
Uberpruft werden: Erstens, die stetige Intensivierung der Russlandpolitik, insbesondere unter der rot-
grinen Regierung seit 1998, und zweitens, die thematische Verschiebung zugunsten der wirtschaftli-
chen Zusammenarbeit. Im folgenden sollen die Ergebnisse noch einmal zusammenfassend dargestellt

und mit Bezug zur vorliegenden Literatur diskutiert und bewertet werden.

6.1 Stetige Intensivierung der Russlandpolitik?

Gemessen an der Zahl der gesetzten Indikatoren fiir aulenpolitisches Handeln ™! sind drei ,,Aktivitats-
wellen® erkennbar: eine erste um das Jahr 1992, eine zweite — wenngleich etwas schwichere — zwischen

1998 und 2000 und eine dritte um 2002 bis 2004 (Vgl. Abb. 16).
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Abb. 16: Aktivititstendenzen der deutschen Russlandpolitik 1990-2005 1

Anzahl der Indikatoren im Zeitverlauf in allen Sachbereichen zusammen.

Anmerkung: Diese und die folgenden grapbischen Darstellungen in diesem Kapitel beruben anf der im Anbang befindli-
chen Ubersicht aller einbezogenen Indikatoren (Kapitel 13.1). Mehrfachnennungen waren miglich, insofern einige Indi-
katoren in mebr als einen der Sachbereiche fallen (beispielsweise wurde das Abkommen zur Weltranmzusammenarbeit

von 2001 sowohl in der sicherbeitspolitischen Zusammenarbeit als auch in der Forschungszusammenarbeit gezihlt) .

" Vgl. Abschnitt 2.3.
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Eine erste ,,Welle® Anfang bis Mitte der 1990er Jahre kann man als Phase der Grundsteinlegung be-
trachten. In dieser Zeit wurden — aufbauend auf den zahlreichen Abkommen, die wihrend des
deutsch-sowijetischen Gipfeltreffens im Juni 1989 in Bonn unterzeichnet wurden’? — zahlreiche Rah-
menabkommen geschlossen und bereits vorhandene (deutsch-sowjetische) Vertrige erncuert. Beide
Linder glaubten an eine neue Epoche der Zusammenarbeit und Partnerschaft, die auf eine lange Ge-
schichte zuriickblickte und fiir die nun die Moglichkeit einer intensiven Wiederbelebung bestand.”

Eine zweite erkennbare, wenn auch etwas schwicher ausgepriagte Aktivititsphase im Zeitraum
1998-2000 féllt zwar auf den ersten Blick genau in den Beginn der ersten rot-griinen Legislatur unter
Bundeskanzler Gerhard Schréder. Allerdings muss beachtet werden, dass die auBenpolitischen Aktivi-
titen des Jahres 1998 allesamt noch in die Kanzlerschaft Helmut Kohls fallen und nicht mit der rot-
grinen Regierungsiibernahme im Herbst des Jahres zusammenhingen. Franzke (2000) zufolge beleb-
ten sich die Bezichungen in der Kanzlerschaft Helmut Kohls bereits seit dem Truppenabzug 1994 ste-
tig.”"* Prisident Bortis Jelzin hatte im Bundestagswahlkampf 1998 demonstrativ fiir Helmut Kohl Partei
ergriffen, und die ersten deutsch-russischen Regierungskonsultationen vom Juni 1998 sollten die Be-
deutung der deutsch-russischen Zusammenarbeit unterstreichen.”

Bis zum Jahr 2001 ging die Zahl der in der ersten rot-griinen Legislaturperiode mit Russland ge-
schlossenen Vertrige wieder leicht zurtick. SpanGer (2005) zufolge war diese von Bundeskanzler Ger-
keine Kredite®) auf

verschiedene Faktoren zurlickzufuhren: Zum einen wollte der neue Kanzler einen Stilwechsel vollzie-

hard Schréder auch offen bekundete Zurtickhaltung (,,Raus aus der Sauna®, ,,
hen und vom Mythos der Minnerfreundschaft abkehren, zudem Prisident Boris Jelzin stark mit Hel-
mut Kohls CDU sympathisiert hatte. Weiterhin waren die Umstinde fiir die bilateralen Beziehungen
ungiinstig, unter anderem durch die russische Rubel- und Regierungskrise 1998, Jelzins gesundheitli-
chen Verfall, den NATO-Krieg in Jugoslawien und den Tschetschenienkrieg 1999. Hinzu kommt, dass
Deutschland schlicht mit anderem befasst war, wie Jugoslawien, dem Nizza-Vertrag und den damit zu-
sammen hingenden schwierigen Verhandlungsprozessen innerhalb der EU.”' Folgt man der gewihl-
ten methodischen Vorgehensweise, welche auch ,,weiche” Indikatoren wie die Einrichtung von
Arbeitsgruppen, Kommissionen und Foérderprogrammen als Indikatoren aullenpolitischen Handelns
einbezieht, so relativiert sich die Flaute zwischen etwa 1994 und 2002 zwar etwas. Diesen Befund kann
man damit begriinden, dass nach der vertraglichen Grundsteinlegung nun auf fachlicher (ministerieller)
Ebene ergebnisorientierte Arbeitsgruppen und Kommissionen eingerichtet beziechungsweise Arbeits-
programme verabschiedet worden sind, die sich aus bereits geschlossenen Kooperationsvereinbarun-
gen ergaben.

Erst 2002 ist ein deutlicher Aktivititszuwachs erkennbar, welcher mit dem Beginn der zweiten
rot-grinen Legislaturperiode und der Amtszeit von Wladimir Putin zusammenfallt. Die Konsolidie-
rung Russlands unter Prisident Wladimir Putin kénnte diese Intensivierung daher begiinstigt haben.
SpaNGER (2005) zufolge spielten neben dem Aufschwung in Russland die ,,passende Chemie® zwischen

dem deutschen Bundeskanzler und dem russischen Prisidenten eine grof3e Rolle. Durch die Entwick-

2 Vagl. Teltschik 1999.

53 Pavlov 2000, S. 29.

% Pranzke 2000, S. 128.

5 Val. ,,Moskau-Besuch: Schréder fordert Geduld mit Russland®, o.A., in: FR vom 18.11.1998, S. 3; Spanger 2005, S. 11.
71 Vgl. Spanger 2005, S. 11, sowie ,,Russland: Vielen Banken droht das Aus®, 0.A., in: FR vom 14.11.1998, S. 2.
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lung in Russland haben sich zudem kompatible Interessen herausgebildet — so eine intensive wirt-
schaftliche Zusammenarbeit mit den Kernfeldern Energieversorgung und wirtschaftliche Modernisie-
rung, viel Ubereinstimmung in internationalen Fragen und das Postulat der Stabilitit in Russland.
SPANGER argumentiert weiterhin, dass vor allem das Interesse der Bundesregierung am Ausbau der
Wirtschaftsbezichungen zu einer Intensivierung der Bezichungen gefiihrt hat, ebenso die Tatsache,
dass Russland in jener Zeit zur ,,Chefsache® des Kanzlers geworden sei.”"’

Es bleibt festzuhalten, dass eine stetige Intensivierung der deutschen Russlandpolitik seit der

deutschen Vereinigung nicht erkennbar ist. Eine stirkere auflenpolitische Zuwendung der rot-griinen
Bundesregierung zu Russland im Vergleich zur christlich-liberalen Regierung Helmut Kohl ist indes er-
kennbar, wenn auch erst in ihrer zweiten Legislaturperiode und nicht als einzige verstirkte Aktivitits-
phase im Untersuchungszeitraum. Insgesamt kann man die ,Konjunktur® der deutschen
Russlandpolitik als ein kontinuierliches Auf und Ab bezeichnen.

Wie oben bereits angedeutet, spielte die wirtschaftliche und politische Verfassung Russlands ver-
mutlich eine wichtige Rolle: Die schlechten Umstinde im Russland der neunziger Jahre kénnten ein
entscheidendes Hemmnis fiir den angestrebten Ausbau der Bezichungen durch die Bundesregierung
dargestellt haben. Folgt man dieser Interpretation, so versuchte die Regierung Helmut Kohl vermutlich
nach der Wiederwahl Prisident Boris Jelzins (1996), die Bezichungen neu zu beleben. Ebenso kénnte
umgekehrt die zunehmende Konsolidierung Russlands unter Prisident Wladimir Putin eine wichtige
Voraussetzung fir die Intensivierung der Russlandpolitik in der zweiten rot-grinen Legislaturperiode
gewesen sein. Nicht nur die reale wirtschaftliche und politische Entwicklung Russlands, auch dessen
auflenpolitische Orientierung kénnten als Einflussfaktor von Bedeutung gewesen sein: So zeigt SMYSER
(2000) auf, dass Prisident Wladimir Putin aufgrund seiner Deutschland-Kenntnis und aus verschiede-
nen pragmatischen Uberlegungen ein groB3es Interesse hatte, die Beziehungen zu Deutschland auszu-
bauen.”® Scuwarz (2001) zeigt die diskontinuierliche Haltung Russlands gegeniiber Deutschlands im
Untersuchungszeitraum auf: wihrend das Duo Jelzin/Kosyrew (Premierminister) Deutschland als
Briicke nach Europa betrachtete, setzte sich Premierminister Jevgenij Primakov (seit 1993) fiir eine
neue internationale Multipolaritit und fir eine Diversifizierung der Partner ein und sah die NATO-
und die EU-Osterweiterung als Hemmnis fiir die Beziehungen zu Deutschland an. Unter Prisident
Wladimir Putin (ab 2000) habe sich erneut eine Europaorientierung durchgesetzt.””” Einen weiteren Er-
klirungsversuch liefert SiNGHOFEN (20006), der in der Diskrepanz zwischen Anspruch und Realitit in
den deutsch-russischen Beziechungen seit 1990 die Ursache fiir das stete Auf und Ab sieht. SPANGER
(2005) fihrt die bisher stets erkennbare Entwicklung — von einem ,,unterkihlten® Beginn zu einer en-
gen politischen Kooperation — auf den Mangel an gesellschaftlicher und institutioneller Vernetzung
beider Lander zuriick. Wie man diese verschiedenen Faktoren in der Konjunkturentwicklung der deut-

schen Russlandpolitik letztendlich interpretiert, kann hier nicht abschlieBend geklirt werden.

" Vgl. Spanger 2005, S. 9 und 11.

718 Smyskr fiihrt das russische Interesse am deutschen Modell der sozialen Marktwirtschaft, an deutschen Investoren und an politi-
scher Unterstiitzung in den westlichen Institutionen an. Vgl. Smyser 2000, sowie die Kritik von Vogel 2000.

% Vgl. Schwarz 2001.
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6.2 Thematische Verschiebung zugunsten der Wirtschaft?

Wie steht es nun mit der Hypothese, nach der es eine Verschiebung der inhaltlichen Priorititensetzung
hin zu Wirtschaftsthemen gegeben hat? Anhand der durchgefiihrten Analyse, in der eine Dreiteilung in
die Sachbereiche Wirtschaft, Sicherheit und Gesellschaft vorgenommen wurde, ist diese Hypothese zu-
nichst nicht zu bestitigen: Die oben aufgezeigte Intensititsentwicklung vollzog sich in allen drei Sach-
bereichen gleichermallen (vgl. Abb. 17 und 18). Rein quantitativ ist eine thematische Verschiebung hin

zu einer Dominanz des Wirtschaftsbereichs also nicht ersichtlich.
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Abb. 17: Aktivititstendenzen der deutschen Russlandpolitik 1990-2005 11

Nach Sachbereichen und unter Einbeziehung aller Indikatoren.
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Nach Sachbereichen und unter Einbeziehung der ,,harten Indikatoren“

Der Sachbereich Wirtschaft ist sogar der ,,schwichste® Bereich der deutschen Russlandpolitik — und
zwar unabhingig davon, ob man alle Indikatoren oder nur die ,,harte Indikatoren® betrachtet. Nahme
man die Umschuldungsabkommen von 1994, 1995, 1996, 1997 und 2000 noch heraus — welche zwar
eindeutig in den Wirtschaftsbereich fallen, aber fiir Handels- und Investitionsférderung eher von mar-
ginaler Bedeutung sind — so wiirde die Unterreprisentanz des Wirtschaftsbereichs noch ausgeprigter.
Wenngleich nach der gewihlten quantitativen Methode beziehungsweise der aufgestellten Indi-
katoren eine absolute oder relative Verstirkung der auBenwirtschaftlichen Bemiihungen der Bundesre-
gierung gegentiber Russland im Untersuchungszeitraum nicht nachweisbar ist, kann man jedoch drei
Phinomene identifizieren, die eine ,,gefiihlte Okonomisierung® der deutschen Russlandpolitik erkliren
helfen konnen: Erstens begleiteten den Bundeskanzler seit 1999 regelmiflig grole Wirtschaftsdelega-
tionen auf den deutsch-russischen Regierungskonsultationen, die am Rande der politischen Konsulta-
tionen bedeutende Geschiftsabschliisse unter politischer ,,Patronage” bzw. Begleitung titigten.”
Diese Entwicklung wird von der gewihlten quantitativen Methode jedoch nicht erfasst. Auch die Be-
deutung Russlands auf den Hannover-Messen 2004 und 2005 und die Aufmerksamkeit, die der Bun-
deskanzler und der Wirtschaftsminister Russland wahrend der Messen geschenkt hat, wurden zwar in

der Auflistung nicht erfasst, zeugen jedoch von dem Interesse der Bundesregierung an Russland als

70 MEter (2004, S. 17£.) verweist insbesondere auf die Ergebnisse und Teilnehmerzusammensetzung der Konsultationen in Betlin
(2000), St. Petersburg (2001), Weimar (2002) und Jekaterinburg (2003).
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Wirtschaftspartner. Zweitens hat die aufgezeigte inhaltliche Verschiebung der Russlandpolitik im Wirt-
schaftsbereich den Eindruck einer Verstirkung der wirtschaftlichen Malnahmen erweckt: Wihrend die
Transformationshilfen bis 1997 tber die Halfte der wirtschaftspolitischen Kooperation mit Russland
ausmachten, traten sie unter der Regierung Gerhard Schréder zugunsten von Investitionsférderung
und handelspolitischen MaBnahmen deutlich in den Hintergrund. Spancer (2005) urteilt, dass die
deutsch-russische Wiederanniherung ab 2002 ganz im Zeichen wirtschaftlicher Kooperation inszeniert
wurde, denn hier waren die gemeinsamen Interessen am chesten vorhanden und sichtbar zu machen.
Zudem habe Kanzler Gerhard Schroder die Interessen der deutschen Wirtschaft zum ,,nationalen

deutschen Interesse” gemacht.™

Diese Interpretation kann aufgrund der vorliegenden Darstellung
nicht geteilt werden — weder quantitativ noch qualitativ haben sich die Aktivititen der Regierung Ger-
hard Schréder in diese Richtung von ihrer Vorgingerregierung spiirbar abgehoben.

Drittens kann man schlieBlich argumentieren, dass wirtschaftspolitische Kooperationen in der
Regel offentlichkeits- und medienwirksamer sind als sicherheits-, bildungs- oder kulturpolitische Maf3-
nahmen. Unter anderem durch eine ungleichmif3ige Medienberichterstattung kommt es zu einer ver-
zerrten  Wahrnehmung der deutschen Russlandpolitik, welche wiederum zu ,,gefiihlten®
Beobachtungen fiihrt. Diese Argumentation kann an dieser Stelle aber nur angerissen und nicht empi-
risch vertieft werden.”®

Die genannten Faktoren, die fiir eine ,,gefiihlte Okonomisierung“ der deutschen Russlandpolitik
angefithrt wurden, kénnen jedoch nicht den grundsitzlichen Befund infrage stellen, dass es in der Ge-

samtschau der deutschen Russlandpolitik von 1990 bis 2005 keine sichtbare Verschiebung der Prioritd-

tensetzung zugunsten der Wirtschaftskooperation gegeben hat. Der von einigen Autoren diskutierte

trade-off von Wirtschafts- und Demokratisierungszielen in der Russlandpolitik der Regierung Gerhard
Schroder kann anhand der gewihlten Methode der regierungsamtlichen russlandpolitischen Aktivititen

nicht nachgewiesen werden.’

72! Spanger 2005, S. 24 und 26.

72 Eine umfassende Analyse der Medienberichterstattung iiber die in dieser Arbeit gesammelten MaBnahmen (Indikatoren) der
deutschen Russlandpolitik konnte diesen Sachverhalt untersuchen.

% Vgl. die Ausfiihrungen zum Literaturstand. Diskussionsbeitrige liefern insbesondere Adomeit 20052, Bastian/ Gétz 2005, Gotz
2004, Overhaus 2000 und 2004a sowie Siegert 2004 und 2004a.
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7 Die deutsche Russlandpolitik als Funktion gesellschaftli-
cher Interessen

Ein zweites Erkenntnisinteresse der Arbeit ist zu tUberpriifen, in welchem Ausmal3 gesellschaftliche
Gruppen Einfluss auf aulenpolitische Entscheidungen haben. Wihrend in den vorangegangenen Ka-
piteln geschildert wurde, wie sich die deutsche Russlandpolitik im gewihlten Untersuchungszeitraum
entwickelt hat, interessiert hier nun die Frage des warum, welche freilich nur exemplarisch beantwortet
werden kann. Entsprechend des liberalen Auflenpolitikansatzes soll anhand jeweils eines Fallbeispiels
je Sachbereich untersucht werden, welche Rolle gesellschaftliche Akteure in ausgewihlten aullenpoliti-
schen Entscheidungsprozessen gespielt haben.

Daftr sollen zunichst die theoretischen und analytischen Grundlagen — einschlieBlich des For-
schungsstandes — dargestellt werden. Ausgehend von der Makroebene — dem Liberalismus als Grof3-
theorie — wird auf einer Meso-Ebene das Institutionengefiige und der auBlenpolitische
Entscheidungsprozess sowie die darin vorhandenen Einflussméglichkeiten von gesellschaftlichen Ak-
teuren skizziert. Darauf aufbauend werden Arbeitshypothesen entwickelt und die methodische Vorge-
hensweise erldutert. SchlieBlich soll zum Schluss des Kapitels die Auswahl der Fallbeispiele aus dem

umfangreichen Datenmaterial der deutschen Russlandpolitik begriindet werden.

7.1 Die Makro-Ebene: Der liberale AuBenpolitikansatz

7.1.1  Zur Wahl des liberalen Ansatzes

Die Aulenpolitikforschung, entstanden in den 1950er Jahren als eigener Forschungsbereich innerhalb
der Disziplin Internationale Beziehungen, bietet eine Vielzahl von Antworten auf die Frage, welche
Faktoren AuBlenpolitik erkliren kénnen.” Dabei muss beachtet werden, dass es die monokausale Er-
kldrung nicht gibt und wohl auch nicht geben kann. Welche Faktoren als entscheidend betrachtet werden,
ist von der theoretischen Grundausrichtung einer jeden Studie abhingig, wobei sich die Plausibilitit ei-
nes Ansatzes vornehmlich auf seine empirische Erklirungskraft stitzen muss.””

In Tabelle 7 sind die wesentlichen theoretischen Ansitze zur Aulenpolitikanalyse dargestellt. Da
die AuBlenpolitikforschung in den letzten Jahren eine Wiederanniherung an die Politikwissenschaft be-
ziechungsweise an den Teilbereich der Internationalen Politik erfahren hat,” finden sich hier die klassi-
schen Theorienstringe der Lehre der Internationalen Beziehungen wieder. Harniscu (2003)
unterscheidet grob zwischen zwei Strtémungen in der AuBlenpolitikforschung: traditionelle rationalisti-
sche Analyseansitze einerseits und post-rationalistische und post-positivistische Ansitze anderer-
seits.”” AuBerdem kann man eine Klassifizierung danach unternehmen, ob die Ansitze an der

systemischen Ebene des internationalen Systems (Institutionalismus, Neorealismus) oder an der sub-

7 Einen guten Uberblick bieten Hudson/Vore 1995 und Harnisch 2003.

72 Ahnlich argumentiert MENDLER (2003) in Bezug auf die Studie von Rittberger (Hrsg.) 2001.

72 Harnisch 2003, S. 315. Nachdem die AuBenpolitikforschung in den 1960er und 1970er Jahren mit empirischen Studien und ei-
ner Differenzierung weiterentwickelt hat, trat in den 1980er Jahren eine Erniichterung beziiglich der Chancen einer positivisti-
schen vergleichenden Auflenpolitikforschung ein, da die empirischen Ergebnisse nicht in theoretisch-fundierte
Kausalititsaussagen umgesetzt werden konnten.
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systemischen Ebene des Nationalstaats (Liberalismus, Organisations- und Biirokratieansitze, kognitiv-
psychologische Ansitze und Konstruktivismus) ansetzen.”” Bei dieser Klassifikation riickt die Frage in
den Vordergrund, welche Rolle innerstaatliche Strukturen und Prozesse in der internationalen respek-

tive der AuBlenpolitik spielen.”?

Tabelle 7: Erklirungsfaktoren fiir Aul8enpolitik

Ansatz Erklarungsfaktor Hypothese zur Aullenpolitik
(= unabhingige Variable) (= abhingige Variable)

Liberalismus gesellschaftliche Strukturen und | Gesellschaftliche Strukturen und Interessen der
Interessen gesellschaftlichen Akteure prigen Aullenpolitik.

Institutionalismus Internationale Institutionen Institutionelle Arrangements prigen Aullenpoli-
tik.

Neorealismus globale Machtkonstellation Die globale Machtkonstellation prigt Aulenpo-
litik.

Organisations- und Biiro- | birokratische Losungen Biirokratische Lésungen prigen Aulenpolitik.

kratieansatze

kognitiv-psychologische kognitiv-psychologische Beschaf- | Die kognitiv-psychologische Beschaffenheit der

Ansitze fenheit von Individuen oder Ge- | Akteure (Individuen, Gesellschaft) prigt AuBlen-
sellschaften politik.

Konstruktivismus soziale und internationale Normen | Soziale Normen und Werte prigen Aullenpoli-
und Werte tik.

QOunelle: Edgene Darstellung

In dieser Arbeit soll der liberale Ansatz der Aullenpolitikanalyse einer empirischen Untersuchung un-

terzogen werden. Dafiir sprechen mehrere Griinde:

® Der liberale Aulenpolitikansatz hat in Studien eine gemischte Erklirungskraft und bietet noch

Potenzial fiir weitere Plausibilititspriifungen.

= Substanzielle Aussagen des liberalen Ansatzes — so die grof3e Rolle der deutschen Wirtschaft —

finden sich implizit oder explizit in zahlreichen Ausfithrungen zur deutschen Russlandpolitik.

* Der Entscheidung fiir den Liberalismus liegt die Uberzeugung zugrunde, dass AuBenpolitik

rein strukturell, ohne Berticksichtigung subsystemischer Faktoren, nicht erklirt werden kann.

7?7 Zu ersteren gehoren der postklassische Realismus sowie liberale Ansitze, zu letzterem sozial-konstruktivistische Ansitze und
pragmatische AuBlenpolitikanalysen, vgl. Harnisch 2003.

7% Von den Klassifizierungen ‘systemic versus subsystemic approaches’ und ‘rationalism versus constructivism’ sprechen auch
WacNER/Baumann/Hermann (2001, S. 3).

™ Noch zu Beginn der 1990er Jahre spielte hier in erster Linie die Herausforderung des Realismus durch den Liberalismus eine
Rolle, verbunden mit dem Appell an die Forschung, die Rolle der innerstaatlichen Politik in der ,,Weltpolitik* zu untersuchen, vgl.
Baldwin 1993, S. 22ff.
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Die bisherigen Beobachtungen regen zu einer tieferen Analyse der Inhalte der Russlandpolitik

und der dahinter stehenden gesellschaftlichen Interessen an.

® Zudem ist der Liberalismus ein kooperationsorientierter Ansatz, wihrenddessen beispielsweise
der Neorealismus in der Kooperation zwischen Russland und Deutschland lediglich eine Ge-

genmachtbildung sehen konnte.

» Fir Langsschnittanalysen sind akteursorientierte Erklirungen geeigneter als strukturelle Erkla-

rungen, welche eher fiir Momentaufnahmen (Querschnittsanalysen) geeignet sind.™"

= SchlieBlich erhebt die Arbeit nicht den Anspruch eines umfassenden Theorientests, sondern

versucht vielmehr, Empirie mit Hilfe von Theorie zu erkliren.

Im folgenden sollen die Genese des liberalen Aul3enpolitikansatzes innerhalb der Theorienentwicklung

der Internationalen Bezichungen sowie seine Grundannahmen skizziert werden.

7.1.2 Genese und Grundannahmen des Liberalismus

Liberale Ansitze zur Aullenpolitikanalyse entstanden in den 1970er Jahren vor dem Hintergrund der
Entspannungspolitik und dem seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges starken Anwachsen internatio-
naler Kooperation. Anfang der 1990er Jahre erlebten liberale Ansitze ein Wiedererstarken, da der welt-
geschichtliche Umbruch von 1989/90 den Blick in die gesellschaftlichen Tiefenschichten freigegeben
hat. An den vorherrschenden systemischen Ansitzen (Neorealismus, Institutionalismus) wurde kriti-
siert, dass diese den Umbruch nicht prognostiziert haben und ihn auch nicht erkliren konnten.™ Die
bereits in den 1980er Jahren begonnene Debatte zwischen (Neo-)Realisten und Liberalen hat nicht nur
die Theortienentwicklung belebt.””* Sie zeugte auch davon, wie unschatf die Trennung zwischen
(Neo)Liberalismus, Institutionalismus und Regimetheorie war. So zeichnete Gritco (1988) vor allem
ein Kontrastbild zwischen , neoliberalem Institutionalismus und Neorealismus, meinte mit ersterem
aber wohl die Gesamtheit liberaler Theorieansitze. Harrmann (2001) bezeichnete als Liberalismus das
Ensemble der Gegenentwiirfe zum Neorealismus und als Sammelbegriff fir kooperationsgestimmte

Theorien.”?

Diese theoriegeschichtliche Breite wird hier abgelehnt, da sich der Liberalismus gerade
deshalb den Vorwurf der Konturlosigkeit gefallen lassen muss(te).

Eine klirende Abgrenzung des Liberalismus liefert ANDREW MoORAVCSIK, einer der Hauptvertreter
des Ansatzes. Er konstatiert eine félschliche Dichotomie zwischen (neoliberalem) Institutionalismus
und Neorealismus in der Lehre der internationalen Beziehungen. ™ Der Institutionalismus (den er auch
als ,,functional regime theory* bezeichnet) ist seiner Auffassung nach eine Theorie der internationalen

Beziehungen, in der Informationen und Institutionen die Weltpolitik bestimmen. Institutionalismus,

™ Bienen/Freund/Rittberger 1999, S. 3. Ahnlich Hupson/Vore (1995, S. 209), die zwischen “actor-specific”- und “actor-
general”’-Theorien unterscheiden: ,,International Relation Theory requires a theory of human political choice®.

7 Schieder 2003, S. 169f. Warrz (2000) verteidigt den Neorealismus, der sehr wohl den Systemwandel erkliren kénne.

72 Ein iibersichtlicher Sammelband, der die relevanten Autoren mit ihren Beitrigen zu Wort kommen lisst und die Grundlinien
der Debatte beleuchtet, ist Baldwin (Hrsg.) 1993. Ein Hohepunkt der Debatte ist der Aufsatz von Legro/Moravesik (1999) ,,Is
anybody still a realist?*. Als Reaktion darauf kritisierte Wartz am Liberalismus, dass er versuchte ,,to get politics out of politics,
the power out of power politics, the national out of international politics, the dependence out of interdependence [...] and the
structure out of structural theory”, vgl. Waltz 2000, S. 8.

" Hartmann 2001, S. 49f.

* Moravesik 1997, S. 514.
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Neorealismus und Liberalismus sind ihm zufolge die drei Grofitheorien der Lehre der internationalen
Beziehungen.” Dieser Ansicht wird hier gefolgt. Der Institutionalismus ist eine systemische Theorie,
die die Tendenz zur Institutionalisierung der Konfliktaustragung und seiner Verregelung konstatiert.
Die Regimetheorie ist ein institutioneller Ansatz, der Institutionen in den internationalen Beziehungen
cine besondere Rolle beimisst, wobei als Institutionen Regelwerke internationaler Kooperation (Re-
gime) verstanden werden.

Die liberale Theorie der internationalen Politik wird als paradigmatische Alternative zum Neo-
realismus #nd zum Institutionalismus gesehen. Die gréfite Differenz besteht darin, dass Institutionalis-
mus und Neorealismus eine systemische Perspektive auf die internationale Politik haben, wihrend der
Liberalismus eine subsystemische Perspektive einnimmt. Er leitet staatliches Handeln aus gesellschaftli-
chen Strukturen und Interessen ab, wobei nicht die Staaten, sondern Individuen die relevanten Akteure
sind.”® Die zuweilen gebrauchte Bezeichnung ,,Neoliberalismus® wird als wirtschaftspolitische Den-
krichtung verstanden und fir den Gebrauch in der Lehre der internationalen Bezichungen abgelehnt.
Unter dem Dach einer gemeinsamen liberalen Grundhaltung haben sich allerdings in den letzten Jahr-
zehnten relativ isolierte und wenig systematisierte Ansitze entwickelt, was zur Konfusion tiber das libe-
rale Theoriegebidude beigetragen hat.””” Vor dem Hintergrund der Vielfalt liberaler Analyseansitze und
der oftmals priskriptiven Natur liberaler Ansitze reformulierte Moravesik Ende der 1990er Jahre eine
umfassende, entideologisierte liberale Theorie der Aullenpolitik, die im folgenden kurz vorgestellt wer-
den soll.”®

Das bestimmende Subjekt liberaler Ansitze ist die Gesellschaft. Gesellschaftliche Ideen, Interes-
sen und Institutionen beeinflussen das staatliche Verhalten, indem sie seine Priferenzen prigen. Die
Verinderung der staatlichen Priferenzen hat wiederum Auswirkungen auf die internationale Zusam-
menatbeit.” Der liberale AuB3enpolitikansatz hat drei Kernannahmen:™ Erstens sind die zentralen Ak-
teure Individuen beziehungsweise gesellschaftliche Gruppen, die rational und risikoavers ihre
Interessen unter den Bedingungen von Ressourcenknappheit, widerstreitender Werte und unterschied-
licher Einflussmoglichkeiten durchzusetzen versuchen. In einer ,,bottom-up‘-Perspektive sind die ge-
sellschaftlichen Akteure und ihre Interessen der Politik vorgelagert, ja sie ermdglichen diese erst.

Zum zweiten reprasentieren die Regierungen mit ihren Politikpriferenzen jeweils das Ergebnis
eines innergesellschaftlichen Kriftespiels und insofern nur einen Teil der gesellschaftlichen Interessen.
Die Staaten sind Transmissionsriemen dominanter gesellschaftlicher Interessen. Die staatlichen Prife-
renzen werden unabhingig von und vorgelagert zu zwischenstaatlichen Interaktionen gebildet, d.h. ex-
terne Bedrohungen, Anreize, Manipulationen und andere zwischenstaatlichen Einfliisse spielen bei der
Priferenzbildung zunichst keine Rolle.”! Mit der Betonung der staatlichen Priferenzbildung wird ein
klarer Unterschied zu systemischen Ansitzen deutlich, denn im Gegensatz zu diesen sind die Staaten

im liberalen Ansatz nicht funktional gleich, sondern sie sind das Ergebnis ganz spezifischer gesell-

75 Ebd. S. 513; ebenso systematisiert BErnHARD ZaNGL in Schieder/Spindler 2003, S. 117.

3¢ Schieder 2003, S. 170.

7" Ebd., S. 171.

78 Vgl. insbesondere Moravesik 1997. Weitere wichtige Vertreter der liberalen Denkschule sind Ernst-Otto Czempiel, Bruce Rus-
sett, Michael Doyle, Robert D. Putnam, Peter J. Katzenstein und Thomas Risse-Kappen.

7 Und nicht die Machtverteilung (Neorealismus), Informationen und Institutionen (Institutionalismus), vgl. Moravesik 1997, S.
513f.

™ Vgl. Moravcsik 1997, S. 516ff.; Schieder 2003, S. 175ff.

™ Moravesik 1997, S. 519.
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schaftlicher Verhiltnisse. Ihr Handeln ist nicht systemisch bedingt, sondern es hingt von den jeweili-
gen subsystemischen Gegebenheiten ab.”* SchlieBlich bestimmt drittens die Konstellation von interde-
pendenten staatlichen Priferenzen™ das Verhalten gegentiber anderen Staaten. Jeder Staat versucht,
unter den Bedingungen variierender Priferenzen der anderen Staaten seine individuellen Priferenzen
durchzusetzen. Es gibt verschiedene Konstellationen von Interdependenz, abhingig davon, ob die Pra-
ferenzen und Interessen verschiedener Staaten kompatibel sind, konvergieren, divergieren oder kom-
plementir sind. Dadurch variieren Kosten und Nutzen der Interaktionen und es entstehen
unterschiedliche Anreize und Restriktionen fiir zwischenstaatliche Interaktionen. Die Konstellation der
Priferenzen und damit der Interdependenzen bestimmt insofern die Wahrscheinlichkeit und Form,
Substanz und Intensitit von Kooperation und Konflikt.”* Mit dieser dritten Kernannahme versucht
Moravcsik die Kritik zuriickweisen, die liberale Theorie verharre auf der innerstaatlichen Ebene und
blende die internationale Umwelt aus.” AuBerdem wird mit diesem Postulat die Primisse, dass Staaten
ausschlieBlich aus sich selbst heraus bestimmen, wie sie handeln, relativiert.”*

Der liberale AuBlenpolitikansatz bewegt sich also grundsitzlich sowohl auf der nationalen als
auch auf der zwischenstaatlichen Ebene. Wahrend auf der zwischenstaatlichen Ebene die Interdepen-
denzmuster, die Interaktionen und die Konsensfindung zwischen zwei oder mehreren Staaten beleuch-
tet werden, finden auf der nationalen Ebene die Analyse der innerstaatlichen Interessensituation und
der Priferenzbildungsmechanismen der Regierung statt. Die Verbindung zwischen nationaler und in-
ternationaler Analyseebene wird in der Regel mit dem Zwei-Ebenen-Modell beziehungsweise ,,two-le-
vel-game® dargestellt.”” Zwischen dem FErklirungsmodell des two-level-game und des liberalen
AuBenpolitikansatzes gibt es jedoch einen nicht unbedeutenden Unterschied: Wihrend im two-level-
game Regierungsvertreter als ,,gatekeeper und Triger staatlicher Auflenpolitik verstanden werden, die
versuchen, die internationale und die innergesellschaftliche Ebene miteinander in Einklang zu bringen,
und gesellschaftliche Akteure das aulenpolitische Regierungshandeln ,,nur beschrinken, begreift der
Liberalismus die Regierungsvertreter als passive und neutrale Makler gesellschaftlicher Interessen.”®
OprPERMANN/HOSE (2007) sehen ebenso wie JiGer/Beckaann (2007) daher im Hinblick auf den Charak-
ter der Regierung und die Rolle von gesellschaftlichen Akteuren sowie die Bedeutung des internationa-
len Umfelds den Zwei-Ebenen-Ansatz und den Liberalismus als konkurrierende Erklirungsmodelle
fir auBlenpolitisches Handeln. In jedem Fall wird in der Forschung mehrheitlich davon ausgegangen,
dass es eine Riickkopplung beziehungsweise Wechselwirkung der zwischenstaatlichen Kooperation
und des internationalen Umfelds mit den innerstaatlichen Entscheidungsprozessen gibt, deren genaue
Mechanismen aber noch nicht hinreichend beschtieben sind.”

Aufgrund dieser theoretischen Unzulinglichkeit und der gewihlten Fragestellungen sowie des

Forschungsumfangs wird in der vorliegenden Analyse versucht, die zwischenstaatliche Ebene, dass

"2 Ebd., S. 521 und 524. Vgl. Auch Bienen/Freund/Rittberger 1999, S. 3.

3 Bei Moravcsik (1997) ,,policy interdependence®.

4 Moravcesik 1997, S. 521.

™ Ebd., S. 522; Schieder 2003, S. 182.

76 ,[---] the causal preeminence of state preferences does not imply that states always get what they want”, Moravcsik 1997, S.
523.

™7 Vor allem RoserT Purnanm hat das Bild des ,,two-level-game® entwickelt, um internationale Verhandlungen und deren Politiker-
gebnisse zu erkliren, vgl. Putnam 1988, siche auch Harnisch 2003, S. 329; Hartmann 2001, S. 61f.; Hermann 1995 und Opper-
mann/Hose 2007, S. 40ff.

™ Vgl. Oppermann/Hése 2007, S. 40ff.; Hermann 1995, S. 248.

™ Zu der Problematik vgl. insbesondere Haftendorn 1990, Harnisch 2003, S. 328ff., und Jiger/Beckmann 2007.
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heil3t die russische Verhandlungsposition und der bilaterale Verhandlungsprozess, auszuklammern und
der Fokus ausschlieBlich auf die nationale Ebene der auBenpolitischen Entscheidungsfindung gelegt.™
Welche konkreten Interessen sich im innerstaatlichen Kriftespiel als staatliche Politikpriferenzen
durchsetzen, bleibt in der Theotie grundsitzlich offen.”” Moravesik versucht diese analytische Liicke
zu schlieBen, indem er drei Formen von Liberalismus unterscheidet, die jeweils unterschiedliche Ein-
flussfaktoren und kausale Mechanismen auBlenpolitischer Priferenzbildung beleuchten.” Wihrend
beim ,,ideellen Liberalismus® gesellschaftliche Forderungen nach bestimmten Formen der sozialen und
politischen Ordnung (,,soziale Identititen®) die entscheidenden Bestimmungsfaktoren fiir die Prife-
renzbildung sind, entscheiden beim ,kommerziellen Liberalismus® Marktanreize fir nationale und
transnationale 6konomische Akteure die Praferenzbildung ihrer Regierungen, indem sie sie zu einem
,wrelative-gains seeking® in der AuBlenwirtschaftspolitik dringen. Im Gegensatz zu diesen ersten beiden
Varianten geht es beim ,,republikanischen Liberalismus® nicht um spezifische Interessen, sondern um
die Institutionen und Mechanismen des politischen Systems, die bestimmen, welche gesellschaftlichen
Interessen auf welche Art und Weise in staatliche Priferenzen transformiert werden. Moravcesik geht
davon aus, dass diese drei Liberalismus-Varianten in empirischer Hinsicht komplementir betrachtet
werden miussen. AuBBerdem kénnten Unregelmilligkeiten bei der Anwendung einer Variante durch Exr-
klarungen aus dem Weg gerdumt werden, die aus einer der beiden anderen Liberalismus-Varianten ent-

springen.”

Bienen/Freunp/RirtBERGER (1999) gehen in ihrer Studie zur deutschen AuBlenpolitik nach
der Vereinigung™ ebenfalls der Frage nach, welche konkreten Interessen sich in bestimmten Situatio-
nen durchsetzen. Sie nehmen eine Unterscheidung in zwei Varianten liberaler Aulenpolitikanalyse vor,
die dhnlich wie Moravcsiks Typologisierung auf strukturelle und auf akteurszentrierte Faktoren abhebt.
Wihrend strukturelle Erklirungen Prognosen tiber die Aul3enpolitik unmittelbar aus den strukturellen

gesellschaftlichen Merkmalen ableiten,”

haben in akteursorientierten Erklirungen die Interessen der
gesellschaftlichen Akteure die mal3gebliche Erkliarungskraft fiir auenpolitisches Verhalten. Strukturen
spielen in akteursorientierten Erkldrungen nur insofern eine Rolle, als dass sie Gelegenheiten und
Schranken fir das Handeln der gesellschaftlichen Akteure festlegen. HarniscH (2003) zufolge ist die
bisher noch ungeklirte theoretische Verbindung zwischen akteurszentrierten, institutionellen und ide-
ellen Elementen innerhalb des liberalen Ansatzes allerdings noch problematisch, weil sie in empiri-
schen Studien entweder zu schwammigen FErgebnissen oder aber einer eingeschrinkten
Erklarungskraft fithrt.™

Dennoch soll in dieser Arbeit der akteursorientierten Variante des liberalen Ansatzes gefolgt
werden. Daftr werden im folgenden die strukturellen Grundlagen, nimlich die Mdéglichkeiten und

Schranken gesellschaftlicher Akteure, auf Aullenpolitik einzuwirken, skizziert.

7 Auf die theoretischen und methodischen Fragen dieses Problems wird in Kapitel 12 noch einmal eingegangen.

7! Moravesik selbst riumt ein, dass die drei Kernannahmen relativ ,,diinn“ und inhaltsleer sind und keine konkreten Hypothesen
zur Priferenzbildung zulassen, vgl. Moravesik 1997, S. 524.

32 Ebd., S. 524ff.; auBerdem Schieder 2003, S. 178ff., und Harnisch 2003, S. 326f.

7 Moravesik 1997, S. 534.

>* Ergebnisse der Studie siehe Rittberger (Hrsg.) 2001.

5 Wie Interessenvermittlung, Entscheidungsprozesse und die Stirke einzelner Akteure; vgl. Bienen/Freund/Rittberger 1999, S. 5.
736 Harnisch 2003, S. 328.
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7.1.3 Der Liberalismus in der theoriegeleiteten Forschung zur deutschen AuRenpo-
litik

Die Forschungen zur deutschen Auflenpolitik haben sich seit der deutschen Vereinigung lebhaft entwi-
ckelt, was zum einen auf die neuen internationalen Gegebenheiten, zum anderen sicherlich auf die da-
mit verbundenen neuen Impulse in der AuBlenpolitikforschung zurtckzufithren ist.””” Die oftmals
theorienvergleichenden Untersuchungen drehten sich dabei um die dominanten Grof3theorien der in-
ternationalen Politik, namentlich den (Neo-)Realismus, den Liberalismus, den Institutionalismus und
den Konstruktivismus. Die Einschitzung der Aussagekraft der verschiedenen theoretischen Erkla-
rungsansitze war dabei ambivalent; keinem der Ansitze konnte bislang eine aulergewdhnlich hohe
oder geringe Erklarungskraft zugeschrieben werden. Beachtet werden muss dabei, dass Autoren ver-
schiedener Denkschulen ganz unterschiedliche Akzente setzen und dass bestimmte Sachverhalte aus
verschiedenen theoretischen Blickwinkeln gleichermallen plausibel erscheinen. So wird beispielsweise
die deutsche Jugoslawienpolitik von Neorealisten gern als erstes Anzeichen von Machtorientierung in-

terpretiert und von liberal argumentierenden Autoren mit innenpolitischem Druck erkldrt.”®
Wegweisend war das Forschungsprojekt der Universitit Ttbingen unter Federfihrung von

VOLKER RITTBERGER.”

Das Tibinger Forscherteam hat die theoretischen Ansitze des Neorealismus,
des Liberalismus und des Konstruktivismus anhand von acht Fallstudien zur deutschen AuBenpolitik
nach 1990 auf ihre Plausibilitit hin tberprift. Die Ergebnisse der Studie sind zwar ambivalent, insge-
samt aber zeigt der Neorealismus die geringste Erklarungskraft.”™ Der Liberalismus zeigt eine ge-
mischte Erklirungskraft: Dem utilitaristischen Liberalismus zufolge wird auB3enpolitisches Handeln
von den auBlenpolitischen Priferenzen der durchsetzungsfahigsten gesellschaftlichen Akteure abgelei-
tet, die sich vom Grundinteresse von materiellen und immateriellen Gewinnen leiten lassen. Daher
kommen RrTTBERGER et al. zu dem Schluss, dass die hohe Erkliarungskraft des Liberalismus allein in der
Aullenhandelspolitik darauf zuriickzufiihren sei, dass dort private Akteure eine groe Rolle spielten
und die (materiellen) Gewinne relativ gut kalkulierbar seien. Die hoéchste Erklarungskraft fir alle Fall-
beispiele zeigt der Konstruktivismus. So kommen die Autoren zu dem Schluss, dass die bundesdeut-
sche Aullenpolitik nach der Vereinigung am besten als ,,norm-konsistente Aullenpolitik® bezeichnet
werden kann.”" WerLLer (2000) entwickelt aus der konstruktivistischen Perspektive heraus ein ,,Beob-
achtungsmodell”, welches die komplexen Wechselwirkungen von internationalen Ereignissen, Massen-
medien, kognitiver Wahrnehmung und ,,6ffentlicher Meinung* darzustellen versucht und bereichert
damit die Diskussion um Stabilitit und Wandel von au3enpolitischen Einstellungen. Die (Wieder-)Ent-
deckung des Konstruktivismus zur Erklarung der bundesdeutschen AuBlenpolitik seit der Vereinigung
scheint auch die Arbeit von Kirste (1998) inspiriert zu haben. Kirste untersucht den konstruktivistisch
inspirierten Rollentheorie-Ansatz am Beispiel der Sicherheits- und AuBenpolitik der USA und
Deutschlands 1985-1994. Er gleicht die Rollenkonzepte beider Linder am auB3enpolitischen Verhalten

" Binen guten Uberblick iiber die Entwicklung der AuBenpolitikforschung seit ihren Wurzeln in den 1950er Jahren liefern Her-
mann 1995, Hudson/Vore 1995, und Harnisch 2003.

78 Vgl. Wagner 1992, und Miiller 1992.

7 Rittberger (Hrsg.) 2001, s.a. die Projektskizze in Rittberger/Schimmelfennig 1997, und die Rezension von Mendler (2003).

7% Bereits eine frithere, vergleichende Studie von RrrreerGEr/NieLEBocK (1999) iiber Japans und Deutschlands AuBenpolitik hat
gezeigt, dass beide Linder nach dem Ende des Ost-West-Konflikts keine Anzeichen von verstirkter Machtpolitik zeigen —im Ge-
genteil, sie zeichnen sich entsprechend den Autoren durch einen verstirkten Multilateralismus aus.

76! Rittberger (Hrsg.) 2001, S. 319.
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anhand der Fallbeispiele Golfkrieg, Deutsche Einheit, Handelspolitik und Jugoslawien-Konflikt ab und
kommt zu dem Schluss, dass der Rollenkonzept-Ansatz das Verhalten beider Linder gut — wenn auch
nicht vollstindig — erkliren kann, wihrend einzelne Annahmen der klassischen neorealistischen und in-
stitutionalistischen Erklirungsansitze mit den Ergebnissen teilweise oder ganz falsifiziert werden
konnten. Beide Ansitze, die der Autor als unzureichend (weil systemisch) betrachtet, sollten laut
Kirste um die Kategorie des aulenpolitischen Rollenkonzepts erginzt werden.” Zu einem dhnlichen
Ergebnis kommt Jana PucrLieriN (2004): In ihrer empirischen Studie zur AuBlenpolitik des vereinigten
Deutschland am Beispiel der deutschen Europapolitik und der Sicherheitspolitik geht sie der Frage
nach Kontinuitit und Wandel nach und tberpriift die Erklirungskraft des Neorealismus und des Insti-
tutionalismus. PUGLIERIN kommt zu dem Ergebnis, dass beide GrofBitheorien allein nicht in der Lage
sind, die bundesdeutsche Aulenpolitik in ihrer Gesamtheit zu erkliren. Wahrend der Institutionalis-
mus die Kontinuititsmomente erkliren kann, entsprechen Verinderungen, insbesondere die verstirkte
Interessenartikulation, den Hypothesen des Neorealismus.” Zu etwas anderen Ergebnissen kommt
CELESTE WALLANDER (1999) bei ihrer Untersuchung der deutsch-russischen Sicherheitskooperation: die
deutsch-russischen Bezichungen wiesen nach dem Ende des Kalten Krieges wesentlich mehr Stabilitit
und multilaterale Kooperation auf, als neorealistische Theorien vorhersagten. WALLANDER argumentiert,
dass die institutionelle Einbindung die sicherheitspolitische Kooperation ermdglicht und etleichtert
hat.

Wenngleich die Mehrzahl der empirischen Arbeiten von den den klassischen systemischen
Theorien und dem Konstruktivismus gepragt sind, war auch der Liberalismus zunehmend Gegenstand
neuerer Untersuchungen zur deutschen Auflenpolitik. In seiner Arbeit zur deutschen Europapolitik
nach der Vereinigung zeigt ANDERSON (1999) in vier (von insgesamt sieben) Fallstudien der regulativen
Europapolitik* einen Zusammenhang zwischen der Politik der Bundesregierung und der Verschie-
bung von Interessengruppen auf. Die gemischten Ergebnisse von ANDERsONs Studie interpretiert
HARNISCH (2003) als ein Zusammenspiel von Interessen, Institutionen und Ideen, welches Moravcsiks
Typologie des kommerziellen, republikanischen und ideellen Liberalismus entspriche. Gesellschaftliche
Interessen hitten sich dort durchsetzen kénnen, wo neue institutionelle Arrangements zur verbesserten
Interessenartikulation (hier: der fiinf neuen Bundeslinder) fithrten.”® Einen vergleichenden Hypothe-
sentest unternimmt auch GuntHER HeErimann (1997), der die liberale und die neorealistische Theorie-
schulen vergleichend heranzieht. Mit Fallbeispielen aus der sicherheitspolitischen Praxis und vier

Landerbeispielen®

sowie am Beispiel des auBlenpolitischen Diskurses versucht HELLMANN zu zeigen,
dass Deutschland weiterhin den Weg des Multilateralismus und der Integration geht. Damit sieht
HELIMANN bestitigt, dass die neorealistische Argumentation der verstirkten Machtpolitik nicht aufgehe
und stattdessen die liberale Perspektive die hchste Erklarungskraft aufweist.

Im Gegensatz dazu hat die Uberpriifung liberaler Annahmen anhand von acht Fallbeispielen fiir
Bienen/Freunp /RiTtBERGER (1999) ergeben, dass der Liberalismus eine insgesamt nur bescheidene Et-

klarungskraft besitzt. Mit dem Konzept des Politiknetzwerks bestimmen sie den binnenstrukturellen

2 Vgl. Kirste 1998, S. 474ff.

763 Puglierin 2004, S. 63ff.

7* Handel, Binnenmarkt, Gemeinsame Agrarpolitik, Subventionspolitik, Strukturfonds, Umwelt und Energie.

765 Vgl. Harnisch 2003, S. 327.

766 Verkleinerung der Bundeswehr, NATO-Integration der Bundeswehr; Deutschland und Frankreich, Deutschland und die USA,
Deutschland und Russland sowie Deutschland und Polen.
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Kontext niher, als es der von Moravcsik entwickelte republikanische Liberalismus leistet, und verleiht

7 Die Autoren kommen allerdings zu dem Ergebnis, dass der li-

diesem damit mehr analytische Tiefe.
berale Ansatz besonders fiir solche Aullenpolitikanalysen geeignet zu sein scheint, in denen Kosten
und Nutzen klar kalkulierbar sind, und in denen nicht politisch-administrative Akteure das Politiknetz-
werk dominieren, sondern private.”® HeELimann/Baumann/Waoner (2005, S. 165ff.) versuchen am Bei-
spiel der vergleichsweise engagierten deutschen Politik beim internationalen Klimaschutz zu
illustrieren, dass der Zusammenhang zwischen der groBlen Zahl an Klimaschutz-interessierten gesell-
schaftlichen Gruppen und der Position der Bundesregierung eine Form von Vergesellschaftung des
Regierens darstellt.

Dartber hinaus entwickelten sich unterhalb der Ebene der groen Theorien Modelle und An-
sitze, die die AuBlenpolitikforschung bereichert haben und die Méglichkeiten empirischer Studien et-
weitern. Das Poliknetzwerk-Modell von Bienen/Freunp/RirrserGer (1999) wurde bereits genannt. Ein
interaktionistisches Modell entwickelten WaGNER/Baumann/Herimann (2001), welche damit versu-
chen, das agent-structure-Problem mit der pragmatischen Theorie des Handelns zu verbinden. Sie ver-
suchen damit am Beispiel der zunehmenden Bereitschaft des vereinigten Deutschland zu out-of-area-
Einsitzen der Bundeswehr im Rahmen von NATO- und EU-Engagements und der Entwicklung der
ESVP, das komplementire Verhiltnis von (internationalen und innerstaatlichen) Strukturen und Ak-
teuren darzustellen.

Zusammenfassend lisst sich sagen, dass der liberale Ansatz der Auflenpolitikanalyse in den bis-
her vorliegenden Arbeiten eine gemischte Erklarungskraft aufweist. Zudem spiegeln die Untersuchun-
gen wider, welche Interpretations- — aber auch Entwicklungsbreite — der Liberalismus durch seine

analytischen Variationen in der Auenpolitikforschung nach wie vor aufweist.

7.2 Die Meso-Ebene: Gesellschaftliche Akteure im auBenpolitischen
Entscheidungsprozess

Die auBlenpolitische Kompetenzverteilung in der Bundesrepublik Deutschland ist zwar durch das
Grundgesetz, die Rechtssprechung des Bundesverfassungsgerichts und zahlreiche Verordnungen for-
mal geregelt. Die Frage, wer in Deutschland aulenpolitische Entscheidungen trifft, ist jedoch aufgrund
des komplexen Akteursspektrums, zahlreicher informeller Verbindungen dieser Akteure und nicht ver-
fassungsrechtlich verankerter Gremien nicht ganz leicht zu beantworten. Im folgenden soll dennoch
versucht werden, einen Uberblick iiber die auenpolitische Kompetenzverteilung und den aulenpoliti-
schen Entscheidungsprozess zu geben, um dann die Einflussmoglichkeiten von gesellschaftlichen Ak-
teuren aufzuzeigen. SchlieBlich wird auch noch das Spektrum der gesellschaftlichen Akteure

dargestellt.

" Vgl. Bienen/Freund/Rittberger 1999; Freund/Rittberger in Rittberger (Hrsg.) 2001, S. 68-104.
7% Vgl. Rittberger (Hrsg.) 2001, S. 321; Harnisch 2003, S. 328.
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7.2.1 Die auBenpolitische Kompetenzverteilung in der Bundesrepublik Deutschland

In der Bundesrepublik gibt es eine horizontale (zwischen den einzelnen Bundesorganen) und eine ver-
tikale auB3enpolitische Kompetenzverteilung (zwischen Bund und Lindern). Das Grundgesetz schreibt
die auBBenpolitische Kompetenz beim Bund fest, gibt den Bundeslindern aber in drei Formen Mitspra-
cherechte:"” Erstens konnen die Bundeslinder laut Vertragsschlussrecht mit Zustimmung der Bundes-
regierung mit auswiartigen Staaten Vertrdge abschlieBen und in internationale Organisationen eintreten,
die sich mit Materien der Landesgesetzgebung befassen; zweitens konnen die Bundeslinder nach dem
Gesandtschaftsrecht Beauftragte zu Staaten und Organisationen entsenden, wenn die behandelte Mate-
rie in ihren Zustindigkeitsbereich féllt und nicht mit volkerrechtlichen Akten verbunden ist; und drit-
tens haben die Bundeslinder schlief3lich ein Anhérungsrecht bei Vertragsverhandlungen, wenn sie vom
Vertragsgegenstand betroffen sind. In der Praxis sind diese Rechte mit Ausnahme der EU-Politik
meist ohne grolere Bedeutung.”” Zudem haben die Linder iiber den Bundesrat Einwirkungsmoglich-
keiten auf die Auflenpolitik und entwickeln deshalb auch nur in geringem Umfang eigene auenpoliti-
sche Ambitionen. Allerdings schalten sich die Ministerprisidenten der Linder durch Auslandsreisen,
Staatsbesuche und Stellungnahmen immer stirker in die praktische AuBlenpolitik ein.””!

Grundsitzlich — sowohl verfassungsrechtlich als auch in der Praxis — ist also der Bund bei der
Formulierung und Implementierung der deutschen Auflenpolitik dominant. Auf der Bundesebene ver-
teilt die Verfassung die aulenpolitischen Kompetenzen nach dem Prinzip der kombinierten Gewalt.””
Die zentrale Rolle kommt dabei der Bundesregierung zu. Der Bundesprisident nimmt laut Art. 59 GG
weitestgehend eine reprisentative Rolle ein. Er ist nicht befugt, inhaltlich selbststindig zu handeln,
sondern er ist sogar verpflichtet, sich mit seinem Auﬁerungen im Rahmen der Regierungspolitik zu be-
wegen.”” Der Bundesrat verfugt schlieBlich im Rahmen des normalen Gesetzgebungsverfahrens uber
Mitwirkungsrechte in auswirtigen Angelegenheiten und kann die Regierung tiber sein Kontrollrecht
zur Berichterstattung tiber aulenpolitische Vorginge veranlassen.

Im Verhiltnis zwischen der Bundesregierung und dem Bundestag kommt der Legislative nur bei
volkerrechtlichen Vertrdgen wie Friedens-, Neutralitits-, Biindnis-, Sicherheits- und Abristungsvertri-
gen ein Mitspracherecht zu (Art. 59 Abs. 2 GG), bei der Feststellung des Verteidigungsfalls, dessen Be-
endigung und der Entscheidung tber den Friedensschluss (Art. 115 GG) sowie bei Gegenstinden, die
sich auf die Bundesgesetzgebung beziehen (Art. 65 GG). Zudem beschrinkt sich die Mitwirkung des
Parlaments auf die Zustimmung oder Ablehnung der volkerrechtlichen Vertrige und weist ihm keine
Initiativ- oder Gestaltungsbefugnisse zu. Das Bundesverfassungsgericht hat die Zuordnung der Auflen-
politik zum Kompetenzbereich der Exekutive mehrfach bestitigt; die Parlamentarier selbst halten sich
in der auBenpolitischen Mitgestaltung ohnehin meist zuriick.”* Weitere Kompetenzen des Bundestages
im aufBlenpolitischen Bereich bestehen im Budgetrecht, in den Ausschiissen fir auswirtige Angelegen-

heiten und Verteidigung und in der Parlamentarischen Kontrollkommission als Kontrollinstrumente

"% Vgl. Art. 24 Absatz 1, 32 Absatz 1 und 73 Absatz 1 GG. Zu den Rechten der Bundeslinder siehe Art. 32 GG.

0 Val. Bietling 2005, S. 36. Fiir EU-Belange haben die Linder mit dem neu gefassten Art. 23 GG weiterreichende Rechte etlangt,
vgl. Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 44. Mit Verweis auf Art. 23 GG wurden 2009 auch die Begleitgesetze zum Lissabon-
Vertrag verabschiedet, welche Bundestag und Bundesrat weitgehende Mitwirkungsrechte in EU-Angelegenheiten einrdumen.

' Val. Bietling 2005, S. 22 und 26.

2 Ebd., S. 28.

77 Seine Reden werden deshalb in der Regel mit dem Auswirtigen Amt abgesprochen oder sogar von diesem ausgearbeitet, vgl.
Bierling 2005, S. 28.

74 Ebd., S. 32.
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und inhaltliche Impulsgeber, sowie in der Méglichkeit der Parlamentarier, in Reden und Resolutionen
und durch das Instrument der Gemeinsamen EntschlieBung ihre aul3enpolitischen Positionen darzule-
gen.

Von gewisser Bedeutung ist der Auswirtige Ausschuss des Bundestages, welcher allerdings von
seiner Moglichkeit, dem Plenum die Ablehnung der Ratifikation vélkerrechtlicher Vertrige zu empfeh-
len, kaum Gebrauch macht. Allerdings kommen tiber den Ausschuss Abgeordnete und Regierungsmit-
glieder miteinander ins Gesprich. Dieser kontinuierliche auBlenpolitische Dialog mit der
Bundesregierung in den geschlossenen und daher vertraulichen Sitzungen — in der Regel mit Staatsse-
kretiren und -ministern, in grofleren Abstinden jedoch auch mit dem Auflenminister und dem Bun-
deskanzler — versetzt die Parlamentarier am ehesten in die Lage, die deutsche Aullenpolitik konkret zu
beeinflussen.”” Auflerdem verfiigt der Ausschuss tber ein Zitierrecht gegentiber der Bundesregierung,
welches es dieser schwer macht, den Ausschuss im Konfliktfall einfach zu ignorieren. Der Auswirtige
Ausschuss kann dem Auflenminister zudem Abstimmungsniederlagen im Parlament bereiten; allein
schon deshalb ist die Bundesregierung an einem Dialog mit den Mitgliedern des Auswirtigen Aus-
schusses interessiert. Dartiber hinaus verfiigt der Auswirtige Ausschuss seit 1969 tber das Selbstbefas -
sungsrecht, welches thm erlaubt, selbst Themen in die politische Agenda einzubringen beziehungsweise
die Aufmerksamkeit darauf zumindest im Bundestag zu strapazieren. Allerdings rdumen interne Kriti-
ker ein, der Ausschuss reagiere eher auf Krisen als dass er selbst Probleme oder Regionen thematisiere.
Der tatsdchliche Einfluss des Ausschusses auf die AuBlenpolitik der Bundesregierung wird insgesamt
sehr unterschiedlich beurteilt: Munzing/Piez (1998, S. 600) zitieren einen Ausschuss-Obmann mit den
Worten, ,,dass die Mitglieder des Ausschusses zusammen mit Leuten aus der Exekutive, Wissenschaft-
lern und Journalisten den wichtigsten Teil der Community bilden, die in Deutschland so etwas wie eine
auflen- und sicherheitspolitische Zielsetzung formuliert.” Dieser Einschitzung steht aber eine niichter-
nere Gesamtbilanz gegentiber.””®

Formal stehen den Parlamentariern und den Fraktionen die Interpellationsrechte (vor allem
Kleine und Grofe Anfragen) bis hin zum konstruktive Misstrauensvotum und dem Fraktions- und
Koalitionswechsel als Ausdruck ihres Widerstands gegen aullenpolitische Vorhaben zur Verfugung.
Dartber hinaus verschaffen sich Parlamentarier auch auB3enpolitische Informationen tiber Auslandsrei-
sen und Einladungen von auslindischen Vertretern, um nicht vom Informationsmonopol der Bundes-
regierung abhingig zu sein. Allerdings werden diese Einflussmdéglichkeiten selten zur Korrektur von
auflenpolitischen Vorhaben genutzt, da die Parlamentsmehrheit die Regierung trigt und ihre Politik
nicht beschidigen, sondern stiitzen will. Gleichzeitig bemiiht sich die Exekutive in der Regel, au3enpo-
litische Wiinsche der Legislative zu berticksichtigen, um eine méglichst breite (formale oder geistige)
Zustimmung im Bundestag zu erreichen.””” So haben auch von den Regierungsparteien getragene, in-
terfraktionelle Antrige im Bundestag in Bezug auf internationale Verhandlungen den Effekt, dass dem

Verhandlungspartner eine parteitibergreifende Zustimmung und ein geringer Verhandlungsspielraum

’ Dieser Dialog nimmt etwa 60-70 % der Sitzungszeit in Anspruch. Neben den wochentlichen Sitzungen (in Sitzungswochen)
veranstaltet der Ausschuss Sondersitzungen und Gespriche mit in- und auslindischen Gisten einschlieBlich Botschaftern und or-
ganisiert Auslandsreisen, vgl. Miinzing/ Pilz 1998.

776 Die rasche Anerkennung Kroatiens und Sloweniens sowie das verinderte Abstimmungsverhalten Deutschlands im UN-Sichet-
heitsrat hinsichtlich Israels 1997 werden als Beispiele des Einflusses vom Auswirtigen Ausschuss genannt; dem stehen aber viele
Fille entgegen, in dem die Kritik bzw. das Dringen des Ausschusses kaum Wirkung zeigte, vgl. Miinzing/Pilz 1998, S. 602f.

" Bietling 2005, S. 36.
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signalisiert werden.””® Die AuBlenwirkung des auBlenpolitischen Handelns des Bundestages wird von

MunziNG /Piz (1998) tiberhaupt als bedeutsam eingeschitzt:

WAufenpolitische Antréiige haben unter Umstinden weniger den Zweck, dentsches Regie-
rungshandeln 3n beeinflussen oder der deutschen Offentlichkeit bestimmte Auffassungen u
vermitteln, als vielmebr in die betroffene Region hinein zu wirken und bestimmte Politiker,

Parteien, Menschenrechtsgruppen etc. zu unterstiitzen. "

Im innerstaatlichen Kontext erftllt der Bundestag am ehesten die Funktion, durch Debatten au3enpo-
litische Alternativen sichtbar zu machen und die zentralen Richtungsentscheidungen offen zu diskutie-
ren, wobei — im Gegensatz zu innenpolitischen Debatten — das konkurrenzdemokratische Element
meist im Hintergrund steht, um den aul3enpolitische Handlungsspielraum und die internationalen Ein-
flussmoglichkeiten Deutschlands nicht zu schmilern.”™

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die zentrale auenpolitische Entscheidungskompetenz
bei der Bundesregierung liegt. In weitaus geringerem Mal3e sind die Bundeslinder, der Bundesrat, der
Bundestag und der Bundesprisident durch Kontroll- und indirekte Einwirkungsméglichkeiten, aber
weitestgehend ohne Initiativrechte, am auB3enpolitischen Entscheidungsprozess beteiligt. Innerhalb der
Bundesregierung kommt dem Bundeskanzler mit seiner Richtlinienkompetenz die herausragende Rolle
zu. Je nach politischer Konstellation, persénlicher Reputation, Riickhalt in der Partei und in der Bevol-
kerung, Gewicht in der Koalition und allgemeiner Amterverteilung spielen die Fachminister, insbeson -
dere jene fiir AuBeres, Verteidigung und Finanzen, eine mehr oder minder bedeutsame Rolle.”
Insbesondere die Macht- und Kompetenzverteilung zwischen Bundeskanzler und Aul3enminister kann
ganz unterschiedliche Ausprigungen annehmen; sie kann sogar zu einer Rivalitit zwischen Bundes-
kanzleramt und Auswirtigem Amt in auBlenpolitischen Fragen fithren.” Dartiber hinaus sind nahezu
alle Bundesministerien in nicht unerheblichem Mal3e grenziiberschreitend titig, was von einigen Auto-
ren in erster Linie auf die Differenzierung und Zunahme von Themen der internationalen Zusammen-
arbeit zurtickgefihrt wird.” Allerdings liegt die Delegationsleitung bei internationalen Verhandlungen
gemil} einer Verwaltungsanordnung des Kanzleramts von 1953 beim Auswirtigen Amt, selbst wenn
das sachlich zustindige Ressort die Federfiihrung hat.”® Auch Artikel 11 der Geschiftsordnung der
Bundesregierung und das Ressortprinzip des Grundgesetzes (Art. 65 Satz 2 GG) schreiben dem Aus-
wirtigen Amt die formale Zustindigkeit und die Federfihrung fur die auswirtigen Beziehungen zu. Al-
lerdings hat sich nach Ansicht vieler Autoren das Auswirtige Amt zu einem koordinierenden
auflenpolitischen Querschnittressort entwickelt, in dem AufBlenpolitik eher verwaltet als gestaltet wird.
Zu einem gewissen Bedeutungsverlust des Auswirtigen Amts beziehungsweise des AuBlenministers

fihrte auch die medienwirksame ,,Gipfeldiplomatie” und die innen- und parteipolitisch motivierte

7 Miinzing/Pilz 1998, S. 587.

7 Ebd.

0 Val. Krause 1998. Aus diesem Grund sei auch der Auswirtige Ausschuss eher konsensorientiert, vel. Miinzing/Pilz 1998, S.
599.

81 Bierling 2005, S. G4f.

2 Vgl. die Beispiele aus der bundesdeutschen Geschichte in Bietling 2005, S. 38ff.

78 Vgl. Eberlei/Weller 2001, die 340 Referate in den Bundesministerien zihlen (Stand: 2001), die international titig sind.

™ Das Gesetz iiber den Auswirtigen Dienst (GAD) weist dem Auswirtigen Amt zudem die Koordinierungskompetenz in allen
auBenpolitischen Fragen zu, Vgl. Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 49.
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,2JKomplementirdiplomatie®, die Bundeskanzler Helmut Kohl im Rahmen der schwarz-gelben Koaliti-
onsregierung zugeschrieben wird.”® Dem Bedeutungsverlust des Aullenministeriums entspricht der
Machtzuwachs des Kanzleramts, der besonders wihrend der deutschen Vereinigung sichtbar wurde. ™
Die politisch-symbolische Aufwertung des Bundeskanzleramts gegentiber dem Auswirtigen Amt
wurde auch durch die Besetzung des Leiterpostens der aullenpolitischen Abteilung des Kanzleramts
durch einen engen Vertrauen des Kanzlers verstirkt und unterstrichen.” Durch die ,,burokratische
Unterfutterung® des aulenpolitischen Unterbaus des Bundeskanzleramts ermoglichte sich der Bundes-
kanzler auch auBenpolitische Einflusskanile und Méglichkeiten ,,am Koalitionspartner vorbei®.” Da-
mit bieten sich dem Bundeskanzler vor allem zwei Moglichkeiten: zum einen kann er friher und
erfolgreicher als das Auswirtige Amt Themen inhaltlich besetzen; zum anderen kann er sich gegentber
dem Auflenminister profilieren, vor allem, wenn es sich um Themen handelt, die zwischen den Koaliti-
onspartnern strittig sind.” Auch wird argumentiert, dass der Bundeskanzler durch die Fragmentie-
rungstendenzen in der AuBlenpolitik (,,Vergesellschaftung®, Einbindung fast aller Ressorts) eine

Integrationsfigur fiir die Partikularinteressen geworden ist.”"

7.2.2 AuBenpolitischer Entscheidungsprozess in der Bundesrepublik Deutschland

Wie werden in diesem Dickicht an abgestuften Kompetenzen nun au3enpolitische Entscheidungen ge-
troffen? Als zentrales Gremium im auflenpolitischen Entscheidungsprozess wird mittlerweile die Koa/i-
tionsrunde betrachtet. Es handelt sich um ein verfassungsrechtlich nicht vorgesehenes, informelles
Verfahren der Entscheidungsfindung, welches die Spitzen der regierenden Koalitionsparteien und re-
gierungstragenden Fraktionen sowie einzelne Bundesminister umfasst und vom Charakter her eine
,Parteiveranstaltung ist. Von informativen und sporadischen Gesprichsrunden unter Bundeskanzler
Adenauer entwickelten sich die Koalitionsgespriche bzw. -runden hin zu einem informellen Entschei-
dungsorgan mit umfassenden Kompetenzen, in welchem wichtige politische Vorentscheidungen ge-

9
t.7)1

troffen werden — vorgelagert und vorbei an Kabinett und Parlamen Zu Beginn einer

Legislaturperiode setzen Koalitionsverhandlungen ein, die zum Teil detaillierte Vorhaben festschrei-

7% Vgl. Bietling 2005, S. 44; Paterson 1994; Wagner 1998. Der abnehmende Einfluss des AuBenministetiums wurde in der jinge-
ren deutschen Geschichte insbesondere nach dem Abgang Hans-Dietrich Genschers im Mai 1992 erkennbar: Klaus Kinkel muss-
te mit einem Kanzler zusammenarbeiten, der seit zehn Jahren im Amt war und sich mit der deutschen Vereinigung eine hohe
Reputation erworben hatte. AuBlerdem war Klaus Kinkel ein Neuling in der FDP und hatte keinen starken Riickhalt dort.
Parerson (1994) schildert die Dominanz der Bundeskanzler der Nachkriegsgeschichte in ihren unterschiedlichen Nuancen, argu-
mentiert aber auch, dass die Kanzler i.d.R. die AuBenminister dominierten.

78 Bierling 2005, S. 46. Organisatorisches Zentrum der Kanzleramts-Auenpolitik bildet die Abteilung 2 ,,Auswirtige Beziehun-
gen, Entwicklungspolitik und dullere Sicherheit”. Fiir die bilateralen Beziehungen zu Mittel-, Ost- und Stidosteuropa, Transkauka-
sus und Zentralasien ist Referat 212 zustindig, vgl. Organisationsplan des Bundeskanzleramtes.

7 Helmut Kohl setzte nach seiner Regierungsiibernahme seinen langjihrigen Vertrauten Horst Teltschik ein, der erstmals kein
Berufsdiplomat aus dem Auswirtigen Amt war. Teltschik hat die Abteilung 2 ausgebaut. Seine Nachfolger Peter Hartmann (1991-
1993) und Joachim Bitterlich (1993-1998) kamen zwar aus dem Auswirtigen Amt, hatten ihre wichtigsten Karriereschritte jedoch
im Bundeskanzleramt absolviert, vgl. Wagner 1998, Paterson 1994. Von 1998-2001 war Michael Steiner, von Februar bis Septem-
ber 2002 Dieter Kostrup, von 2002-2005 Bernd Miitzelburg und anschlieBend Christoph Heusgen Leiter der Abteilung 2.

78 WacNER (1998, S. 34) bezeichnet diese Entwicklung zwar nicht als Parallel-, jedoch als ,,Komplementirdiplomatie®.

7® Dies hatte Bundeskanzler Helmut Kohl vor allem im Zuge der Wiedervereinigung hiufig praktiziert, vel. Wagner 1998, S. 35.
7 Siwert-Probst 1998, S. 27.

™! Die gréBte Kritik an den Koalitionsrunden in der seit den 1990er Jahren gefithrten Fachdiskussion ist es, dass diese den verfas-
sungsrechtlich eigentlich zustindigen Organen (Bundesministerien, Bundeskabinett und Bundestag) Entscheidungskompetenzen
nehmen, da die verbindlichen Vorabsprachen ,,der Koalition“ spitere Anderungen oder Grundsatzdiskussionen erschweren, vgl.
Deutsche Vereinigung fiir Parlamentsfragen 1994.
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ben. Aus den Koalitionsverhandlungen heraus bilden sich Koalitionsarbeitsgruppen und laufende Ko-
alitionsgespriche, welche durch begleitende Mitsprache den politischen Druck auf die Regierungsarbeit
wihrend der gesamten Legislaturperiode aufrecht erhalten. SCHRECKENBERGER (1994) spricht von den
Koalitionsrunden als als wzhtigstens und quasi-staatlichen informellen Beratungs- und Entscheidungsor-
gan in politisch-administrativen Entscheidungsverfahren der Bundesrepublik tiberhaupt.” Die Bera-
tungen in den Koalitionsrunden umfassen die gesamte Regierungspolitik; vor allem potenziell strittige
Fragen werden vorab in den parititisch besetzten Koalitionsrunden gel6st, weshalb es sie auch als In-
strument der politischen Fithrung in komplexen Entscheidungsstrukturen unter medialer Beobachtung
betrachtet werden. In diesem informellen Gremium der Spitzenreprisentanten aus Regierung und
Mehrheitsparteien ist ein Optimum an Konsenssicherung und an Entscheidungsfahigkeit moglich, wel-
ches eine Koalitionsregierung prinzipiell stirkt.”

Die Koalitionsrunden verdanken ihre Bedeutung in auflenpolitischen Entscheidungsprozessen
vor allem der Tatsache, dass in den Koalitionsregierungen in der Regel der ,.kleinere” Koalitionspart-
ner den AuBBenminister stellt und koalitions- beziehungsweise parteipolitische Uberlegungen daher zwi-
schen die aullenpolitischen Vorstellungen von Bundeskanzler und Au3enminister geraten konnen. Die
Koalitionsrunden zu wichtigen auswirtigen Angelegenheiten umfassen etwa finfzehn bis zwanzig Per-
sonen.” Dort werden nicht nur die groBen Linien festgelegt, sondern auch Detailbeschliisse gefasst.
OrperManN/Hose (2007, S. 50f.) bemerken, dass die Koalitionsrunden mit ihren konkreten Fragestel-
lungen auch deshalb bedeutsam sind, weil konkrete auflenpolitische Festlegungen oder Planungen auf-
grund der Unwigbarkeit in der internationalen Politik im Koalitionsvertrag zumeist nicht
vorgenommen werden (kénnen).

Auch der biirokratische Unterban der Exekutive spielt im aullenpolitischen Alltagsgeschift eine
groB3e Rolle: Diplomaten und Beamte im Bundeskanzleramt, in den Ministerien sowie in den deutschen
Botschaften und internationalen Organisationen im Ausland sind tber vielfiltige Koordinierungsme-
chanismen miteinander verbunden und bereiten viele auB3enpolitische Entscheidungen vor.”* Auch in-
formelle Koordinierungsmechanismen (Telefonate, Empfinge etc.) zwischen allen Beteiligten spielen
insofern eine groB3e Rolle, als dass dort nicht selten wichtige Sondierungen im Rahmen der Entschei-
dungsfindung vorgenommen werden und vor allem eine schnelle Koordinierung — anstatt des schwer-
falligen Dienstweges — moglich ist.”” Vor allem im frithen Stadium eines Entscheidungsprozesses, bei
der Sondierung, haben informelle Koordinierungsmechanismen im burokratischen Ablauf eine grof3e
Bedeutung.™’

Nach dem Ausscheiden von Hans-Dietrich Genscher im Mai 1992 setzte Bundeskanzler Helmut
Kohl verstirkt auf ad-hoc-Gespriche der wichtigsten Entscheidungstriger und die Koordination der
Ressorts untereinander.” Zwischen den Fachministerien und dem Bundeskanzleramt gibt es ohnehin

ein Netz von formellen Kabinettsausschussen und interministeriellen Ausschussen, die ihre Koordinie-

72 Schreckenberger 1994, S. 339f. Vgl. auch Bierling 2005, S. 37, und Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 56f.

™ Bierling 2005, S. 37ff. Viele Autoren sprechen inzwischen sogar vom Koalitionsprinzip als viertem Prinzip (neben Kanzler-,
Kabinett- und Ressortprinzip).

7* Im folgenden vgl. Schreckenberger 1994.

7 Vgl. Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 51.

76 BEbd.; Fiscrrr/Hortrup (1998, S. 126) zeigen am Beispiel der deutschen UmweltauBenpolitik eine zunehmende Entformalisie-
rung der Abstimmungsprozesses und eine Ausdifferenzierung von Organisationseinheiten und Zustindigkeiten auf.

7 Informelle Koordinierungsmechanismen, insbesondere im Auswirtigen Amt und im Bundeskanzleramt, werden beschrieben
von Bacaer (8. 107-177) und Morr (8. 297-301) in: Brandt/Buck (Hrsg.) 2005. S.a. Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 51ff.
7 Bietling 2005, S. 51.
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rungsergebnisse zumeist in Kabinettsvorlagen verschriftlichen.” Dennoch ging vor allem aufgrund der
zentralen Rolle der Koalitionsrunden die Bedeutung des Kabinetts und seiner Ausschiisse zurtick und
reduzierte sich darauf, dass dort Details ausgearbeitet oder Beschliisse formell abgesegnet wurden.
Zusammenfassend lasst sich sagen, dass vor allem die Koalitionsrunden, das Bundeskanzleramt,
das Auswirtige Amt und der miteinander verflochtene, btirokratische Unterbau der Bundesregierung
die zentralen Orte des aullenpolitischen Entscheidungsprozesses darstellen. Abbildung 19 fasst die

Entscheidungskompetenzen und Akteure des Entscheidungsprozesses noch einmal zusammen.

Bundesprasident
Reprasentation und Ratifikation von volkerrechtlichen Vertragen und Gesetzen

— Bundestag
Bundesregierung: Initiativrecht
Koalitionsrunden Mitspracherecht bei der
Bundeskanzer: Richtlinienkompetenz Lo Gesetzgebung;
Verbindliche .
Budgetrecht;
C w Absprachen der .
AuRenminister: formale Zustandigkeit Koalitionspolitiker Ausschisse;
P Parlamentarische Kontroll-
Verteidigungsminister kommission;
Reden, Resolutionen und
Weitere Minister: sachliche Zustandigkeit gemeinsame
Entschlielungen;

Konstruktives
Misstrauensvotum;
Informationsreisen und
Einladung

wvon Parlamentariern.

Auswartiger
Ausschuss des BT:
Dialog zwischen
Bundesregierung
und Parlamentariern

Interministerielle

Ausschisse

Ministerialbiirokratie: Bundesrat
Mitwirkungs- und

Vorbereitung und Sondierung Kontrollrechte im
Gesetzgebungsprozess

i

Bundeslander
Vertragsschluss-,
Gesandtschafts- und
Anhdrungsrecht;
Eigene auflenpolitische
Aktivitaten v.a. der
Ministerprasidenten

Informelle
Koordinierung

Internationale Organisationen
und Deutsche Botschaften

Abb. 19: AuBSenpolitische Entscheidungskompetenzen in der Bundesrepublik Deutschland

™ Fiir die AuBen- und Sicherheitspolitik sind insbesondere der Bundessicherheitsrat und der Kabinettsausschuss fiir Europapoli-
tik von Bedeutung, vgl. Hellmann/Baumann/Wagner 20006, S. 51.
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7.2.3 Die Bedeutung von gesellschaftlichen Akteuren im auBenpolitischen Ent-
scheidungsprozess

In dieser kurz skizzierten Entscheidungsstruktur haben nun auch gesellschaftliche Akteure Einwir-
kungsmoglichkeiten. Diese wenden sich zum einen direkt an politische Entscheidungstriger: Gute
Kontakte zu Parlamentariern, Ministerialbeamten oder auch den Ministern persénlich werden dazu ge-
nutzt, diese Uber die eigenen Ziele aufzukliren. Gesellschaftliche Akteure verfiigen in ihren spezifi-
schen Bereichen oft tiber ein hohes Mal3 an Expertise, das sie den politischen Entscheidungstrigern in
Form von Informationen anbieten und auf das diese gern zuriickgreifen. Mit der Informationsversor-
gung betreiben sie zugleich Lobbying fur ihre Interessen. Als Adressat von Lobby-Arbeit ist in der Re-
gel die Ministerialbiirokratie wichtiger als parlamentarische Gremien, insbesondere bei der
AuBenpolitik, weil sie vorwiegend ohne gesetzgeberische Titigkeit ablauft.® Hennis (1999) merkt an,
dass Gesetze grundsitzlich in der Regel eher Skizzen beziehungsweise Rahmen vorgeben und die fir
Verbinde oft entscheidenden Ausfithrungen, Erginzungen und Benennung von Ausnahmen etc. in
den Ministerialverwaltungen vorgenommen werden; aulerdem entspringen die meisten Gesetzesinitia-
tiven der Regierung und werden in der Ministerialverwaltung erarbeitet.*' Hier sind gesellschaftliche
Akteure in die informellen Koordinierungsmechanismen einbezogen, vor allem im frithen Stadium der
Sondierung. Manche Interessengruppen oder NGOs werden sogar in nationale Verhandlungsdelegatio-
nen aufgenommen, weil sich die Regierungen gern mit der Kompetenz und der Anerkennung
schmiicken, die diese in der Offentlichkeit genieBen. Einschligige Wirtschaftsverbinde iiben oft sogar
einen dauerhaften Einfluss auf das entsprechende Bundesministerium aus; zum Teil ergibt sich dies
auch aus personellen Verbindungen.*” Die zum Teil klientelistischen Beziechungen zwischen Interes-
sengruppen und der Ministerialblirokratie ergeben sich auch daraus, dass die Gemeinsamen Geschifts-
ordnung der Bundesministerien vorsicht, dass sich Interessengruppen direkt an die ,,Fachstellen® der
Ministetien wenden sollen.*” Die Geschiftsordnung der Bundesregierung (GOBReg § 10) sieht vor,
dass sie sich nur in besonderen Fillen direkt an den Bundeskanzler wenden sollen. Die Bedeutung von
Interessengruppen fiir das Bundeskanzleramt beziehungsweise den Bundeskanzler selbst liegt in ihren
Potenzialen als Wahlklientel, als authentische Informationsquellen, — zusitzlich zu den eigenen ,,Biro-
kraten® — und zum Teil auch als Zuwendungsgeber (Parteispender) fiir die Regierungspartei.*™

Eine besondere Form der direkten Einwirkung von gesellschaftlichen Akteuren auf politische
Entscheidungsprozesse ist das Phinomen der ,Leihbeamten®: Geschitzte 100 Mitarbeiter von Ver-

binden, Unternehmen, aus Gewerkschaften und Wissenschaft werden regelmifBig von Ministerien,

% Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 160ff. Die Lobbyisten wenden sich in der Regel an die Verhandlungsdelegationen der
Ministerialbiirokratien des Bundeskanzleramts, des Auswirtigen Amts und anderer Ministerien.

" Von 1949-1958 gingen laut Hennis (1999, S. 92) — der sich auf Jahresberichte des BDI stiitzt — rund 83% aller Eingaben des
BDI direkt und ausschlieBlich an Exekutivbehérden wie Ministerien und Bundesidmter.

802 Beispielhaft ist der Einfluss des Deutschen Bauernverbands auf das Landwirtschaftsministerium, vgl.
Hellmann/Baumann/Wagner 20006, S. 161.

805 AroMEIT (1994, S. 157) verweist auf die alte GGO 11, § 23. In Kraft seit 1.9.2000 ist die neue GGO der Bundesministerien, mit
den gleichen Regelungen, in §§ 44, 47 und 74.

804 AromEIT (1994, S. 160ff.) fiihrt zahlreiche Beispiele aus der Kanzlerschaft Konrad Adenauers an: So haben der Bauernverband
und der Bund der Vertriebenen eine bedeutende Rolle als Wahlklientel Adenauers gespielt; Kanzler Konrad Adenauer erméglichte
sich durch seine engen Kontakte zum BDI seine eigenstindige Politikgestaltung gegen Wirtschaftsminister Ludwig Erhard; und
die Parteispenden der deutschen Industrie spielten fiir die CDU eine grofie Rolle und wurden mit politischer Unterstiitzung fiir
Geschiftsprojekte gedankt.
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dem Bundeskanzleramt und dem Bundespresseamt ,,entlichen®.*” Wihrend Kritiker von ,,Scheinbe-
amten‘ sprechen, die so Gesetze fiir ihre eigenen Unternehmen schrieben, spricht das BMI offiziell
von ,,externen Personen in der Bundesverwaltung® mit spezifischem Fachwissen, das ,,temporir beno-

tigt wiirde.™

Wenngleich das Personalaustauschprogramm ,,Seitenwechsel” der Bundesregierung in
beide Richtungen gehen soll, wird es vor allem von Angestellten groler Unternehmen und gewichtiger
Verbinde genutzt, in den obersten Bundesbehérden zu arbeiten.®”” Auf zwei entsprechende Kleine An-
fragen der Fraktionen der FDP und von Biindnis 90/Die Grunen im Herbst 2006 infolge eines Be-
richts der Fernsehsendung ,,Monitor* reagierte die Bundesregierung abwehrend: ,,[...] eine politische
Einflussnahme auf Entscheidungen der Ministerien [ist] durch die Einbindung der externen Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter in die hierarchischen Strukturen der Ministerien und der dadurch vorhandenen
Kontrollmechanismen ausgeschlossen®.®™ Der Bundestechnungshof hat im Jahr 2007 die Praxis des
offentlich-privaten Personalaustausches in den obersten Bundesbeh6rden zwar grundsitzlich gebilligt,
jedoch das Risiko von Interessenskonflikten angemahnt und die Vorkehrungen zur Einhaltung der

t.% Um den ,,Anschein einer

,,Unabhingigkeit des Verwaltungshandelns® fiir nicht ausreichend erklir
unzuldssigen Einflussnahme auf die Verwaltung®™ zu vermeiden, hat die Bundesregierung 2008 eine
entsprechende Verwaltungsvorschrift erlassen, die unter anderem eine jahrliche Berichterstattung ge-
geniiber dem Haushalts- und Innenausschuss des Bundestages vorsieht.®" Kritisiert wird seither, dass
befristet in den Bundesbehorden Beschiftigte nicht aufgelistet werden miussen. Die Kiritiker erginzen,
dass auflerdem Transparenz dartiber fehle, dass einige Gesetzesentwiirfe von Grof3kanzleien auflerhalb
der Ministerien erarbeitet wiirden, deren Akteure und Interessen vollig unbekannt seien — all dies gehe
an der eingefithrten Berichtspflicht vorbei.®! Ganz gleich, wie man zu der Thematik steht: Formell
schwierig an ,,LLethbeamten ist allein die Tatsache, dass sie von privaten Arbeitgebern bezahlt werden,
aber in staatliche Aufgaben eingebunden sind. Damit sind sie einem Interessenskonflikt ausgesetzt und
werfen Fragen hinsichtlich der Neutralitit, Gemeinwohlbindung und Transparenz staatlichen Han-
delns auf.

ABROMEIT (1994) bilanziert, dass Interessengruppen immer versuchen, im ,,Zentrum der Macht*
Einfluss zu uben — sei es das Bundeskanzleramt, sei es das Wirtschaftsministerium, sei es durch klassi-

sche Lobby-Arbeit, sei es durch direkte Mitarbeit an Gesetzesvorhaben. Sie sieht auch eine Asymme-

%05 Vgl. Antwort der BuReg auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Rainer Briidetle, weiterer Abgeordneter und der Fraktion
der FDP — Drs. 16/3165 — ,,Monitor“-Bericht uber eine neue Art von Lobbyismus in Bundesministerien, Drs. 16/3395 vom
13.11.2006. Die gleichen Zahlen werden genannt in ,,Lobbyisten-Liste enthillt Einfluss in Ministerien®, von Florian Gathmann
und Nils Weisensee, in: Spiegel online vom 26.7.2007, www.spiegel.de/politik/deutschland /0,1518,496720,00.html (Zugriff
5.11.2010). Laut DEr SpieGEL schitzt die Organisation LobbyControl, dass die Zahl der Leihbeamten seit dem Jahr 2000 deutlich
zugenommen hat, vgl. ebd.

80 Vgl. ,,Lobbyisten-Liste enthiillt Einfluss in Ministerien®, von Florian Gathmann und Nils Weisensee, in: Spiegel online vom
26.7.2007, www.spiegel.de/politik/deutschland/0,1518,496720,00.html (Zugriff 5.11.2010), und BMI 2008, S. 5.

%7 Vgl. ebd. Die Bundesregierung spricht von lediglich 12 Beamten, die zwischen 2002-2006 das Programm genutzt haben, vgl.
Antwort der BuReg auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Rainer Briiderle, weiterer Abgeordneter und der Fraktion der FDP
— Drs. 16/3165 — ,,Monitor*“-Bericht iiber eine neue Art von Lobbyismus in Bundesministerien, Drs. 16/3395 vom 13.11.2006.
808 Vgl. ebd., und Antwort der BuReg auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Volker Beck (Kéln), weiterer Abgeordneter und
der Fraktion Bunpnis 90 / Die Gronen — Drs. 16/3431 — Mitarbeit von Beschiftigten von Verbinden und Wirtschaftsunterneh-
men in Bundesministerien und in nachgeordneten Bundesbehérden, Drs. 16/3727 vom 3.12.2006.

89 Vgol. BMI 2008, S. 5, sowie Bundesrechnungshof 2008, S. 4ff.

81" AuBerdem diirfen externe Mitarbeiter nicht mehr an Gesetzesentwiirfen mitarbeiten. Details der Verwaltungsvorschrift und
erste Berichtsergebnisse siche BMI 2008.

1 Val. ,,Regierung lisst Schlupfloch fiir Leihbeamte®, von Susanne Amann, in: Spiegel online vom 23.4.2009,
www.spiegel.de/wirtschaft/0,1518,620437,00.html (Zugriff 21.10.2010).
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trie zwischen Unternehmer- und Gewerkschaftskapazititen, die Regierungspolitik zu beeinflussen.®'?

Dies ist damit verbunden, dass gesellschaftliche Akteure ihr politisches Unterstlitzungs- beziehungs-
weise Mobilisierungspotenzial zur Entsagung derselben in die Waagschale werfen missen. So kénnen
groBBere Verbinde ihre eigenen Mitglieder mobilisieren, um die politischen Entscheidungstriger etwa
mit Streikdrohungen oder Negativ-PR zu beeinflussen. Das Verhiltnis zwischen den aulenpolitischen
Entscheidungstrigern und gesellschaftlichen Akteuren muss man sich als politisches Tauschgeschift
vorstellen: Gesellschaftliche Gruppen erhalten die Chance auf politischen Einfluss, wenn sie dafir In-
formation und/oder politische Unterstiitzung anbieten kénnen, auf die die Politik angewiesen ist. Da-
her wird auch argumentiert, gesellschaftliche Akteure hitten allein deshalb eine geringere Bedeutung im
aullenpolitischen Entscheidungsprozess — im Gegensatz zu innenpolitischen Entscheidungsprozessen
—, weil die Regierung auf dem Gebiet der Aulenpolitik hiufig einen groBen Informationsvorsprung ge-
geniiber allen anderen Akteuren hat und das Mobilisierungspotenzial in der Bevolkerung aufgrund der
nur mittelbaren Betroffenheit nicht allzu grof3 ist.®”

Neben den direkten FEinwirkungsmdéglichkeiten haben die gesellschaftlichen Akteure auch Még-
lichkeiten indirekter Einflussnahme. Sie versuchen, das 6ffentliche Meinungsklima in ihrem Sinne zu
beeinflussen. Die Umfrageforschung legt nahe, dass die Wahrnehmung von au3enpolitischen Themen
durch die Bevolkerung hauptsichlich dutch die Medienberichterstattung gesteuert wird.®* Daher wen-
den sich gesellschaftliche Akteure mit zum Teil sehr professioneller Offentlichkeits- und Medienarbeit
mit Informationen, Studien, Stellungnahmen, Umfragedaten oder Kampagnen an die Massenmedien.

Das Verhiltnis zwischen der 6ffentlichen Meinung — generiert durch die Massenmedien — und
auflenpolitischem Handeln wird als wechselseitig und moderat beschrieben: Weder orientieren sich au-
Benpolitische Entscheidungstriger permanent an 6ffentlichen Meinungsumfragen, noch wird die Ein-
stellung der Bevolkerung und Wihlerschaft zu auflenpolitischen Sachverhalten vollends durch die
auBenpolitischen Grundsitze und Handlungen der auBlenpolitischen Entscheidungstriger erzeugt.®'”
Allerdings legen einige Untersuchungen nahe, dass es in Deutschland eine recht hohe Korrelation zwi-
schen der Mehrheitsmeinung der Bevolkerung und der Einstellung von Entscheidungstrigern aus
Wirtschaft, Politik und Verwaltung in auBlenpolitischen Fragen gibt.*'¢ Die Bedeutung der 6ffentlichen
Meinung zur Aul3enpolitik darf aber auch nicht tiberschitzt werden. So ist das Interesse der Deutschen
an aullenpolitischen Themen seit den 1980er Jahren rickldufig; zudem wollen Umfragen belegen, dass
das Interesse bei den etwa 40% an AuBlenpolitik Interessierten eher vage und allgemein sei und kon-
krete aulenpolitische Themen nicht zu dem gehorten, was die Befragten fiir besonders wichtig hielten.

Die Mehrheit der Befragten erwarteten von ihren Politikern mehr innen- als auflenpolitisches Handeln,

812 Abromeit 1994, S. 175ff.

#3 Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 163.

814 Vgl. Giillner 2003, S. 55f.

%15 Vgl. Brettschneider 1998, der allerdings einriumt, dass die politische Meinungsfiihrerschaft der Politiker den Einfluss der 6f-
fentlichen Meinung auf Aulenpolitik tiberwiegt. Zum Verhiltnis zwischen 6ffentlicher Meinung und aulenpolitischen Entschei-
dungstragern vgl. auch Risse-Kappen 1991 und Shiraev 2000.

#16 An erster Stelle rangierten dabei ,,gute Beziehungen zu moglichst vielen Lindern® und ,,Unterstiitzung fiir die deutsche AuBen-
wirtschaft, vgl. Piel 1998. Eine Studie von Brettschneider zeigt auf, dass es bei auenpolitischen Themen groBere Ubereinstim-
mung zwischen der Mehrheitsmeinung in der Bevilkerung und den parlamentarischen Handlungen gibt als bei innen- und
wirtschaftspolitischen Fragen, wobei die Korrelation bei Regierungserkldrungen und 6ffentlicher Meinung am stirksten war. Poli-
tisches Handeln stimmt laut der Studie vor allem dann mit der 6ffentlichen Meinung tiberein, wenn sich in der Bevolkerung ein
Konsens zu einem Thema herausgebildet hat. Ist die 6ffentliche Meinung polarisiert, ist die Kongruenz geringer, Vgl. Brettschnei-
der 1998.
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und das auBenpolitische Handeln werde fiir die Bevolkerungsmehrheit zunehmend unfassbarer.®'” Da-
mit fiithlen sich jene Autoren bestitigt, die in Anlehnung an den ,,Almond-Lippmann Konsensus“ den
Einfluss von gesellschaftlichen Akteuren tber die 6ffentliche Meinung als unbedeutend einschitzen.®'®
Es gibt jedoch auch gegenteilige Argumentationen in der Literatur und der Umfrageforschung: So un-
ternahmen PAGE/SHAPIRO (1992) mit dem Ansatz des ,,Rational Public den Versuch, die Annahmen
des Almond-Lippmann-Konsenses zu widerlegen und den aulenpolitischen Einstellungen in der Be-
volkerung Konsistenz, Bestindigkeit und Rationalitit zu bescheinigen.®"” Tendenziell wird in der Lite-
ratur eine Zunahme an Interesse, Informiertheit und Bestindigkeit der Bevolkerungsmeinungen zur
AuBenpolitik behauptet.®’ So sei beispielsweise die Entwicklung in der Sowjetunion/Russland seit der
Umbruchzeit 1989/90 auf ein dauerhaft hohes Interesse in der Bevolkerung gestofien.® AuBerdem
hitten die Vervielfiltigung der aul3enpolitischen Optionen seit dem Ende des Kalten Krieges und die
zunehmenden Méglichkeiten zur Verbreitung von Informationen durch Internet und Rundfunk die
Rolle der 6ffentlichen Meinung und der Medien erhoht.** Allerdings wird in der Literatur auf eine Dis-
krepanz zwischen der offentlichen Meinung und der von Politikern — oft selektiv und auf unsicheren
Quellen (Umfragen) beruhenden — wahrgenommenen o6ffentlichen Meinung hingewiesen.®” Zudem
wird argumentiert, dass die Meinungsfihrerschaft der Politik die demokratische Legitimation der Au-
Benpolitik iberwiegt. Die 6ffentliche Meinung setzt der Aullenpolitik laut BrETTsCHNEIDER (1998) ledig-
lich Grenzen — und zwar nur dann, wenn die Bevélkerung ein Thema als besonders wichtig einstuft,
und nur in den Phasen des agenda-setting und der Ratifikation. Dahingehend sei die Bedeutung der 6f-
fentlichen Meinung im Verhandlungs- und Umsetzungsprozess der AuBenpolitik gering.®** Auch
sHIRAEV (2000, S. 297f.) argumentiert, dass die 6ffentliche Meinung vor allem beim agenda-setting eine
Rolle spielt, indem sie ein entsprechendes ,,policy climate® schafft. Die medienvermittelte 6ffentliche
Meinung schrinkt den aulenpolitischen Handlungsrahmen der Bundesregierung laut opPERMANN/HOSE
(2007, S. 551t.) nicht gleichférmig ein, sondern in Abhingigkeit von der jeweiligen Entscheidungssitua-
tion: als Erfolg versprechende Kriterien fiir eine starke Bedeutung der 6ffentlichen Meinung werden
eine hohe Salienz des Themas in der Offentlichkeit, ein hoher Nachrichtenwert, ein Elitendissens und
ein grof3er 6ffentlicher Konsens zum Thema genannt.

Es soll noch auf einen letzten Aspekt hingewiesen werden: Haufig wird in der Literatur disku-
tiert, dass die Medienprisenz fur ,,public interest™-Gruppen beziechungsweise NGOs wichtiger ist, als
die direkte Einwirkung auf die Ministerialbiirokratie durch Vorsprachen und Netzwerke, welche Unter-

nehmen und deren Verbinde wiederum priferierten.® Herimann/Baumann/WaGner (2006, S. 164)

7 Vgl. Piel 1998, der sich auf Umfragen des Allensbacher Instituts von 1979 und 1996 bezieht.

%18 So Bietling 2005, S. 60ff. Der Almond-Lippman-Konsensus wurde in der ersten Hilfte des 20. Jahrhundetts formuliert und be-
sagte, dass die 6ffentliche Meinung in aullen- und sicherheitspolitischen Fragen unbestindig und inkohirent und daher ein zu ver-
nachlissigender Faktor sei. Die klassischen Werke sind Lippmann 1922 und 1925, und Almond 1950.

819 Val. Weller 2000, S. 111ff.

820 Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 184.

%! In reprisentativen Forsa-Umfragen zu den drei wichtigsten Themen des Tages wurde ,,die Entwicklung in Russland 1992 in
48, 1993 in 42, 1994 in 33, 1995 in 48, 1996 in 49 Wochen und 1999 in 17 Wochen als wichtiges Thema genannt; Grund daftr
war laut GULINER (2003, S. 53ff)) die Wahrnehmung Russlands als Dauerkonfliktregion. GULLNER zeigte auch, dass auBenpolitische
Themen lingerfristige Aufmerksamkeit erlangen, wihrend innenpolitische und gesellschaftliche Themen eher kurzfristig die Auf-
merksamkeit der Bevélkerung erregen.

822 Nacos/Shapiro/Isernia 2000, S. 1f.

83 Bbd., S. 14f.; Holsti 2000, S. 214ff.

82¢ Brettschneider 1998, S. 224f.

825 So Brettschneider 1998, S. 217; Hartmann 1998, S. 250f.;
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argumentieren jedoch, dass das Mobilisierungspotenzial der Offentlichkeit fiir alle Interessengruppen
eine wichtige Bedingung fiir ihren Einfluss ist.
Es bleibt festzuhalten, dass es zahlreiche empirische Variationen in der Darstellung des Drei-

ecksverhiltnisses Politiker — Medien — 6ffentliche Meinung gibt.*?

Insgesamt betrachtet stellt die Mo-
bilisierung der Offentlichkeit eine nicht zu verachtende indirekte Einflussmoglichkeit von
gesellschaftlichen Akteuren dar. Als weniger bedeutsame Moglichkeit zur Artikulation der gesellschaft-
lichen Akteure sollen abschlieBend noch die politischen Parteien und parteinahen Stiftungen genannt
werden. Diese sind zwar in der vorliegenden Arbeit selbst als gesellschaftliche Akteure konzipiert; sie
koénnen aber auch als Einflusskanile beispielsweise fiir NGOs dienen. Die gesellschaftliche Veranke-
rung der politischen Parteien wird zwar in aulenpolitischen Fragen als begrenzt eingeschitzt.®” Aller-
dings gibt es in Parteien oftmals personelle Verbindungen zu Verbandsvertretern, die bis hin zu
Personalunionen reichen kénnen. Dariiber hinaus sind die Spitzenpolitiker der Regierungsparteien, wie
oben dargestellt, die zentralen Akteure in den auch in auBlenpolitischen Fragen wichtigen Koalitions-
runden. Mit den politischen Stiftungen existieren Partner fiir gesellschaftliche Akteure, die die Aullen-
politik der Bundesregierung unterstiitzen oder (aus oppositioneller Sicht) konterkarieren kénnen.®™ So
konnen beispielsweise NGOs gemeinsam mit politischen Stiftungen in einem Land bestimmte Projekte
durchfithren, die ihre auBlenpolitischen Priferenzen zum Ausdruck bringen.

Festzuhalten bleibt, dass sich den verschiedenen gesellschaftlichen Akteuren einige direkte und
indirekte Einwirkungsmoglichkeiten auf auBenpolitische Entscheidungen bieten. Oppervann/Hose
(2007, S. 61) bezeichnen diese prignant als ,,inside-lobbying® und ,,outside-lobbying®. Sie sind in Ab-

bildung 20 noch einmal zusammenfassend dargestellt.

AuBenpolitische Entscheidungstrager

Bundeskanzer, Aufenminister und weitere Minister, Ministerialbeamte des Bundeskanzleramtes
und der Ministerien, hohe (Koalitions-)Politiker, Parlamentarier

RcktsiEl nwiikune; Indirekte Einwirkung:

EpranilaeE Ul [nermien Offentliche Meinung / Medien und
Politische Unterstitzung I

Politischer Druck Politische Parteien

Politische Stiftungen

Gelegentlich Berufung in Verhandlungsdelegation

Geselischaftliche Akteure

Privatwirtschaftliche Unternehmen, Wirtschaftsverbande, Gewerkschaften, Verbande und Vereine
mit sozialen und politischen Zielen, parastaatliche Organisationen (QUANGOSs), politische Parteien,
politische Stiftungen, Politikberatungsiorganisationen

ADbb. 20: Gesellschaftliche Akteure im aul3enpolitischen Entscheidungsprozess
Edigene Darstellung mit Bezug zu Hellpann/ Banmann/ Wagner 2006, S. 163.

826 Dies diskutiert auch Pace (2000) in seinem Aufsatz. WeLLER (2000, S. 162ff.) argumentiert aus einer konstruktivistischen Per-
spektive gar, dass die Massenmedien internationale Ereignisse nicht nur mithilfe von Nachrichtenkriterien filtern, sondern dass die
Offentlichkeit ebenso wie die politischen Akteure eine massenmedial konstruierte internationale Politik vorgesetzt bekommen.

7 Vgl. Bartsch 1998.

¥ Vgl. Rode 1996, S. 65ff; Bartsch 1998a, S. 193 und 195.
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Ungeachtet der theoretischen Moglichkeiten zur Einflussnahme von gesellschaftlichen Akteuren auf
aullenpolitische Entscheidungsprozesse ist es eine in der Forschung umstrittene Frage, wie grof3 ihre
Bedeutung tatsichlich ist. In der Literatur werden eine Reihe von Kriterien diskutiert, welche die Be-
deutung des Einflusses von gesellschaftlichen Akteuren zu bestimmen versuchen.

In Anlehnung an Orsexs These der unterschiedlichen Organisationsfihigkeit von Interessen
wird argumentiert, dass die Zahl und die Bedeutung der aktiven Interessengruppen in der Au3enpolitik
deshalb geringer sei als in der Innenpolitik, weil viele auBlenpolitische Entscheidungen eine grofie Zahl
von Burgern in sehr allgemeiner und wenig spezifischer Weise betreffen.®” Die Organisationsfihigkeit
einer Interessengruppe steige dann, wenn es sich um kleine, homogene Gruppen mit einem konzen-
trierten Interesse handle. Als weitere Kriterien fiir den auBenpolitischen Einfluss von Interessengrup-
pen werden in der Literatur die Fihigkeit zur situativen Mobilisierung — die von der inhaltlichen
Betroffenheit abhingt —, der Zugang zu Entscheidungstriagern, und schliefSlich materielle, personelle
und ideelle Ressourcen wie Expertise und Legitimationsleistungen, genannt.® Wie bereits weiter oben
angedeutet, sind wichtige Informations- und Unterstiitzungsleistungen von gesellschaftlichen Gruppen
cine entscheidende Bedingung fiir die Bedeutung von Interessengruppen im auflenpolitischen Ent-
scheidungsprozess, da hier fiir die aullenpolitischen Entscheidungstriger ein greifbarer Nutzen ent-
steht. Als mdégliche Bestimmungskriterien fiir das Ausmal3 des Einflusses eines gesellschaftlichen
Akteurs auf aulenpolitische Entscheidungsprozesse sollen in der vorliegenden Studie die Organisati-
onsfihigkeit, Ressourcen (einschlieBlich Informationen), der Zugang zu den Entscheidungstrigern und
die Fihigkeit zur situativen Mobilisierung aufgrund von Betroffenheit einbezogen werden.

Eine groBe Zahl von Autoren siecht die AuBlenpolitik in Anlehnung an THEODOR ESCHENBURGS
,Herrschaft der Verbiande® (1963) zunehmend zum Spielball gesellschaftlicher Akteure werden. Die
Konnotationen reichen von ,,Autonomiegewinn der gesellschaftlichen Akteure® (Bittner 2009) und
,» Vergesellschaftung der Politik* tiber ,,Plebiszitarisierung der Politik* durch die Medien (Gergen 1990)
bis hin zu ,,Privatisierung der Weltpolitik* (Bruhl et. al 2001).*" Dabei stehen sich negative und posi-
tive Bewertungen gegeniiber: Wihrend beispielsweise GErGEN (1990) die Instrumente der Diplomatie
durch die mediale ,,Veroffentlichung® der Politik eingeschrinkt sicht, fordert Brrner (2009), das Po-
tenzial von nicht-staatlichen Akteuren — ihr Fachwissen, ihre Flexibilitit und ihre Ressourcen — stirker
fir die Beratung, Verhandlung und Durchfithrung von Aulenpolitik zu nutzen. Hennis (1999, S. 971t.)
sieht die Verbinde gegeniiber unabhingigen Sachverstindigen, den Bundeslindern, dem Parlament
und der Offentlichkeit im Gesetzgebungsprozess unverhiltnismiBig privilegiert und kritisiert, dass der
relativ groBen Méglichkeit der politischen Einflussnahme der Verbinde keine entsprechende politische
Verantwortung gegeniibersteht und ihr Einfluss der Offentlichkeit weitgehend entzogen ist.

Schliefilich ist es eine empirische Frage, inwieweit die gesellschaftlichen Akteure die ithnen zur
Verfugung stehenden Moglichkeiten zur Einflussnahme auf AuBlenpolitik nutzen. Im folgenden Ab-
schnitt soll jedoch zunachst das Spektrum der gesellschaftlichen Akteure aufgezeigt werden.

829 Vgl. Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 157f. Mancur Orsen entwickelte die These, dass Interessen umso organisationsfihi-
ger sind, je spezifischer das Interesse und je geringer die Zahl der potenziell Beglinstigten ist, vgl. Olsen 1992.

830 Zu den Kritetien fiir die auBenpolitische Bedeutung vel. u.a. Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 164, und
Oppermann/Hdése 2007, S. 162. Jicer/Beckmann (2007, S. 22f.) betrachten neben der Betroffenheit einer gut organisierten Inter-
essengruppe eine geschlossene &ffentliche Meinung und die Dringlichkeit eines Themas in der Offentlichkeit als entscheidende
Faktoren.

¥! Einen gewachsenen Einfluss von gesellschaftlichen Akteuren sehen auch Mautr (1997, S. 1256) und Brozius/Take/Worr
(2003).
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7.2.4 Das Spektrum der gesellschaftlichen Akteure

Schliefilich soll noch erldutert werden, was unter gesellschaftlichen Akteuren zu verstehen ist, da dies in
der Literatur durchaus nicht einhellig definiert ist. In ihrem Politiknetzwerkkonzept unterscheiden
Bienen/FreunD/RitrBERGER (1999) zwischen politisch-administrativen und privaten Akteuren im au-

832

Benpolitischen Entscheidungsprozess.® Dem liberalen Ansatz folgend mussen die als politischen —

nidmlich durch Wahlen legitimierte —, sowie groBtenteils auch die administrativen Akteure — welche

>
eine formal-legale Aufgabenzuweisung durch die politischen Akteure erfahren, als Teile der Entschei-
dungsstruktur verstanden werden. Als private Akteure zihlt das Politiknetzwerkkonzept privatwirt-
schaftliche Unternehmen, Wirtschaftsverbinde, Gewerkschaften sowie soziale und politische
Interessengruppen auf. Einen Sonderfall bilden die von Bienen/Freunp/RiTrBERGER bei den adminis-
trativen Akteuren eingereihten ,,parastaatlichen Akteure®, die in der Grauzone zwischen staatlichen
und gesellschaftlichen Akteuren angesiedelt sind. Parastaatliche oder auch als ,,quasi-non-gonvernmen-
tal organizations® (QUANGOs) bezeichnete Akteure zeichnen sich dadurch aus, dass sie zwar formal
private Akteure sind, aber in hohem MaBe 6ffentliche Aufgaben wahrnehmen und/oder durch 6ffent-
liche Finanzierung in gewissem Maf3e an die politischen Akteure gebunden sind.*” Diese Akteure wet-
den hier als private Akteure in die Analyse einbezogen. Ebenfalls in der Grauzone zwischen
Gesellschaft und Staat, allerdings mit Sonderrollen in der aulenpolitischen Entscheidungsstruktur, be-
finden sich politische Parteien, politische Stiftungen sowie Politikberatungsorganisationen. Diese sind
zwar — wie im vorherigen Abschnitt dargestellt — zum einen Kanile fir gesellschaftliche Akteure wie
Unternehmen oder Verbinde zu den auBlenpolitischen Entscheidungstrigern; zum anderen sind sie
aber selbst gesellschaftliche Akteure, deren Rolle in der bundesdeutschen AuBlenpolitik hier kurz erldu-
tert werden soll.

Politische Parteien sind als Vereinigungen dem soziokulturellen System der Gesellschaft zugeho-
rig, artikulieren deren Interessen politisch und bringen sie in das politische System ein.*** Der Einfluss
von Parteien auf AuBlenpolitik ist allerdings aus mehreren Griinden schwierig zu bestimmen.** AuBlen-
politische Strukturen der Parteien sind die Bundestagsfraktionen, welche auch an den wichtigen Koali-
tionsrunden beteiligt sind, die Parteivorstinde, die auBenpolitischen beziehungsweise internationalen
Abteilungen in den Parteizentralen sowie — im unmittelbaren Umfeld der Parteien — die Parteistiftun-
gen. Diese verschiedenen Handlungsebenen sind miteinander vor allem informell vernetzt. Eine ge-
wisse auflenpolitische Bedeutung wird vor allem den Regierungsparteien zugeschrieben, deren Einfluss
in Koalitionsregierungen geltend gemacht werden kann, insbesondere in Form von innen- und partei-

836

politisch motivierter ,,Komplementirdiplomatie® des Bundeskanzlers am Auflenminister vorbei.®* In

diesem Zusammenhang fithren einige Autoren eine allgemein wachsende ,,Parteipolitisierung® und In-

32 Val. Rittberger (Hrsg.) 2001, S. 84ff. und Bienen/Freund/Rittberger 1999.

83 Ein Beispiel ist der TUV, ein privater Verein, der aber unter anderem die staatlich vorgeschriebene Automobil-Priifplakette
vergibt. Auch die meisten Kulturmittlerorganisationen wie der DAAD oder das Goethe-Institut fallen in diese Kategorie, weil sie
vorwiegend 6ffentlich finanziert werden und vom Auswirtigen Amt als Mittler der Auswirtigen Kultur- und Bildungspolitik be-
auftragt wurden. Vgl. Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 156.

4 Mandatstriger der politischen Parteien ibernehmen im Staat aber auch politische Verantwortung; insofern haben politische
Parteien ein doppeltes Funktionsprofil und bewegen sich zwischen Staat und Gesellschaft.

%5 Griinde sind die Doppelfunktion von Parteien, die Multilateralisierung und Verkomplizierung von politischen Entscheidungs-
prozessen und die unterschiedlichen Einflussméglichkeiten von Oppositions- und Regierungsparteien, vgl. Bartsch 1998, S. 167f.
836 Val. Wagner 1998, der als Motive dafiir die inhaltliche Besetzung von Themen durch das Bundeskanzleramt und die eigenstin-
dige Profilierung des Bundeskanzlers gegeniiber dem AuBlenminister sicht. Auch Barrscu (1998, S. 168 und 173) sicht die relativ
hohe auBlenpolitische Bedeutung der Regierungsparteien.
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formalisierung exekutiver Entscheidungsprozesse in der deutschen Koalitionsdemokratie an.®’

Insge-
samt wird den Parteien aber nur ein geringer Einfluss auf die aullenpolitische Gestaltung zugeschrie -
ben. Barrsch (1998) argumentiert, der parteipolitische Einfluss auf Aulenpolitik sei vor allem deshalb
begrenzt, weil die Parteiprogrammatik nicht bruchlos in Regierungspolitik umgesetzt werde.*® Andere
Autoren verweisen auf die starke Lenkbarkeit der Partei durch ihre Spitze — und damit auf ihre geringe
gesellschaftliche Verankerung in aul3enpolitischen Fragen — sowie auf das eher begrenzte aullenpoliti-

839 Overnaus/Schieper (2002) argumentieren, dass nicht nur fir

sche Themenspektrum von Parteien.
die Bevolkerung, sondern auch fir die deutsche (partei-)politische Elite Aulenpolitik nicht gerade an
der Spitze der Themenhierarchie stehe und daher beispielsweise in Wahlkampfprogrammen au3enpoli-
tische Themen in der Regel nur knapp am Schluss zu finden sind. Dartiber hinaus sei der aullenpoliti-
sche Grundsatzkonsens der Parteien viel grofier, als beispielsweise die Debatte um den Irakkrieg
2002/2003 vermuten lieB.** Unabhingig von diesen Einschrinkungen durfen Parteien als Aggregato-
ren gesellschaftlicher Interessen aber als Akteure nicht ausgeklammert werden.

Auch die politischen Stiftungen gelten als ambivalente ,,Grenzginger zwischen Gesellschafts-
und Staatswelt.**! Sie pflegen ihre eigenen internationalen Beziehungen zu auslindischen Partnern, ver-
figen Uber zahlreiche Biiros im Ausland und leisten damit einen wichtigen Beitrag zur Pluralisierung
deutscher AuBlenpolitik.*** Die Parteistiftungen sind mit den Parteien, dem Bundestag, einzelnen Minis-
terien (vor allem dem BMZ und dem Auswirtigen Amt) sowie — fiir die der jeweiligen groen Regie-
rungspartei nahe stehende Stiftung — dem Bundeskanzleramt und dem Bundeskanzler mehr oder
weniger informell vernetzt.*” Damit erginzen und erweitern sie die Informations- und Kommunikati-
onsbasis der staatlichen aullenpolitischen Akteure. Dariiber hinaus leisten Stiftungen in Einzelfillen
auch einen unmittelbaren Beitrag zur Aullenpolitik, wenn sie auf zentrale politische Weichenstellungen
in anderen Staaten mal3geblich Einfluss nehmen.®*

Schliefilich spielt die Politikberatung aufgrund der tief greifenden Wandlungen des zeitgendssi-
schen internationalen Systems, dessen herabgesetzter Berechenbarkeit und aufgrund der wachsenden
internationalen Verantwortung der Bundesrepublik Deutschland eine zunehmende Rolle in der Auflen-
politik.’* Wissenschaftliche Impulse erhéhen nicht nur die Sachkenntnis der Entscheidungstriger, son-

846

dern auch die Pluralitit von Argumenten und Positionen.*® Spitzenpolitiker, Ministerialbeamte und

Parlamentarier greifen zunehmend auf solche Ressourcen zurtick, weil ihre auB3enpolitische Tagesrou-

#7 U.a. Wagner 1998, S. 35, und Manlow 1996.

83 Vgl. Bartsch 1998, S. 183. Weitere Argumente sind fiir Bartsch, dass die Parteien an gesellschaftlicher Bindung verléren und ihr
nationalstaatlicher Handlungsrahmen an Entscheidungskompetenzen einbif3e.

%9 So argumentieren u.a. Oppermann/Hose 2007, S. 59ff.

80 So das Fazit von Overhaus/Schieder 2002.

#1 Bartsch 1998a, S. 185. Es handelt sich — in Anlehnung an die im Bundestag vertretenen Parteien — um die Konrad-Adenauet-
Stiftung (KAS), die Friedrich-Ebert-Stiftung (FES), die Friedrich-Naumann-Stiftung (FNSt), die Hanns-Seidel-Stiftung (HSS), die
1997 gegriindete Heinrich-Boll-Stiftung (HBS) sowie die Rosa-Luxemburg-Stiftung (RLS).

82 Bartsch 1998a, S. 185.

3 Die Stiftungen erhalten fiir ihre Projektarbeit vom BMZ und dem Auswirtigen Amt Finanzierungshilfen, sie dienen als Infor-
mationsquellen und Kontaktbdrsen und sind oft Ansprechpartner bei Auslandsreisen von Vertretern der Regierung, der Ministeri-
en oder des Parlaments, vgl. Bartsch 1998a.

¥4 Ebd., S. 194. Als Beispiele fiihrt Bartsc die Einflussnahme auf den politischen Wandel in Portugal und Spanien in den 1970er
Jahren und die Stirkung der demokratischen Opposition in Chile wihrend der Diktatur Augusto Pinochets an.

%5 Die wichtigsten Politikberatungsinstitutionen in Deutschland sind die Deutsche Gesellschaft fiir Auswirtige Politik (DGAP),
die Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP), das Osteuropa- und das Stidost-Institut, die Hessische Stiftung fiir Friedens- und
Konfliktforschung (HSFK), das Centrum fiir angewandte Politikforschung (CAP), und das Deutsche Ubersee-Institut in Ham-
burg (seit 2006 GIGA German Institute of Global and Area Studies). Hinzu kommen in Einzelfillen die Forschungs- und Bera-
tungsstellen der politischen Stiftungen sowie einzelne Wissenschaftler aus dem Universititsbereich, vgl. Mols 1998, S. 257ff.
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tine wenig Zeit fiir distanzierte Reflexion bietet. Die Vernetzung zwischen Politikberatung und Politik
reicht von Stellungnahmen auf Anforderung von Administration oder Parlament tiber Sachgespriche
und Vortrige, Positionspapiere und Studiengruppen bis hin zu permanenten, informellen und teilweise
vertraulichen Kontakten. Der Stellenwert der Politikberatung im au3enpolitischen Entscheidungspro-
zess hingt stark von personellen und situativen Konstellationen ab. Zwar kénnen auf zahlreichen Ge-
bieten substanzielle Einflisse aus der Politikberatung nachgewiesen werden; insgesamt wird die
Bedeutung der aullenpolitischen Beratung — gemessen an den personellen und finanziellen Ressourcen
— jedoch als eher bescheiden bewertet.*”” Einige Autoren sehen die Bedeutung von externen Beratern

auf auBenpolitische Entscheidungsprozesse allerdings wachsen.**

Zusammenfassend sollen in dieser Arbeit und den ausgewihlten Fallstudien folgende gesellschaftlichen
Akteure Berticksichtigung finden:

privatwirtschaftliche Unternehmen,

Wirtschaftsverbinde,

Gewerkschaften,

soziale und politische Interessengruppen (Verbinde und Vereine),

parastaatliche Organisationen (QUANGOs),

politische Parteien,

politische Stiftungen,

Politikberatungsorganisationen.

7.3 Arbeitshypothesen

Entsprechend dem skizzierten Theoriegeriist des liberalen Ansatzes der Aullenpolitikanalyse werden
die auBenpolitischen Priferenzen einer Regierung, bevor sie in bilaterale Interaktionen (Verhandlun-
gen) eingebracht werden, zunichst in einem Entscheidungsfindungsprozess unter mal3geblicher Mit-
wirkung von gesellschaftlichen Akteuren gebildet. Gegenstand der Analyse ist daher das
Zustandekommen von russlandpolitischen Politikpriferenzen der Bundesregierung. Ausgangspunkt ist
die liberale Kernannahme, dass die Bundesregierung mit ihren russlandpolitischen Politikpriferenzen
das Ergebnis eines innergesellschaftlichen Kriftespiels um die Durchsetzung von Interessen reprasen-
tiert. Dabei wird entsprechend der akteurszentrierten Perspektive davon ausgegangen, dass die struktu-
rellen Gegebenheiten im (aulen)politischen Entscheidungsprozess in Deutschland die Méglichkeiten

und Grenzen der Einflussnahme von gesellschaftlichen Akteuren vorgeben.

#6 Ebd., S. 253. Konkret etfiillt die Politikberatung die Funktionen Problemidentifikation und Frithwarnung, Interessen- und
Konfliktvermittlung, Evaluierung und Legitimation, Sensibilisierung fiir Politiker und Diplomaten und Vermittlung zwischen Poli-
tik und Offentlichkeit, vgl. ebd.

#7 Vgl. Mols 1998, S. 262f. Weiterfithrend zur Politikberatung: Miiller 2007, und Gellner 1995.

% So Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 57f.
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Vor dem Hintergrund der skizzierten Strukturen des aullenpolitischen Entscheidungsprozesses in
Deutschland sowie dem wissenschaftlichen Diskussionsstand um die Bedeutung von gesellschaftlichen
Akteuren im auflenpolitischen Entscheidungsprozess ist daher von Interesse, in welchem Ausmal3 ge-

sellschaftliche Akteure Einfluss auf die ausgewihlten aullenpolitischen Entscheidungsprozesse getibt
haben.

Folgende Arbeitshypothesen sollen Gberprift werden:

m Die russlandpolitischen Politikpriferenzen der Bundesregierung reprisentieren die durchset-

zungsstarksten gesellschaftlichen Interessen.

m  Die Durchsetzungsfihigkeit eines gesellschaftlichen Akteurs ist umso grofler, je mehr er die
Kriterien Organisationsfihigkeit, Ressourcen, Zugang zu den Entscheidungstrigern und situa-
tive Mobilisierung erfillt.

Desweiteren interessiert die Art und Weise, wze sich die gesellschaftlichen Akteure in die aul3enpoliti-
schen Entscheidungsprozesse einbringen. Dartiber gibt es — wie oben dargestellt — nicht wenig Litera-

tur, die den Fragen nach den auflenpolitischen Kompetenztrigern und den tatsichlichen

Einflusskanilen gesellschaftlicher Akteure nachgehen. Da die gewiahlte Methodik eine verlassliche Un-
tersuchung der Entscheidungsprozesse selbst — und mithin dieser Aspekte — nicht zulésst, kénnen sie
nur marginal in den jeweiligen Fallbeispielen mit behandelt werden. Wenngleich eine methodisch fun-
dierte Bewertung nicht moglich ist, sollen folgende Fragen im Lichte der zur Verfiigung stehenden In-
formationen in den jeweiligen Fallbeispielen mit beleuchtet werden: Versuchen die gesellschaftlichen
Akteure im Entscheidungsprozess, auf die aulenpolitischen Entscheidungstrager, insbesondere auf die
Ministerialbtirokratie und die Regierungsparteien, direkt einzuwirken? Versuchen sie dartiber hinaus,
durch Medien- und Offentlichkeitsarbeit auf die Themensetzung (agenda-setting) und das Meinungs-
klima in der Offentlichkeit entsprechend ihren Interessen einzuwirken? In Kapitel 11 werden die Er-

gebnisse hinsichtlich dieser Vermutungen in Form eines Exkurses zusammenfassend dargestellt.

7.4 Die Mikro-Ebene: Entscheidungsprozess und -ergebnis

In den folgenden Kapiteln soll — exemplarisch an drei Fallbeispielen aus dem Bereich der deutschen
Russlandpolitik — die Erkldrungskraft des liberalen Aul3enpolitikansatzes tiberprift werden. Dabei wird
aus dem theoretischen Blickwinkel heraus ein Einfluss von gesellschaftlichen Akteuren auf Au3enpoli-
tik grundsitzlich angenommen. Es soll versucht werden, den Kausalzusammenhang zwischen den ge-
sellschaftlichen Strukturen und Interessen (= unabhingige Variable) und AuBlenpolitik (= abhingige
Variable) darzustellen. Dabei gibt es allerdings eine Reihe von Einschrinkungen. Zum einen gibt es in-
tervenierende Variablen wie Normen und Werte, Biirokratien und Organisationsformen oder Macht-
faktoren, die in der vorliegenden Untersuchung nicht hinreichend isoliert werden kénnen. Aullerdem
gilt zu berticksichtigen, dass auch der Einfluss der gesellschaftlichen Akteure innerhalb des komplexen

Akteurs- und Entscheidungsgeflechts analytisch nur schwer isolierbar ist und ,,Einfluss® selbst auch
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nicht unmittelbar messbar ist.** Mit Blick auf die vorangestellten Definitionen von AuBlenpolitik (Ka-
pitel 2) und die Auseinandersetzungen des Liberalismus um das Verhaltnis von nationalen und zwi-
schenstaatliche Verhandlungsebene (Abschnitt 7.1) wird ein weiteres methodisches Problem offenbar:
Wenngleich der au3enpolitische Entscheidungsprozess — laut liberalem Theoriegertist — ausschlieflich
auf nationalstaatlicher Ebene stattfindet und zwischenstaatliche Interaktionen zunichst ausgeklammert
sind, konnen die moglichen Einwirkungen der russischen Verhandlungsposition nicht vollkommen
herausgeldst werden. Au3enpolitische Entscheidungsprozesse sind in der Regel langwierige, komplexe
und zum Teil ,,im Hinterzimmer* stattfindende Vorginge, wobei den Entscheidungstrigern normaler-
weise ihre Verhandlungsposition ebenso wie die des Verhandlungspartners bekannt ist und permanent
Anpassungsprozesse stattfinden, welche nicht in ihrer ganzen Komplexitit dargestellt werden kénnen.
Die Frage, inwieweit bereits die Entscheidungsfindung der deutschen Verhandlungsposition von den
russischen Politikpriferenzen mitgeprigt wurde, kann die vorliegende Studie letztlich nicht beantwor-
ten. Grundsatzlich muss sich der Liberalismus mit seinem theoretischen Dilemma auseinander setzen,
wie er die nationalstaatliche Priferenzbildung und die zwischenstaatliche Interaktion analytisch trennen
kann, um seine Annahmen einer empirischen Uberpriifung besser zuginglich zu machen.® Als weitere
Einschrinkung muss bedacht werden, dass der Zusammenhang zwischen gesellschaftlichen Strukturen
und Interessen einerseits und AuBenpolitik andererseits kein einfacher und linearer ist: Wie weiter
oben bereits geschildert, interagieren staatliche und gesellschaftliche Akteure in der auflenpolitischen
Entscheidungsfindung auf komplexe Art und Weise und bilden dabei ein Geflecht an Kommunikation,
Koordination, Kooperation und Abgrenzung. Dies fihrt auch zur gré3ten methodischen Herausforde-
rung: Der Entscheidungsprozess selbst, der die Aktivititen der gesellschaftlichen Akteure beinhaltet,
kann nicht vollstindig dargestellt werden, wie im folgenden erldutert wird.

Die Prozessanalyse unterscheidet drei Phasen eines Entscheidungsprozesses: den Prozessinput,
die Prozessaktivitit (der Entscheidungsprozess selbst) und den Prozessoutput (das Entscheidungser-
gebnis).*! Unter Prozessinput wird verstanden, wekhe Akteure sich mit welhen Interessen wie an dem
Entscheidungsprozess beteiligen. Da der Analyse die oben dargestellte akteursorientierte Variante libe-
raler Aulenpolitikanalyse zugrunde liegt, sind die Interessen der gesellschaftlichen Akteure der maf3-
gebliche Erklirungsfaktor fir das aullenpolitische Verhalten der Bundesregierung, wihrend die
Zugangs- und Entscheidungsstrukturen lediglich Méglichkeiten und Schranken fiir das Handeln der ge-
sellschaftlichen Akteure darstellen. Die Prozessaktivitit stellt den formalen, aber auch informellen Ab-
lauf des Entscheidungsprozesses und die Verbindungen der beteiligten Akteure zueinander dar. Im
Prozessoutput wird schlief3lich gefragt, welche(e) Akteur(e) sich gegen andere Akteure durchgesetzt
hat/haben, indem das Entscheidungsergebnis mit dem Prozessinput der beteiligten gesellschaftlichen
Akteure abgeglichen wird. An dieser Stelle interessiert auch, welche Kriterien die Durchsetzungsfihig-
keit von gesellschaftlichen Akteuren am chesten bestimmen. In Abbildung 21 sind die Prozessanalyse

und die darin interessierenden Fragestellungen noch einmal zusammenfassend dargestellt.

89 Zur Frage der analytischen Isolation vgl. Bietling 2005, S. 58, und zur Frage von Einfluss und Interaktion vgl. u.a.
Bienen/Freund/Rittberger 1999, und Hellmann/Baumann/Wagner 2006, S. 153ff. und 160ff.

850 Weitere Uberlegungen zu dieser Frage vgl. Kapitel 12.

%! Im angloamerikanischen Sprachraum wird von process tracing— dem ,,Nachzeichnen von Prozessen® — gesprochen.
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Abb. 21: Die Prozessanalyse von aul3enpolitischen Entscheidungen
(Eigene Darstellung)

Der Kern der Prozessanalyse, die Untersuchung der Prozessaktivititen, erfordert eine lickenlose und
wahrheitsgetreue Nachzeichnung aller Interaktionen der Beteiligten des Entscheidungsprozesses.®
Das heil3t, genau darstellen zu konnen, wer wann was mit wem und mit welchen Folgen besprochen oder aus-
gehandelt hat. CHeckiL (2005) weist auf das hohe Mal3 an Daten hin, welches eine griindliche Prozess-
analyse erfordert. Zum anderen konstatiert er, dass in einer Prozessanalyse eine Reihe von kausalen
Zwischenschritten untersucht werden, welche aus der zugrunde liegenden Theorie abgeleitet werden
missten.® Das zur Verfligung stchende Material hat jedoch nur eine begrenzte Aussagekraft hinsicht-
lich der detaillierten Akteursbeziehungen wihrend des Entscheidungsprozesses — Interviews und Ei-
genpublikationen der Akteure sind immer subjektiv, und ihr Wahrheitsgehalt muss in Frage gestellt

82 Curcker (2005, S. 4) und BenneTr/ GrorGE (1997) etliutern, inwiefern die Prozessanalyse vor allem das Geschehen zwischen
input und output beleuchtet.
%5 Checkel 2005, S. 3f. und 16f., ihnlich Bennett/George 1997.
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werden. Jeder Versuch, die formellen und insbesondere die informellen Beziehungen und Interaktio-
nen der beteiligten Akteure im Entscheidungsprozess abbilden zu wollen, muss aufgrund der genann-
ten praktischen Probleme ein unvollstindiges und vielleicht sogar falsches Bild ergeben. Daher wire
der Anspruch, durch das Transparent-Machen der Entscheidungsprozesse einen ,,harten Beweis* zur
Einflussnahme gesellschaftlicher Akteure zu fihren, von vornherein obsolet. Eine ordentliche Prozess-
analyse wire also nicht nur sehr aufwindig, sondern hinsichtlich ihrer Aussagekraft auch fragwiirdig.

Als methodisches Hilfsmittel wird daher eine Kongruenzanalyse vorgenommen, die den Ent-
scheidungsprozess selbst, also den Raum zwischen Ursache und Wirkung, ausblendet. Es findet ledig-
lich ein Abgleich zwischen Prozessinput — den beteiligten Akteuren und ihren Interessen — und
Prozessoutput — dem Entscheidungsergebnis — statt. Aus inhaltlichen Kongruenzen zwischen Interes-
senlagen und dem Entscheidungsergebnis oder Teilaspekten des Entscheidungsergebnisses wird auf
einen Finfluss dieser gesellschaftlichen Akteure geschlossen, ebenso wie fehlende Kongruenzen auf
keinen Einfluss hindeuten. Hingenommen muss bei dieser Methode lediglich die logische Einschrin-
kung der ,,equifinality*: Die Korrelation zwischen gesellschaftlichem Einfluss und auflenpolitischen
Entscheidungen kann auch eine Scheinbezichung sein, da verschiedene kausale Prozesspfade zu dem
gleichen Ergebnis fithren kénnen. So konnten in der vorliegenden Studie sowohl die Aktivititen gesell-
schaftlicher Akteure als auch andere Faktoren wie die Werte und Normen der politischen Entschei-
dungstriger zu einem gleichen Entscheidungsergebnis gefithrt haben, ohne, dass dies letztlich geklart
werden kann.%%

In der vorliegenden Untersuchung werden also inhaltliche Kongruenzen beschrieben, die durch
einen input-output-Abgleich sichtbar gemacht werden sollen. Fir das ,,Wie* des gesellschaftlichen In-
puts gilt die gleiche methodische Einschrinkung wie fiir die gesamte Prozessaktivitit: Es ist nicht voll-
stindig darstellbar und wird daher ebenso wie die Prozessaktivitit, also Aktionen und Interaktionen
von und zwischen Akteuren, lediglich anhand des zur Verfiigung stehenden Materials mit beschrieben.
Da die Zugangsstrukturen und der Ablauf der auBlenpolitischen Entscheidungen entsprechend dem
theoretischen Grundverstindnis in dieser Arbeit in allen Fillen gleich sein miisste, werden diese
Aspekte fir alle Fille gleichermal3en als gegeben vorausgesetzt — entsprechend der Darstellung in Ab-
schnitt 7.2. Auf Besonderheiten im jeweiligen Fall wird jedoch eingegangen werden, da der Zugang zu
den Entscheidungstrigern als wichtiges Kriterium der Durchsetzungsfihigkeit eines Akteurs mit tiber-

prift werden soll. Folgende Forschungsfragen werden in den jeweiligen Fallbeispielen gestellt:

Prozessinput: Wie viele und welche gesellschaftlichen Akteure sind beteiligt » Welche Interessen haben
sie ? Welche direkten und indirekten Moglichkeiten der Einflussnahme nutzen sie, um ihre Interessen

einzubringen?

Prozessontput und Kongruenzanalyse: Was war das Entscheidungsergebnis ? Welche Interessen welcher ge-
sellschaftlichen Akteure finden sich darin wieder ? Welche Rolle bei der Durchsetzungsfihigkeit spiel-
ten die Kriterien Organisationsfihigkeit, Ressourcen, Zugang zu den Entscheidungstrigern und

situative Mobilisierung ?

#5¢ Zum Problem der ,,equifinality* vgl. Bennet/George 1997.
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Dariiber hinaus werden Beobachtungen zur Prozessaktivitat und zu den gesellschaftlichen Einwirkungsversuchen
mit beschrieben, soweit moglich: Wo und wie fanden die Entscheidungsprozesse statt ? Inwieweit wur-
den gesellschaftliche Akteure beteiligt ? Versuchen die gesellschaftlichen Akteure, auf die aulenpoliti-
schen Entscheidungstriger direkt einzuwirken ? Auf welche ? Betreiben Sie Medien- und

Offentlichkeitsarbeit, um agenda-setting und Meinungsklima zu beeinflussen ?

Schliefilich soll noch die Quellenlage und das verwendete Material kurz erldutert werden. Der Untersu-
chungsgegenstand in den Fallstudien ist ein Entscheidungsprozess zu einer aul3enpolitischen Sach-
frage, wobei der Prozess mit ersten Initiativen oder Interaktionen beginnt und mit einer
aullenpolitischen Entscheidung endet. Das Entscheidungsergebnis ist dabei eine russlandpolitische
Verhandlungsposition der Bundesregierung, die sich unter anderem in einer Kabinettsvorlage, aulien-
politischen Strategiepapieren und Regierungspapieren oder in o6ffentlichen Verlautbarungen aus-
dricken kann.

Hinsichtlich des Prozessinputs muss bei der Frage angesetzt werden, wie die an einer aul3enpoli-
tischen Entscheidung beteiligten Akteure und ihre Interessen ermittelt werden konnen.
Bienen/Freunp/RrrrBerGer (1999, S. 10) pladieren fiir die theoretisch-deduktive Methode, nach der
den gesellschaftlichen Akteuren ,,theoretisch angenommene Grundinteressen auf der Basis substanziel -
ler Rationalitdt™ zugeschrieben werden. Aullerdem missen die am Entscheidungsprozess beteiligten
Akteure identifiziert werden. Beides gibt das Theoriegeriist des Liberalismus aber nicht her. Eine de-
duktive Bestimmung der beteiligten gesellschaftlichen Akteure wire allenfalls in einer Art Rasterprinzip
nach den Kiriterien Organisationsfihigkeit, Ressourcen, Zugang zu den Entscheidungstrigern und si-
tuative Mobilisierung (Betroffenheit) moglich, welche aber selbst hinsichtlich ihrer Bedeutung selbst
Gegenstand der Untersuchung sind. Aus diesen Grinden sollen die jeweiligen gesellschaftlichen Ak-
teure und ihre Interessen induktiv ermittelt werden, das heil3t mit Hilfe des vorliegenden Materials und
mit einer moglichst groBen Informationsdichte. Entscheidungsprozesse jenseits des Individuums sind
soziale Prozesse und hinterlassen immer Spuren — in Form von Dokumenten, Zeugnissen 6ffentlicher
Kommunikation oder Teilnehmerlisten —, selbst wenn diese Spuren nicht vollstindig und unvoreinge-
nommen sind.®* Daher werden Beteiligung, Aktivititen und die Interessen der gesellschaftlichen Ak-
teure aus den zuginglichen schriftlichen Dokumenten gewonnen: Zeitungsartikel, Presseinterviews
und Namensartikel, publizierte ,,Informationen® wie Umfragen und Expertisen, Kampagnen und Pres-
semitteilungen sowie schriftliche Zeugnisse aus Unternehmens- und Verbandsarchiven. Hinzu kom-
men, neben der einschligigen Sekundatliteratur, spezielle Dokumente wie — im Falle von politischen
Parteien — Plenarantrige im Bundestag oder Beschlussempfehlungen und Protokolle beispielsweise im
Auswirtigen Ausschuss des Bundestages. Wenngleich mit dem verwendeten Material ein gewisses
Manko an Objektivitit in Kauf genommen werden muss, scheint es insgesamt jedoch aussagekriftiger
und authentischer als die blof3e Zuschreibung von vermeintlichen Interessen.

Das Entscheidungsergebnis, das heif3t die konkrete russlandpolitische Politikpriferenz der Bun-
desregierung, kann — wie oben erwihnt — ganz unterschiedlichen Ausdruck finden. Sie muss eindeutig
identifiziert werden kénnen anhand von amtlichen (Presse-)Mitteilungen und Verlautbarungen der po-

litischen Entscheidungstriger und schriftlichen Zeugnissen aus Kabinett, Koalitions- und Bundestags-

%5 So Bennett/George 1997.
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ausschiissen. Fir jedes Fallbeispiel wird eine umfassende Dokumentation angefertigt, welche die ,,po-
licy arena® mit den ermittelten beteiligten Akteuren, deren Beziehungsgeflecht und den jeweiligen In-

teressen und Eigenschaften enthalt.®*

7.5 Auswahl der Fallbeispiele

Schlief3lich soll noch die Auswahl der Fallbeispiele erldutert werden. Grundsatzlich orientiert sie sich in
diesen Einzelstudien, die keinen Anspruch auf Allgemeingtltigkeit erheben und exemplarisch illustrie-
ren wollen, an dem Motto ,,maximize what can be learned (Tellis 1997).%7

Bei der Auswahl der russlandpolitischen Entscheidungen wurde daher erstens berticksichtigt,
dass gesellschaftlichen Akteuren in verschiedenen Politikfeldern unterschiedlich starke Einwirkungs-
moglichkeiten unterstellt werden. Insbesondere soll die weit verbreitete Annahme untersucht werden,
dass in der Sicherheitspolitik weniger gesellschaftlicher Finfluss geltend gemacht werden koénne als in
wirtschaftspolitischen Fragen.™® Dies wird unter anderem mit der unterschiedlichen situativen Mobili-
sierung von gesellschaftlichen Akteuren begriindet, da die Betroffenheit bei (Auf3en-)Wirtschaftsfragen
konkreter sei als beispielsweise bei globalen Sicherheitsfragen.”™ AuBlerdem wird argumentiert, dass
Nichtregierungsorganisationen mit gemeinniitzigen Zielen eher iiber Offentlichkeits- und Medienarbeit
aktiv werden, wahrend Unternehmen und Wirtschaftsverbinde eher den direkten Zugang zu den Ent-
scheidungstrigern suchen.* Um diese Unterschiede hinterfragen zu kénnen, wurde je ein Fall aus den
Bereichen Wirtschaft, Sicherheit und Gesellschaft gewahlt.

Dartber hinaus sollten die gewihlten Fallbeispiele zweitens die beobachteten Entwicklungen der
deutschen Russlandpolitik, insbesondere die Aktivititsphasen und die thematischen Konjunkturen, in
Zusammenhang mit dem moglichen Einwirken gesellschaftlicher Akteure beleuchten. Daher erfolgte
die konkrete Auswahl der Fille aus den drei Sachbereichen erst nach Abschluss des deskriptiven Teils
der Arbeit. Konkret wurden die Fallbeispiele so gewihlt, dass sie aus einer der drei Phasen der Intensi-
vierung der deutschen Russlandpolitik (um 1992, 1998-2000 oder 2002-2004/05) fielen. Dies ermdg-
licht zu tberpriifen, ob verstirkte Aktivititen der Bundesregierung in den gewahlten Sachfragen mit
verstirkten Aktivititen von gesellschaftlichen Akteuren zusammen fielen. Um dem Vorwurf der ,,se-
lection bias® zu begegnen, d.h. der Implikation von bestimmten Ergebnissen, wurden die Fallbeispiele
bei ihrer Auswahl nicht auf zu erwartende Untersuchungsergebnisse (z.B. Aktivitit von gesellschaftli-
chen Akteuren) hinterfragt.*'

Die Auswahl der russlandpolitischen Entscheidungen bzw. Priferenzen der Bundesregierung
folgte dem Prinzip der Vergleichbarkeit, das heil3t die Fille sollten eine Reihe von grundlegenden Ge-

meinsamkeiten vorweisen:%%?

m  Der Kontext der Entscheidungsfindung — der formale Zugang zur Entscheidungsfindung fir
gesellschaftliche Akteure und der Ablauf des Entscheidungsprozesses — sollte ahnlich sein, d.h.

%36 Das Protokoll bzw. die Dokumentation orientiert sich an Leitfragen, die YN (1994) fiir Fallstudien entwickelt hat.

Fallstudien sind immer induktive Forschungsmethoden, welche exemplarisch beschreiben, entdecken und erkliren kénnen,
aber nicht verallgemeinert werden koénnen, vgl. Tellis 1997.

%8 So unter anderem Bierling 2005, S. 58f., Hermann 1995, S. 249, und Hartmann 1998, S. 252.

%% Oppermann/Hése 2007, S. 62; Hartmann 1998, S. 245ff.

80 Vgl. die Ausfiihrungen in Abschnitt 7.3.2.

81 Zur Problematik dert ,,selection bias* siche King/Keohane/Verba 1994, S. 128ff.
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es sollten regulire anflenpolitische Entscheidungsprozesse aullerhalb von ,Krisenstiben® oder ,,Son-

derkommissionen sein.

Die Fille miissen von ihrer Bedeutsamkeit und ihrem Mal3 an Verbindlichkeit her vergleichbar
sein. Daher wurden solche Fille gewahlt, die i Form von Abkommen, 1 ertrégen oder 1 ereinbarun-
gen ihren Niederschlag fanden beziehungsweise eine konkrete Handlungsaufforderung enthal-

ten. Rahmenabkommen und ,,Freundschaftsvertrige* kamen daher nicht in Frage.

SchlieBlich sollten die ausgewahlten Fallbeispiele einen der drei groffen Sachbereiche zugeordnet werden
koénnen. Nur so wird auch sichergestellt, dass mogliche Unterschiede zwischen den Sachberei-
chen auch als solche betrachtet werden kénnen. So wire zum Beispiel das Abkommen zur Rei-

sefreiheit, welches in alle drei Sachbereiche hereinragt, nicht geeignet.

Mithilfe dieses Kriterienkatalogs wurden folgende russlandpolitischen Entscheidungsprozesse ausge-

wahlt:

Im Bereich Wirtschaft die Hermespolitik gegeniiber Russland 1992,

im Bereich Sicherheit das deutsch-russische Projekt zur Entsorgung ausgemusterter russischer Atom-

U-Boote der Nordmeerflotte auf der Grundlage eines Abkommens von 2003, und

im Bereich Gesellschaft die Jugendzusammenarbeit auf der Grundlage eines Abkommens von
2004.

% Hine andere Herangehensweise wire die Differenzmethode, bei der die Differenz der unabhingigen Variablen méglichst grof3
sein sollte, um den Kausaleffekt auf die abhingige Variable zu Gberpriifen, vgl. Ljiphard 1975. Die Differenzmethode bietet sich
in dieser Untersuchung nicht an, da eine unterschiedliche Ausprigung des gesellschaftlichen Einflusses auf die aulenpolitischen

Entscheidungen nicht im Vorfeld bestimmt werden kann, sondern das Erkenntnisinteresse ist.
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8 Fallbeispiel Wirtschaft: Die Hermespolitik der Bundesregie-
rung gegenuber Russland 1992

Im folgenden Kapitel soll die Hermespolitik der Bundesregierung gegentiber Russland im Jahr 1992 als
aullenpolitischer Entscheidungsprozess und die Rolle von gesellschaftlichen Akteuren darin dargestellt
werden. Die zentralen Entscheidungen der Bundesregierung in der Hermespolitik gegentiber Russland
im Jahr 1992 — insbesondere der Kabinettsbeschluss vom 23. September 1992 — werden dafiir in threm
Kontext zunichst erldutert. AnschlieBend wird die Politik der Bundesregierung mit ihren Zielen noch
einmal pointiert herausgearbeitet. In einem weiteren Abschnitt wird dargestellt, welche gesellschaftli-
chen Akteure sich mit welchen Interessen und auf welche Weise an dem Entscheidungsprozess betei-
ligt haben. Abschliefend werden die Befunde — bereits mit Blick auf die aufgestellten Hypothesen — im

Hinblick auf die Interessendurchsetzung noch einmal zusammengefasst.

8.1 Handel mit Russland und Hermespolitik 1992

In den 1980er Jahren fand ein wirtschaftlicher Einbruch in der Sowjetunion statt, der die Handelsbe -
ziehungen sowohl mit der Bundesrepublik als auch mit der DDR beriihrten. Ursache hierfiir waren un-
ter anderem die sinkenden Weltmarktpreise von Mineralél und Erdgas, die die Deviseneinnahmen und
damit die Importfihigkeit der UdSSR schrumpfen lieBen.*” Dartiber hinaus hatte die UdSSR enorme
Schuldendienstprobleme — aufgrund der Auslandsverschuldung drosselten die sowjetischen Behorden
den Import immer weiter. Hinzu kamen untibersichtliche und in ihren Folgen nicht abschitzbare Re-
formschritte seit der Amtsibernahme von Michail Gorbatschow 1985 sowie aufkommende Unklarhei-
ten im Verhiltnis der Sowjetrepubliken untereinander. All das wirkte sich negativ auf die deutsch-
sowjetischen Handelsbeziehungen aus. Der Export aus beiden deutschen Staaten in die Sowjetunion
hielt sich zwar auch Ende der 1980er Jahre noch relativ stabil. Die deutsche Vereinigung und der Zu-
sammenbruch der Sowjetunion Ende 1991 verschirften die Situation allerdings weiter: Aufgehdufte so-
wietische Zahlungsriickstinde und der Wegfall des Transferrubel-Verrechnungssystems zwischen der
chemaligen DDR und der Sowjetunion zum Jahreswechsel 1990/91 fithrten bis in die Mitte der 1990er
Jahre zu einem Einbruch der deutschen Ausfuhren in die UdSSR beziechungsweise deren Nachfolge-
staaten. Daran dnderte auch nichts, dass die Ende 1991 geschaffene Russische Foderation eine radikal
liberale Handelspolitik betrieb, um den nationalen Konsumentenmarkt zu bedienen.®*

Diese Entwicklung hatte besonders in den neuen Bundeslindern gravierende Konsequenzen. In
der DDR hatte der Anteil des Ostexports zuletzt zwischen 50 und 80% des Gesamtexports betragen —
besonders in den Branchen Werften, Waggonbau und Textilindustrie, wo die Einbriiche besonders

865

spurbar waren.®” Wihrend der Osteuropa-Export nur einen geringen Anteil in den alten Bundeslin-

%3 Vgl. Scheibe (Hrsg.) 1988, diverse Beitrige; Janus 1998.

8641992 wurden Importquoten in Russland abgeschafft, lizensiert werden mussten nur wenige Importgiiter. Von 1992-1996 stie-
gen die durchschnittlichen Importzélle dann allerdings von 5 auf 15 %, vgl. Davydov 1998, S. 27ff. und 213ff.

865 Ost-Unternehmen zihlen weiter auf den Export in die GUS-Linder, 0.A., in: FAZ vom 17.1.1992, S. 14; , Treuhand-Chefin
will Abkehr von der 'Denkwelt der Hermes-Biirgschaften', o.A., in: Handelsblatt vom 27.1.1992, S. 1; ,,GroBe Abhingigkeit von
Hermes-Biirgschaften/Kleine Unternehmen fahren deutlich besser®, o.A., in: Handelsblatt vom 27.1.1992, S. 11.
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dern hatte,* ging es in den neuen Bundeslindern um Hunderttausende industrieller Arbeitsplitze.®”
Der durch die Abnehmerseite verursachte Exporteinbruch in die ehemalige Sowjetunion traf die neuen
Bundeslinder ungleich stirker als die alten Bundeslinder: 1991 stand ein Einbruch von fast 50% im
Osten Deutschlands einem von knapp 17% im Westen Deutschlands im Vergleich zum Vorjahr ge-
geniber. Im Jahr 1992 war der Exporteinbruch nach Angaben der Hermes Kreditversicherungs-AG
sogar so ungleich verteilt, dass kriftige Zuwichse westdeutscher Firmen schweren Absatzeinbuflen
ostdeutscher Unternehmen gegeniiber gestanden haben sollen. 1993 ist der Ostexport der neuen Bun-
deslinder im Vergleich zum Votjahr noch einmal um etwa 14% zuriickgegangen.%®

Zugleich war klar, dass Osteuropa mit seinen weit tiber 300 Mio. Menschen und aufgrund seines
intensiven 6konomischen und auBlenwirtschaftlichen Nachholbedarfs einen aussichtsreichen Markt fir
die Expansion der westeuropiischen Wirtschaft darstellte: Fir die deutsche Wirtschaft wurde vom In-
stitut der Deutschen Wirtschaft 1990 ein mittel- und langfristiges Wachstumspotenzial des Osteuropa-

Exports um 30% prognostiziert.*®

Tabelle 8: Deutsche Exporte in die Sowjetunion / nach Russland, 1987-1997

Jahr Ausfuhr davon hermesgedeckte Exporte, in
in Mrd. DM* Mrd. DM***
BRD / alte | DDR / neue
Bundeslinder | Bundeslinder

1987 7,85 16,9

1988 9,42 16,6

1989 11,53 16,6

1990 10,36 17,76

1991 17,68

1992%* 11,66 3,69

1993 11,4 4,87

1994 10,76 2,84

1995 10,29 1,67

1996 11,46 1,81

1997 16,43

Quellen: Dentsche Bundesbank, Hermes-]abresberichte, Statistisches Bundesamt Wiesbaden und Statistisches Amt der DDR, BMWi 1990.
* Offizieller DM-Euro-Umrechungskurs der Enropdischen Zentralbank: 1,95583.

** Bis April 1992 Exportsumme in die UdSSR, ab Mai 1992 Exportsumme nur nach Russland. Fiir 1992 wurde eine Summe ans
UdSSR bis April 1992 (5,3 Mrd. DM) und Russland ab Mai 1992 (6,36 Mrd. DM) gebildet.

4 AusschliefSlich Russland-Deckungen. Daten nicht fiir alle Jabre verfiighar.

866 Die WIRTSCHAFTSWOCHE spricht von einem 1,8%-Anteil des Osthandels am AuBenhandel, vgl. ,,UdSSR: Weltweit herrscht Angst
vor Rezession und Kaltem Krieg®, o.A., in: Wirtschaftswoche Nr. 35/1991 vom 23.8.1991, S. 16-20.

%7 Die Treuhand schitzte zunichst, dass 200.000 Arbeitsplitze in Gefahr seien, vgl. ebd.. Spiter war von 400.000 bis 700.000 At-
beitsplitzen die Rede, die direkt oder indirekt (Zulieferindustrie) durch den einbrechenden Ostexport gefihrdet seien, vgl. ,,Das
russische Chaos wirkt sich auch in Ostdeutschland aus®, o0.A., in: FAZ vom 27.1.1992, S. 13; ,,500.000 Stellen vom Ost-Export
abhingig®, 0.A., in: FAZ vom 29.1.1992, S. 13; und ,,Méllemann: Ost-Betriebe miissen auf Westmarkte umstellen®, 0.A., in: FAZ
vom 24.9.1992, S. 15.

858 Lingelsheim-Seibicke 1992, GUS Statistik 2. Erginzungslieferung 1993, S. 1; Hermes-Kreditversicherungs-AG 1992, S. 2f., und
1993, S. 3.

5 Vgl Hohmann/Meier 1990, S. 19f.
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Wie oben geschildert, waren neben den politischen Umbriichen Finanzierungsprobleme das Haupthin-
dernis fir die deutschen Ostgeschifte in den GUS-Republiken, die 1991 aus der Sowjetunion hervor-
gingen. Der langsame Transformationsprozess und das weiterhin sinkende Pro-Kopf-Einkommen
erschwerten zudem mittelfristige Prognosen tiber die Wirtschaftskraft der ehemaligen Sowjetrepubli-
ken.!”” Umso wichtiger waren die staatlichen Ausfuhrbirgschaften (Hermesdeckungen) fiir die deut-
schen Exporte nach Mittel- und Osteuropa, wie die Deckungsquote klar widerspiegelt.
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Abb. 22: Hermes-Deckungsquote bei den Exporten nach Mittel- und Osteuropa, 1987-1996

Zahlenwerte vgl. Hermes-Kreditversicherungs-AG 1996, S. 13; Schilling 2008, S. 38f. Ausfubrbiirgschaften wurden fiir UdS SR-Geschifte
anch schon friiber vergeben, wobei bis 1989 keine Entschidigungen angefallen waren.

Die Hermesdeckungen fir Exporte in die Lander der fritheren Sowjetunion nahmen sogar einen pro-
minenten Platz ein, obwohl die Exporte in die Region in jenen Jahren gesunken waren.®! Fur die
neuen Bundeslinder war die Deckungsquote aufgrund der ithnen gewihrten Bevorzugung — wie weiter
unten geschildert wird — sogar noch héher, beispielsweise 1993 bei 54%.572

Im Zentrum der Hermespolitik fiir die GUS-Staaten®” stand die Frage nach der Aufrechterhal-
tung der Deckungsmoglichkeiten angesichts der enormen finanziellen und politischen Risiken. Diese
galt es insbesondere abzuwigen mit den traditionellen Lieferbeziechungen der stark vom Export in die
Sowjetunion/GUS-Staaten abhingigen Firmen in den neuen Bundeslindern, die in jenen Jahren noch
keine Gelegenheit zur Umorientierung auf neue Mirkte gehabt hatten. Wie die folgenden Darstellung

des Entscheidungsverlaufs zu Hermesdeckungen im Jahr 1992 zeigt, tendierte die Bundesregierung in

870

,»Der Bonner Biirgschaftsrahmen fiir die Republiken bleibt vorerst eng gesteckt, 0.A., in: Handelsblatt vom 7.2.1992, S. 10; Ja-
nus 1998. Dies galt damals fiir alle EG-Staaten, vgl. Weise et al. 1997, S. 41.

1 AGA Report Nr. 38 (Juli 1992), S. 5.

872 Hermes-Kreditversicherungs-AG 1993, S. 3.

%" Im Folgenden wird von der Hermespolitik gegeniiber den GUS-Staaten gesprochen, da der Hermes-Plafond fiir die GUS-Staaten
erst ab 1994 in Linderplafonds aufgeteilt wurde, wobei auf die Russische Féderation der gréfite Anteil fiel — ebenso wie vom
GUS-Plafond bis 1993. Die Gemeinschaft Unabhingiger Staaten (GUS) griindete sich im Dezember 1991 und war im Rahmen
deutscher Aulenhandelsstatistiken quasi deckungsgleich mit der Sowjetunion.
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ihren Entscheidungen zur Unterstitzung der Unternehmen in den neuen Bundeslindern.®™

Wie in Abschnitt 3.3.2 bereits geschildert, wird die Deckungspolitik fiir Ausfuhrbiirgschaften
maligeblich vom Interministeriellen Ausschuss (IMA) gestaltet, der regelmalig alle 2-3 Wochen zusam-
menkommt. Im IMA sind — neben dem damaligen Mandatar der Bundesregierung, der Hermes Kredit-
versicherungs-AG — das Bundeswirtschaftsministerium (BMWi), das Bundesfinanzministerium (BMF),
das Auswirtige Amt (AA) und das Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Ent-
wicklung (BMZ) vertreten.®” Die politischen Vorgaben und Grundlinien der Deckungspolitik werden
allerdings im Bundeskabinett einhellig entschieden. Im vorliegenden Fall handelt es sich um die Kabi-
nettsbefassungen vom 22. Januar und vom 23. September 1992, die im Folgendem in ihrer Entwick-
lung dargestellt werden.

Bereits im deutsch-sowjetischen Wirtschaftsabkommen (Art. 4) vom 9. November 1990 wurde
festgehalten, dass fir Exportgeschifte in die Sowjetunion Ausfuhrgewihrleistungen zu moglichst giins-
tigen Bedingungen verfiighbar gemacht werden sollen, um den Handel in den Umbruchzeiten zu stabili-
sieren und zu férdern. Dies bezog sich in erster Linie auf die wirtschaftliche Situation der neuen
Bundeslinder: Aufgrund der aulergewdhnlichen Umstinde — insbesondere der Umstellung der Han-
delsgeschifte von Transferrubel- auf Devisenbasis und der zum Teil fehlenden endgiiltigen Vertrags-
abschlisse aufgrund der politischen und wirtschaftlichen Turbulenzen — rdumte die Bundesregierung
fir Hermes-Deckungen von Geschiften zwischen Unternehmen aus den neuen Bundeslindern und
der Sowjetunion zu Beginn des Jahres 1991 so genannte ,,Sonderkonditionen® fiir den Export von In-

vestitionsglitern ein.*’

Die Konditionen waren umso grof3ziigiger gestaltet, je groler der Auftragswert
des geplanten Geschifts war. Die Sonderkonditionen wurden im Mai 1991 um zahlreiche Warengrup-
pen, unter anderem den gesamten Konsumgtiterbereich, erweitert. Sie waren aber begrenzt auf Liefer-
vertrige und Deckungsantrige des Jahres 1991. Fur viele fristgerecht abgeschlossene Liefervertrige
zogen sich die Finanzierungsverhandlungen jedoch so lange hin, dass der Termin fiir den Abschluss
des Finanzkreditvertrags mehrfach, schlieBlich bis Mirz 1993, verlingert wurde.®”” Dennoch waren die
,oonderkonditionen® ein zeitlich und in der Sache begrenztes Angebot, das von ostdeutschen Unter-
nehmen nach Jahresablauf 1991 nicht mehr anvisiert werden konnte.

Bereits 1991 belasteten die sowjetischen Zahlungsschwierigkeiten das Hermes-Instrument. Seit
November 1991 konnten deshalb Deckungsmoéglichkeiten fiir grolere Geschifte — mit einem Auf-
tragswert von mehr als 30 Mio. DM — nur noch restriktiv gewihrt werden. Im Dezember wurden neue
Deckungen ganz ausgesetzt.®”® Die Hauptvergabekriterien watren erstens ein positiver Einfluss des Ge-
schifts auf die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit der jeweiligen Sowjetrepublik, und gweitens die wirt-
schaftliche Bedeutung aus deutscher Sicht, insbesondere der mal3gebliche Lieferanteil aus den neuen
Bundeslindern. Aulerdem wurde fiir alle Hermes-Deckungen in die Sowjetunion der Nachweis einer
Mithaftung der betreffenden Sowijetrepublik fir das Geschift verlangt, da die Aulenhandelsbank(en)

§7* Zum gleichen Urteil wie die Verfasserin — siche die folgenden Ausfithrungen — kommt auch Schilling 2008, S. 38f.

%75 Wenngleich die Bundestegierung behauptet, auch soziale/umweltpolitische Aspekte in die Entscheidung tiber Kreditvergaben
einzubeziehen, wurde das BMU bis heute nicht in den IMA aufgenommen, vgl. die Auseinandersetzung dariiber in der Antwort
der BuReg auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Dr. Ingomar Hauchler u.a. und der Fraktion der SPD — Drs. 13/5174 —, Re-
form der Hermes-Burgschaften, Bundestags-Drs. 13/5508 vom 10.09.1996.

%76 Unter anderem: lange Zahlungsziele, weitgehender Verzicht auf An- und Zwischenzahlungen, Verlingerung der maximalen
Kreditlaufzeit und tilgungsfreie Zeiten, vgl. AGA Reporte Nr. 30 (Midrz 1991), S. 5, und Nr. 31 (Mai 1991), S. 3.

77 Vgl. AGA Reporte Nr. 38 (Juli 1992), S. 2, Nr. 44 (August 1993), S. 1, und Nr. 38 (Juli 1992), S. 2.

78 Waigel fordert begrenzte Biirgschaften fiir GUS-Republiken®, 0.A., in: FAZ vom 13.1.1992, S. 11.
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offenbar nicht in jedem Fall politisch-fiskalische Riickendeckung hatten.*” Das Interesse an den Burg-
schaften war jedoch grof3. Anfang 1992 lagen Antrige aus den neuen Bundeslindern mit einem Wert
von 70 Mrd. DM vor, die auf Grundsatzzusagen warteten.”™ Diese ,,Antragswelle® resultierte auch aus
dem Auslaufen der Sonderkonditionen. Da das Wirtschaftsministerium bereits 1991 mehr Grundsatz-
zusagen gemacht hatte, als tberhaupt finanzierbar waren, wurde insbesondere in den neuen Bundes-
lindern nicht wenig ,,auf Halde* produziert. Ein GroBteil der 1991 gemachten Deckungszusagen fiir
GUS-Geschifte wurde allerdings erst 1992 dokumentiert, was wiederum dazu fuhrte, das der Plafond
fur 1992 relativ frith mit Grundsatzzusagen belegt war.*!

Nachdem sich die Mehrheit der Sowjetrepubliken am 28. Oktober 1991 in einem ,,Memoran-
dum of Understanding® zur gesamtschuldnerischen Haftung fir die Auslandsschulden der UdSSR ver-
pflichtet hatten und im Pariser Club Anfang Januar 1992 der Aufschub von Zahlungsverpflichtungen
aus sowjetischen Altschulden vereinbart wurde, zeigte sich die Bundesregierung zu einer grundsitzli-
chen weiteren Bereitstellung von Deckungsmoglichkeiten fiir die neuen GUS-Staaten bereit: ** In einer
Kabinettsbefassung am 22. Januar 1992 beschloss die Bundesregierung die Festsetzung eines De-
ckungsrahmens fir 1992 fir die GUS-Staaten von zundchst 5 Mrd. DM. Dabei wurden mit der Unter-
zeichnung und Einbaltung des ,,Memorandum of Understanding® und mit der aktiven Zusammenarbeit
mit dem IWF in Reformbemtihungen erstmals differenzierte linderspezifische Bedingungen einge-
fihrt. Die beiden zentralen Forderkriterien fiir Hermesdeckungen im GUS-Bereich waren — wie bereits
praktiziert — erstens ihr Beitrag zur Stirkung der wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit des Empfinger-
staats, insbesondere dessen Devisenlage, und gweitens ihr ,,wesentlicher* Lieferanteil aus Unternehmen
der neuen Bundeslinder und der Nachweis iiber eine ,,ausreichende Perspektive fir die Erlangung der
Wettbewerbsfihigkeit unter Marktbedingungen®. Die Beibringung einer Staatsgarantie wurde ab sofort
zur generellen Deckungsvoraussetzung gemacht.

Die Vergabe der Birgschaften fiir Russlandgeschifte blieb jedoch im gesamten Jahr 1992 auf-
grund der hohen Risiken und der russischen Zahlungsmoral schwierig. Ein entscheidendes Problem
war, dass die russische Regierung die erforderlichen Staatsgarantien verweigerte, wihrend die Vneshe-
konombank (russische Aullenwirtschaftsbank) alarmierende Zahlungsriickstinde anhdufte.®” Allen
voran musste sich das Bundeswirtschaftsministerium nun darum bemiihen, die Rahmenbedingungen
zu stabilisieren, wenn der deutsch-russische Handel — insbesondere in den neuen Bundeslindern —
nicht weiter einbrechen sollte.

Die Zahlungstahigkeit Russlands und die Perspektiven fur die Gesundung seiner Wirtschaft, und

879 Zu beiden Restriktionen sieche AGA Report Nr. 35 (November 1991), S. 2f.

0 Interessanterweise dementierte das BMWi die Zahl als ,,viel zu hoch gegriffen, wihrend das BMF sie bestitigte, vgl. ,,Hermes-
Vergabe soll stark begrenzt werden®, 0.A., in: FAZ vom 18.1.1992, S. 12, und ,,Waigel: GUS-Buirgschaften beschrinken®, o.A., in:
FAZ vom 20.1.1992, S. 2.

1 Vgl. ,,Minister Mollemann und Waigel uneinig iiber neue Hermes-Zusagen®, o.A., in: Handelsblatt vom 14.1.1992, S. 1; Het-
mes-Kreditversicherungs-AG 1992, S. 3.

%2 Im folgenden vgl. Hermes Kreditversicherungs-AG 1992, S. 6; AGA Report Nr. 36 (Februar 1992), und ,,Hermes-Biirgschaf-
ten fiir die Republiken der GUS®, 0.A., in: FAZ vom 23.1.1992, S. 11. Die Politik umfasste alle Ex-Sowjetrepubliken aufler Aset-
baidschan, die Ukraine und Usbekistan, welche das Memorandum nicht unterzeichneten, und Georgien, welches zunichst weder
der GUS beitrat noch das Memorandum unterzeichnete, vgl. Hermes-Kreditversicherungs-AG 1992, S. 5f. Zu den Verhandlun-
gen im Pariser Club vgl. ,,Schulden der GUS-Republiken werden verhandelt”, o.A., in: FAZ vom 4.1.1992, S. 9; ,,Zahlungsauf-
schub fiir GUS-Republiken bis 31. Mirz“, o.A., in: FAZ vom 6.1.1992, S. 9; ,,'GUS-Mitglieder haben nun eine Atempause', o0.A.,
in: FAZ vom 8.1.1992, S. 9.

%3 Mitte des Jahres 1993 wurden aufgrund russischer Zahlungsriickstinde sogar simtliche regulire Hermes-Deckungszusagen fiir
mittel- und langfristige Geschifte auf Eis gelegt, vgl. AGA Report Nr. 44 (August 1993), S. 2.
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damit die Ausschopfung der Méglichkeiten fur die deutsche Exportwirtschaft, standen daher im Mit-
telpunkt der Moskau-Reise von Wirtschaftsminister Jirgen Mollemann vom 2. bis 6. Februar 1992.%%
Dort hatte Russland eine Grundsatzzusage zu staatlichen Garantien gemacht, die aber noch formell
bestitigt werden musste. Ebenso viel Optimismus verbreitete die Ankiindigung der russischen Delega-
tion wihrend der ersten Tagung des deutsch-russischen Kooperationsrates im Februar in Bonn, 1992
Waren im Wert von etwa 10 Mrd. DM bei deutschen Unternehmen zu bestellen. *® Die Finanzierungs-
probleme der Hermes-Geschifte hielten jedoch an und waren auch Gegenstand der Beratungen von
Wirtschafts-Staatssekretir Dieter von Wiirzen und dem stellvertretenden russischen Finanzminister im
Mirz 1992. Wihrend die Bundesregierung vermeiden wollte, direkter Glaubiger und Finanzier der Ost-
exporte zu werden, tat sich eine Meinungsverschiedenheit zwischen dem Wirtschafts- und dem Fi-
nanzministerium auf: Wihrend Wirtschaftsminister Jirgen Mollemann die Ausweitung des 5 Mrd.-
Plafonds forderte, weil viele Liefervertrige in Ostdeutschland seit Monaten wegen ihrer ungesicherten
Finanzierung in der Luft hingen, verweigerte dies Finanzminister Theo Waigel und blieb bei einer re-
striktiven Handhabung des Hermes-Instruments.*®® Auch die vom Wirtschaftsminister initiierte Ost-
West-Konferenz in Minster vom 7. bis 9. Mai 1992 (,Méllemann-Konferenz®) mit Vertretern aus
Wirtschaft und Politik der GUS-Staaten und Deutschlands sollte zur Verbesserung der Rahmenbedin-
gungen der unternchmerischen Zusammenarbeit beitragen.® Minister Jirgen Moéllemann sprach sich
nun deutlich daflr aus, dass das Potenzial der Privatwirtschaft fir den Aufbau der Marktwirtschaft in
Mittel- und Osteuropa genutzt werden misse und die osteuropdischen Regierungen an guten Rahmen-
bedingungen arbeiten missten.”™ Laut Presseberichten hatte der russische Wirtschaftsminister am
Rande der Konferenz schlieflich die staatlichen Garantien zugesagt, obwohl sich Prisident Boris Jelzin
personlich gegen die Staatsgarantien gesperrt haben soll. Die Staatsgarantie bedeute einen Souverini-

tatsverzicht, der fiir ihn nicht in Frage komme, ,,nur weil die Deutschen nach Russland exportieren

wollten®, so wurde Jelzin zitiert.® Die Zusage des Ministers wurde dennoch als Durchbruch gefei-
ert.® Im Juni 1992 war das Problem der russischen Staatsgarantien allerdings trotz russischer Zusage
immer noch nicht gel6st, und Grundsatzzusagen i.H.v. 16 Mrd. DM standen dem auf 5 Mrd. DM be-
grenzten Plafond fur die GUS-Staaten gegeniiber — sodass klar war, dass viele Geschifte scheitern
wurden. Minister Jirgen Moéllemann kindigte jedoch immer wieder einen ,,Durchbruch® bei den Ver-

handlungen mit der russischen Regierung um die Staatsgarantien und die Finanzierung an — offenbar

%4 Siehe ,, Treuhand-Chefin will Abkehr von der 'Denkwelt der Hermes-Biirgschaften', o.A., in: Handelsblatt vom 27.1.1992, S. 1;
,,GroBe Abhingigkeit von Hermes-Burgschaften/Kleine Unternehmen fahren deutlich besser®, o.A., in: Handelsblatt vom
27.1.1992, S. 11; ,,Méllemann will den Handel wieder in Schwung bringen®, 0.A., in: Handelsblatt vom 31.1.1992, S. 8; ,,Finanzie-
rung der Kooperationen noch unklar®, o.A., in: FAZ vom 1.2.1992, S. 13, und ,,Méllemann beharrt in Alma-Ata auf der Kreditab-
sicherung®, 0.A., in: FAZ vom 5.2.1992, S. 11. Méllemann reiste mit einer 30-kopfigen Unternehmerdelegation.

%5 Val. ,,Erste Tagung des Kooperationsrats, o.A., in: FAZ vom 19.2.1992, S. 15.

8 Vgl. ,,Stellvertretender Finanzminister verhandelt in Bonn®, 0.A., in: Handelsblatt vom 12.3.1992, S. 9.

%7 Das Intetesse der deutschen Wirtschaft war offenbar geting — es gab viele Absagen, vgl. ,,Osteuropa soll praxisnah geholfen
werden®, 0.A., in: FAZ vom 7.5.1992, S. 16.

85 Mollemann, Jiirgen (Bundeswirtschaftsminister) am 4.5.1992. In seinem Namensartikel sprach Jiirgen Méllemann von der For-
derung des Mittelstands, der Verbesserung der Infrastruktur und von der Méglichkeit zu betrieblichen Patenschaften.

8 Vgl. ,,Noch keine russische Staatsgarantie®, 0.A., in: FAZ vom 8.5.1992, S. 15; ,,Von Méllemanns West-Ost-Wirtschaftsgipfel
flieBt kein neues Geld®, 0.A., in: FAZ vom 9.5.1992, S. 11; und ,,Hermes-Buirgschaften fiir Russland freigegeben®, o.A., in: FAZ
vom 11.5.1992, S. 15.

#0Val. ,,Ost-West-Konferenz: Kooperation soll optimiert werden®, 0.A., in: Handelsblatt vom 6.4.1992, S. 5; ,,Ost-West-Gipfel in
Munster: Wieder Hermes fiir Moskau®, o.A., in: Handelsblatt vom 11.5.1992, S. 1; ,,Ost-West-Wirtschaftsgipfel / Auslandsinvesti-
tionen sollen intensiver geférdert werden®, o.A., in: Handelsblatt vom 11.5.1992, S. 10; AGA Report Nr. 37 (Mai 1992).
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um die Wirtschaft zu beruhigen.®”!

Aufgrund der schwierigen Bedingungen und der in Unternehmenskreisen umstrittenen Vergabe-
praxis wurde das gesamte Hermes-Konzept in Bezug auf die GUS-Linder in Frage gestellt, und zwi-
schen der Bundesregierung und den einschligigen Wirtschaftsverbinden entbrannte eine Debatte um
neue Finanzierungskonzepte wie den Kompensationshandel oder die Grindung von Handelsgesell-
schaften.®” Ende Juli 1992 rechnete auch der Wirtschaftsminister nicht mehr damit, dass der fur die
Industrie in den neuen Bundeslindern iberlebenswichtige Handel mit Russland allein mit Hermes-
Kreditbiirgschaften noch zu retten ist. Das eigentliche Problem mit dem Russlandhandel bestand
darin, dass die Importfihigkeit des Landes stetig sank und Russland — wie auch andere GUS-Staaten —
nicht in der Lage wat, Auftrige im Wert von 5 Mrd. DM tberhaupt zu erteilen.®? Auch das Bundes-
kanzleramt und das BMZ bemiihten sich nun in Gesprichen verstirkt um die Belebung des Osthan-
dels.®

Als eine russische ,,Einkaufsdelegation® im August 1992 schlief3lich nicht die lange verhandelte
Investitionsgiiterliste vorlegte, sondern um Hermesdeckungen fir Nahrungsmittel-, Medikamenten-
und Energielieferungen verhandelte, war ein neuer Hohepunkt der Krise erreicht.*” Das BMWi be-
stand jedoch darauf, dass fiir Hermes-Deckungen Investitionsgiiter geliefert wiirden, und rechnete
schon eher mit Kompensationsgeschiftslosungen als mit einer verniinftigen Finanzierungsmoglichkeit.
Die Treuhandanstalt und ihre Unternehmen, die auf schnelle Entscheidungen beztiglich Finanzierun-
gen fir ihre Investitionsgiiter gehofft hatten, reagierten angesichts dieser Enttauschung besorgt bis ent-
nervt. Da es bei den laufenden Geschiften ohnehin zunehmend Stornierungen und Nichteinhaltung
von Zahlungsverpflichtungen gab, gingen viele betroffenen Unternehmen zudem ,,auf Tauchstation®,
um nicht von Zulieferern zusitzlich unter Druck zu geraten.*”® Darauthin wandte sich der Wirtschafts-
minister schlieBlich in einem Brief an Bundeskanzler Helmut Kohl und forderte die zusatzliche Flan-
kierung des Ostexports der ostdeutschen Unternehmen, um diesen eine Uberlebensperspektive zu
geben. Jurgen Moéllemann beriet sich im August sogar mit dem Bundeskanzler in dessen Utrlaub iber
den Zusammenbruch des ostdeutschen Handels mit den GUS-Staaten.?”” Er verwies darauf, dass das
Wirtschaftsministerium beim Hermes-Instrument bereits bis an die dullerste Grenze des risikopolitisch
Vertretbaren gehe und stindig mit der russischen Regierung verhandele. Die russische Seite habe mit
Verweis auf den ungiinstigen Rubelkurs eine Priorititenliste von Importglitern angefertigt, welche von

Lebensmitteln und Medikamenten angefithrt werde. Vor allem die ostdeutsche Investitionsgiiterindus-

¥1 ,Zusagen von Hermes-Garantien fiir Lieferungen nach Russland bleiben ungewiss®, 0.A., in: Handelsblatt vom 5.6.1992, S. 2.
2 Val. ua. ,,Ost-Ausschuss fordert neue Finanzierungskonstruktionen®, o.A., in: Handelsblatt vom 26.6.1992, S. 9. Zu den Posi-
tionen der Wirtschaftsverbinde / Unternehmen im Detail siche weiter unten.

% Bis Ende Juli 1992 waten erst Auftriige iiber 700 Mio. DM von den Abnehmern der GUS-Linder bestitigt worden, wovon we-
niger als ein Drittel auf Russland entfielen, vgl. ,,M6llemann will neue FérdermaBnahmen/GUS schopft Hermes nicht aus®, 0.A.,
in: Handelsblatt vom 28.7.1992, S. 1.

4 UberbriickungsmaBnahmen fiir den Handel mit den GUS-Staaten gefordert, o.A., in: Handelsblatt vom 7.8.1992, S. 1; ,,Die
Industrie macht sich fiir eine Handelsinitiative stark®, o.A., in: Handelsblatt vom 7.8.1992, S. 8.

%5 Im Folgenden vgl. ,,Bonn erwartet russische Einkaufsdelegation®, o.A., in: FAZ vom 11.8.1992, S. 9; ,,Bei umgehender Liefe-
rung werden Maschinen noch 'erntewirksam', 0.A., in: FAZ vom 12.8.1992, S. 13; ,,Russen kommen mit Priotititenliste, 0.A.,
in: FAZ vom 13.8.1992, S. 9; und ,,Die russischen Auftrige bleiben aus®, 0.A., in: FAZ vom 14.8.1992, S. 11.

86 Moskauer Priorititenliste gefihrdet Hersteller von Investitionsgiitern, o.A., in: Handelsblatt vom 17.8.1992, S. 1.

¥7Vgl. ,,Mollemann will neue FérdermaBnahmen/GUS schépft Hermes nicht aus®, 0.A., in: Handelsblatt vom 28.7.1992, S. 1;
,»,Mollemann-Brief an Bundeskanzler Kohl: Zusitzliche Flankierung fur Ost-Lieferungen gefordert®, o.A., in: Handelsblatt vom
20.8.1992, S. 4; ,,Osthandel: Auftragsdebakel in den neuen Bundeslindern®, o.A., in: Wirtschaftswoche Nt. 34/1992 vom
14.8.1992, S. 18-20.
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trie habe Waren im Wert von 8 Mrd. DM auf Halde liegen. In der WirrscHarrswocHE wird der Abtei-
lungsleiter Aulenwirtschaft des BMWi zitiert, dass ,,Hermes nicht mehr liuft®, und daher Experten an
alternativen Konzepten tiiftelten. Das Ministerium habe sogar die offene Subventionierung, den Ver-
kauf ostdeutscher Waren gegen Rubel oder gar die Verschenkung derselben diskutiert.*”® Widerstand
gegen zusitzliche MaB3nahmen leistete abermals der Finanzminister. Dennoch wurde der Wirtschafts-
minister vom Kabinett gebeten, bis zum 23. September ein Konzept vorzulegen, das die zur Diskus-
sion stehenden MaBnahmen wie weitere Sonderkonditionen, Rubel-Zertifikate und Priferenzen fir
ostdeutsche Unternehmen beurteilen sollte. Mitte September 1992 waren aufgrund der Importschwi-
che der GUS-Staaten gerade einmal Hermes-Geschifte im Wert von 3,3 Mrd. DM unter Dach und
Fach, davon 1,6 Mrd. DM mit russischen Abnehmern.”” Inzwischen riumte die Bundesregierung den
,weitgehenden Zusammenbruch der traditionellen Handelsbeziechungen® zwischen exportierenden
Unternehmen in den neuen Bundeslindern und Kiufern in der GUS und die daraus resultierenden be-
sonderen Schwierigkeiten dieser Unternehmen ein. **

Wahrend seiner Sitzung am 23. September 1992 beschloss das Kabinett entsprechend seiner Ta-
gesordnung eine Reithe von Mafinahmen zur Unterstltzung von ostdeutschen Unternehmen, wobei die
Entscheidungen beztiglich Hermes-Ausfuhrbiirgschaften nur einen Teil darstellen. Sie waren ausdriick-
lich als UbergangsmaB3nahmen gedacht, bis den betroffenen Unternehmen die Erlangung der Wettbe-
werbsfahigkeit und die ErschlieBung neuer Absatzmirkte aullerhalb der ehemaligen Staatshandels-
linder gelungen sein sollte.””! Beztglich der Hermes-Deckungspolitik fiir die GUS-Staaten wurden funf
zentrale Entscheidungen getroffen: Erstens sollten fir die Restbelegung des im Januar festgelegten Rah-
mens nur noch Geschifte aus den neuen Bundeslindern Beriicksichtigung finden. Daneben sollten
gweitens auch alternative Formen der Geschiftsabwicklung mit Hermes-Deckungen genutzt werden
konnen — namentlich fiir Gegengeschifte (fiir ostdeutsche Waren und beftistet bis Ende 1994)"? und
fur Projektfinanzierungen, die allen deutschen Unternehmen offen standen, wobei die Beteiligung von
ostdeutschen Unternehmen angemahnt wurde.”” AuBlerdem sollten drittens Unternehmen aus den
neuen Bundeslindern bei ihrer Umorientierung auf neue Absatzmirkte unterstiitzt werden, indem ih-
nen Deckungsmdglichkeiten auch fiir Markte zur Verfigung standen, fiir die normalerweise keine oder
nur eingeschrinkte Deckungsmoglichkeiten bestanden. Von dieser Regelung konnten auch westdeut-
sche Unternehmen profitieren, die Exporte ,,mit erheblichen ostdeutschen Lieferanteilen® beabsichtig-
ten.”” Als Hauptkriterium fir die Gewidhrung aller zur Verfiigung stehenden Deckungsméglichkeiten
galt nunmehr viertens allein die Situation des jeweiligen ostdeutschen Unternehmens. Dabei lag der Fo-

kus auf der langfristigen Arbeitsplatzsicherung, die nur dann gewihrleistet erschien, wenn das betref-

8 ,Osthandel: Auftragsdebakel in den neuen Bundeslindern®, o.A., in: Wirtschaftswoche Nr. 34/1992 vom 14.8.1992, S. 18-20.
¥ Teure Prisente oder mehr Arbeitslose: Die Bundesregierung sucht fieberhaft Absatzwege fiir ostdeutsche Exporteure®, 0.A.,
in: Handelsblatt vom 17.9.1992, S. 2, und ,,Im Russland-Geschift wenig Hoffnung auf Belebung®, 0.A., in: Handelsblatt vom
17.9.1992, S. 8.

% Val. AGA Report Nr. 40 (November 1992), S. 1.

! Im folgenden vgl. Hermes-Kreditversicherungs-AG 1992, S. 5f. und AGA Report Nr. 40 (November 1992); , Export der Ost-
Firmen férdern®, o.A., in: FAZ vom 23.9.1992, S. 16.

%2 Gegengeschifte wurden normalerweise nicht in Hermesdeckung genommen. Sie sind unprofitabel und riskant und stoSen
schnell an ihre Grenzen, weil meist nur ein Teil der Waren beglichen werden kann. Mit dieser Ausnahme sollte offenbar der Tat-
sache Rechnung getragen werden, dass viele GUS-Unternehmen nicht liquide waren.

% Da Projektfinanzierungen fast die einzige Hermes-Deckungsmoglichkeit fiir GUS-Exporte aus den alten Bundeslindern boten,
waren diese Unternehmen hier auch am aktivsten.

" Vgl. AGA Report Nr. 40 (November 1992), S. 4; Hermes-Kreditversicherungs-AG 1993.
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fende Unternehmen dartun konnte, dass es sich auf dem Weg zur Erreichung der Wettbewerbsfahig-
keit unter Marktbedingungen befinde.”” Die Aussicht auf betriebswirtschaftliche Stabilisierung war be-
reits seit Anfang 1992 ein Erfolgskriterium fir Hermes-Antrige von ostdeutschen Unternehmen. Die
Bedeutung des Exportgeschifts fir den jeweiligen GUS-Abnehmer, insbesondere seine wirtschaftliche
Leistungsfihigkeit und Devisenlage — im Januar noch eines von zwei entscheidenden Forderkriterien —
wurde nunmehr zurtickgestellt. SchlieSlich nahm das Kabinett fiinftens fir die Zeit nach Erschopfung
des Rahmens eine Weiterfithrung der Deckungen im sogenannten stringenten Einzelprufungsverfah-
ren in Aussicht.

Im Gegensatz zu der groBziigigen Unterstiitzung von ostdeutschen Unternehmen stand fir
GUS-Exporte von Unternehmen aus den alten Bundeslindern fast ausschlieB3lich das Instrument der
Projektfinanzierung zur Verfigung. Dieses Instrument wurde den Zahlen zufolge auch rege genutzt,
wenngleich es Probleme bei den Vertragsgestaltungen gab, unter anderem bei der Genehmigung von
Treuhandkonten auf westlichen Banken zur Ansammlung der Devisenerlose, sodass letztendlich nur

%% Hg lasst sich aber vermuten, dass es ein Interesse von Un-

wenige Projekte realisiert werden konnten.
ternehmen aus den alten Bundeslindern an der ErschlieBung oder dem Ausbau der GUS-Mirkte gab.
Erst 1994 standen Unternehmen aus den alten Bundeslindern ,,bei begriindeter Notwendigkeit™ auch
Beteiligungen an Investitionsglitergeschiften (mit einem Lieferanteil von maximal 20%) und an Ge-
gengeschiften (mit einem Lieferanteil von bis zu 50%) offen.”"”

Fir die Bundesregierung schient die Krise mit den gefundenen Regelungen weitestgehend tbet-
wunden. Von seiner Russlandreise Ende September 1992 berichtete Wirtschaftsminister Jirgen Molle-
mann vorwiegend positiv: Russland habe den Import von deutschen Waren etleichtert, denn nun
missten russische Unternehmen nicht mehr 100%, sondern nur noch 15% des Kaufpreises bei der
AuBenwirtschaftsbank hinterlegen. Auch die Bereitschaft zu unkonventionellen, devisenfreien Han-
delsfinanzierungen sei vorhanden. Die russische Regierung habe aulerdem zugesichert, frihere, um-
fangreiche Vertrige mit der DDR ecinzuhalten und sogar auszubauen, wofiir Minister Jurgen
Mollemann Russland im Gegenzug mehr Flexibilitat bei Hermes zusicherte.””® Der Deckungsrahmen
von 5 Mrd. DM war im Oktober 1992 schliefllich — trotz der vorhandenen Schwierigkeiten — ausge-
schopft, und so ging der IMA zur angekiindigten Einzelfallprifung tber.”” Zum Jahtresende 1992 bot
Bundeskanzler Helmut Kohl dem russischen Prisidenten Boris Jelzin schlieBlich einen neuen 5 Mrd.
DM Hermes-Plafond an.”"” Der Kreditrahmen ging damit nicht iiber das bescheidene Niveau von 1992
hinaus, aber — was in Anbetracht der schwierigen Abwicklung der Osthandelsgeschifte verstindlich
gewesen wire — auch nicht darunter. Daher muss diese Geste einerseits als Versuch interpretiert wer-
den, die Rettung der industriellen Kerne in Ostdeutschland fortzufithren, andererseits auch positive Si-
gnale flr Jelzins — gefihrdeten — Reformkurs zu senden.”! Eine tatsichliche Stabilisierung des deutsch-

russischen Handels lie} noch linger auf sich warten.

% Hermes-Kreditversicherungs-AG 1993. Die allgemeine Unternehmenssituation und insbesondere die Arbeitsplatzwirksamkeit
des beantragten Exportgeschifts blieben auch 1993 und 1994 entscheidende Kriterien der Deckungspolitik. Dies mussten die An-
tragsteller prizise datstellen, vgl. AGA Report Nr. 48 (Mirz 1994), S. 3.

%% Vgl. Hermes-Kreditversicherungs-AG 1993, S. 5. Die Zahl der Neuantrige von Projektfinanzierungen hat sich 1992 im Ver-
gleich zum Vorjahr von 7 auf 21 verdreifacht und das Antragsvolumen auf rund 7,1 Mrd. DM fast versechsfacht. Ein gutes Drittel
davon betraf Projekte in der GUS, 1993 schon fast die Hilfte (Hermes-Kreditversicherungs-AG 1992, S. 7).

" AGA Report Nr. 46 (Dezember 1993), S. 4.

08 Bemiithungen um Verbesserung des Osthandels®, o0.A., in: FAZ vom 30.9.1991, S. 15, und ,,Deutsch-Russischer Kooperati-
onsrat: Mollemann sieht noch Spielraum bei Hermes®, o.A., in: Handelsblatt vom 1.10.1992, S. 1 und 10.

" Hermes-Plafond ist jetzt formal ausgeschopft®, o.A., in: Handelsblatt vom 12.10.1992, S. 10.
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8.2 Die Position der Bundesregierung

Grundsitzlich verfolgt die Bundesregierung mit dem Hermes-Instrumentarium das Ziel, Exporte deut-
scher Unternehmen in risikoreiche Mirkte zu unterstiitzen. Im Vordergrund der Deckungskriterien
stehen die wirtschaftliche und risikomifBige Vertretbarkeit und die Férderungswiirdigkeit eines Export-
geschifts.”"? Mit ihren deckungspolitischen Entscheidungen beziiglich den GUS-Staaten/Russland, ins-
besondere dem Kabinettsbeschluss vom 23. September 1992, brachte die Bundesregierung klar ihr
Anliegen zum Ausdruck, einen weitgehenden Zusammenbruch der ostdeutschen Industrie und damit
einen spurbaren Einbruch im Arbeitsmarkt durch das vollige Wegbrechen seiner traditionellen osteu-
ropdischen Mirkte zu verhindern.””® Wenn 1991 noch eine ,,notwendige schnelle Hilfe geleistet wer-
den musste, versuchte die Bundesregierung ab 1992 durch Plafondbeschrinkung und
Verfahrensbestimmungen, das finanzielle Risiko zu begrenzen und die ostdeutschen Unternehmen zur
ErschlieBung neuer Absatzmirkte auf3erhalb der GUS anzuhalten. Gemessen an den Risiken und vor
allem den politischen Verinderungen im Zuge der deutschen Vereinigung geschuldet, wurden 1992
aber noch immer wesentlich mehr Deckungen bereit gestellt, als je zuvor oder danach.”*

Die Intentionen und Ziele, die die Bundesregierung mit ihrer Hermespolitik 1992 zum Ausdruck

brachte, stellen sich zusammenfassend wie folgt dar:

(1) Erhalt der ostdeutschen Unternehmen und Arbeitsplitze durch
(a) bevorzugte Hermes-Behandlung fiir GUS-Geschifte (bevorzugte, spiter ausschlieBliche

Berticksichtigung; Ausweitung auf Gegengeschifte und Projektfinanzierungen mit ostdeut-
schem Lieferanteil),

(b) Forderung der ErschlieBung neuer (westlicher) Absatzmirkte (Gewahrung von Deckungs-
moglichkeiten), und

(c) Hauptforderkriterium Arbeitsplatzsicherung und wettbewerbsorientierte Modernisierung

der antragstellenden Unternehmen.

(2)  Nur begrenzte Gewihrung von Férderméglichkeiten fiir die MarkterschlieBung bzw. Markter-

haltung in den GUS-Staaten fiir westdeutsche Unternehmen durch

(a) nachrangige bis (ab September) ausgeschlossene Behandlung von reguliren Hermes-De-

ckungsantrigen, und

1% Fiir 1993 wurde schlieBlich ein Russlandplafond i.H.v. 4 Mrd. DM eingerichtet, vgl. "Finanz-Staatssekretir bereitet Hilfspaket
vor. Kohl bietet Jelzin neuen Funf-Milliarden-Plafond", o.A., in: Handelsblatt vom 3.12.1992, S. 1. In den Folgejahren konnte der
Plafond aufgrund der anhaltenden russischen Finanzierungsschwierigkeiten aber gar nicht mehr ausgeschopft werden, vgl. ,,Kohl
und Jelzin wollen deutsch-russische Normalitit vorfithren®, von Claus Gennrich, in: FAZ vom 11.5.1994, S. 1-2. 1994 wurde das
Vergabeverfahren auf russischen Wunsch hin verschirft, weil es seine Neuverschuldung gegeniiber auslindischen Kreditgebern
vermindern wollte — Russland wollte nun bei der Verteilung von Staatsgarantien restriktiver und vorsichtiger vorgehen. So ver-
schirfte der IMA erneut die strengen Einzelfallprifungen und anerkannte nur wenige Banken pauschal als Geschiftsgaranten, vgl.
AGA Reporte Nr. 54 (Juni 1994) und Nr. 55 (April 1995), sowie Briicker 1996.

! Vgl. "Finanz-Staatssekretir bereitet Hilfspaket vor. Kohl bietet Jelzin neuen Fiinf-Milliarden-Plafond", o.A., in: Handelsblatt
vom 3.12.1992, S. 1.

2 Vgl. Antwort der BuReg auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Dr. Ingomar Hauchler u.a. und der Fraktion der SPD —
Drs. 13/5174 —, Reform der Hermes-Biirgschaften, Bundestags-Drs. 13/5508 vom 10.09.1996.

5 Die Arbeitsmarkteffekte der Hermesdeckungen interessierten die Bundesregierung grundsitzlich; so hat sie 1990/91 und 2000
entsprechende Studien in Auftrag gegeben, vgl. Halfen 1991 und Weidig 2000.

°* Hermes-Kreditversicherungs-AG 1993, S. 3.
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(b) ausschlief3licher Bereitstellung von Deckungen fur Projektfinanzierungen oder Geschifte

mit mal3geblichem ostdeutschem Lieferanteil.

©)) Begrenzung des finanziellen Gesamtrisikos fiir den Bundeshaushalt durch
(a) die Festsetzung und Aufrechterhaltung der Plafondbeschrinkung i.H.v. 5 Mrd. DM fir
1992 sowie leichte Reduzierung des Plafonds fiir 1993, und
(b) der Einforderung von russischen Staatsgarantien als Deckungsvoraussetzung, sowie
(c) Anwendung des stringenten Einzelfpriifverfahrens ab Ende 1992.

Dieser politische Konsens findet seinen Ausdruck in den einhellig gefassten Kabinettsbeschlissen,
weshalb auch von einer Position der Bundesregierung die Rede ist. Nichtsdestotrotz gab es auch inner-
halb der Bundesregierung verschiedene Positionen und Standpunkte, die dann in einen Kompromiss in
Form der Kabinettsbeschliisse g