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Kontrreforma w dohie prosperity

W roku 2000, po niemal dekadzie rzadéw pierwszego rosyjskiego prezy-
denta Borysa Jelcyna, do wiadzy doszedt Wtadimir Putin. Jeszcze jako
premier, a potem kandydat na prezydenta zapowiedzial reforme pan-
stwa. Jej gidéwne zalozenia zostaly przedstawione na zjezdzie prokrem-
lowskiego ruchu Jednos¢ w wystgpieniu ,,Rosja na przetomie tysigcleci™
29 grudnia 1999 roku, a nastepnie w otwartym li$cie do wyborcéw opu-
. blikowanym 25 lutego 2000 roku®. Obie deklaracje, cho¢ mialy charakter
dos¢ ogolnikowy, zarysowywaly wyraznie zasadnicze kierunki oraz prio-
rytetowe sfery dziatan przysziego prezydenta.
Droga rozwoju Rosji zostala w nich okreslona jako demokratyczna i ryn-
kowa: ,Droga do rynku i demokracji okazatla sie nietatwa dla wszystkich
krajow, ktére obraly ja w latach 90. (...) Jednak tylko ta droga, jak poka-
zuje $wiatowe doswiadczenie, otwiera perspektywe dynamicznego roz-
woju gospodarki i podwyzszenia poziomu zycia narodu. Alternatywy
wobec niej nie ma”.

Zaproponowane reformy dotyczyly przede wszystkim dwoéch sfer:

1. Modernizacji gospodarki rozumianej jako: wdrazanie rozwinietych
technologii, odejscie od surowcowego modelu produkcji przemystowej
oraz nadmiernego zaangazowania w sektor zbrojeniowy (,,placimy obec-
nie za wystepujace w radzieckim systemie gospodarczym nadmierne
koncentrowanie si¢ na rozwoju sektora surowcowego i przemystu ob-
ronnego kosztem rozwoju produkcji towaréw uzytkowych i ustug™),
stworzenie przyjaznego klimatu inwestycyjnego dla kapitatu zagranicz-
nego (,nalezy zrobi¢ wszystko, aby kapital zagraniczny naptynat do na-

! Pelny tekst patrz: http://[www.mbn.tulanews.ru/document/other/russia.htm

? Pelny tekst patrz: http://[www.kommersant.ru/doc.html?DocID=141144&Issueld=398
* W opisywanych wystapieniach znalazio sie duzo deklaracji o ogélnikowym charak-
terze, ktére moga by¢ interpretowane na wiele sposobdw, w tekscie przytoczono te frag-
menty wypowiedzi, ktére mialy charakter konkretny i jednoznaczny.

PUNKT WIDZENIA

o




PW_kontrreforma.gxd 9/19/06 10:32 AM %e 6 (Black plate)

szego kraju”), dbanie zaréwno o duze korporacje, jak i maly i $redni
biznes (,Kazda préba powstrzymywania rozwoju jednych i sztuczne for-
sowanie rozwoju drugich form dziatalnosci gospodarczej tylko utrudnia
rozwdj rosyjskiej gospodarki”), zagwarantowanie prawa wlasnosci
(,JesteSmy zobowigzani zagwarantowaé¢ prawo wlasnosci, ochronié
przedsiebiorcéw od samowolnego i bezprawnego wtrgcania sie w ich
dzialalnos$¢”), zapewnienie jasnych regut umozliwiajacych uczciwa kon-
kurencje (,Wszystkim podmiotom gospodarczym powinny zosta¢ zape-
wnione te same warunki. Niedopuszczalne jest wykorzystywanie panst-
wowych instytucji na rzecz intereséw klanowych i grupowych walk”),
. uporzadkowanie finanséw panstwa poprzez ,podwyzszenie efektyw-
nosci budzetu (...), zrealizowanie reformy podatkowej, podtrzymanie
niskiej inflacji i stabilnego kursu rubla”.
2. Tworzenia efektywnego i sprawnego systemu politycznego — rozumia-
nego jako rozwdj demokracji, panstwa prawa i federalizmu (,Silna
wladza w Rosji to demokratyczne, oparte na prawie, zdolne do dzialania
panstwo federalne”), ustanowienie niezmiennych i przejrzystych regut
prawnych przestrzeganych nie tylko przez obywateli, ale takze przez
instytucje powolane do jego egzekwowania (,Demokracja to dyktatura
prawa, a nie tych, ktérzy stoja na strazy jego przestrzegania”; ,Milicja
i prokuratura powinny siuzy¢ prawu, a nie prywatyzowac otrzymane
pelnomocnictwa dla wiasnej korzys$ci”), zapewnienie bezpieczenstwa
obywatelom, walka z przestepczoscia, w tym zwiaszcza dekryminalizacja
Czeczenii.

Dojscie do wiadzy Wiladimira Putina zbieglo sie w czasie z poczatkiem
gospodarczej prosperity, ktéra trwa do dnia dzisiejszego. Roczny przyrost
PKB miedzy rokiem 2000 a 2005 wahat sie w przedziale od 4,7% do 9,0%*.
Dewaluacja rubla, jaka nastapila w wyniku finansowej zapasci panstwa
w 1998 roku, przyczyniia sie do ograniczenia importu i wzrostu popytu
na produkty krajowe. Gléwnym bodZcem rozwoju gospodarczego stala sie
jednak gwattowna zwyzka cen na §wiatowych rynkach surowcéw ener-
getycznych (cena ropy Urals w grudniu 1998 roku wynosita 9,57 USD za

* Dane Rosyjskiego Urzedu Statystycznego: http://www.gks.ru/wps/portal
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barylke, w grudniu 1999 — 24,71, a w 2005 — 53,70)°. Rosja, ktora jest jed-
nym z najwiekszych eksporteréw ropy i gazu, otrzymata niespodziewanie
ogromny zastrzyk walutowy. W konsekwencji m.in. nastapilo znaczne po-
lepszenie sie sytuacji fiskalnej panstwa: w federalnym budzecie pojawity
sie nadwyzki, Rosja uniezaleznila sie tez od zagranicznych pozyczek. Tym
samym urzedowanie Wtadimira Putina przypadto na okres, w ktérym po
raz pierwszy od rozpadu ZSRR zaistnialy wzglednie komfortowe warunki
do realizacji zamierzen wiadzy.

Po prawie siedmiu latach przyszedt czas na podsumowanie dokonan dru-

. giego rosyjskiego prezydenta. Mozna powiedzie¢, ze deklaracje Wiadi-
mira Putina skladane u progu jego rzadéw spetnity sie w potowie — Rosja
rzeczywiscie przeszia glebokie przeobrazenia. W stosunku do prezyden-
ckich zapowiedzi zrealizowane zmiany zdajg sie by¢ jednak raczej , kontr-
reformami” — zmiany te w znacznej wiekszosci poszty bowiem w zupet-
nie innym, a czesto przeciwnym kierunku, niz ten zapowiadany siedem
lat temu.

Niniejszy tekst sktada sie z czterech czesci. W pierwszej opisano ,,reformy”
przeprowadzone w latach 2000-2006 — czyli zmiany, ktére stanowily
realizacje zapowiedzi sformutowanych przez Wtadimira Putina przed
objeciem stanowiska. W kolejnych dwodch cze$ciach przedstawiono
~kontrreformy” — a wiec przeobrazenia, ktére odbiegaly lub wrecz szly
w przeciwnym kierunku w stosunku do przedwyborczych deklaracji
rosyjskiego prezydenta. W ostatniej, czwartej cze$ci podsumowano zmia-
ny, jakie dokonaly sie w Rosji w ostatnich siedmiu latach, wskazujac
réwnoczes$nie na ich konsekwencje dla przysziosci Federacji Rosyjskiej.

* Energy Information Administration: http://tonto.eia.doe.gov/dnav/pet/hist/wepcuralsw.
htm
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1. Rosyjskie reformy:
Stahilizacja finansowa i instytucjonalna

W dwdch sferach dziatania podjete przez nowe rosyjskie wiadze zde-
cydowanie wspoélgraly z kierunkiem reform zapowiadanym przez no-
wego prezydenta Wladimira Putina. Przede wszystkim w ciggu minio-
nych siedmiu lat w znacznym stopniu udalo sie¢ ,,uporzagdkowac finanse
panstwa”. Od 2001 roku wszystkie budzety byly realizowane z nad-
wyzkg (w roku 2005 wyniosta ona 7,5% PKB)°. Nadwyzka ta byla z jed-
. nej strony efektem zwiekszania sie dochodéw panstwa, z drugiej jednak
zdyscyplinowanej polityki fiskalnej’, w ramach ktérej w obawie przed
inflacjag powstrzymywano sie od nadmiernego wydatkowania uzyskanych
funduszy. Réwnoczes$nie znaczna czes$¢ srodkéw otrzymywanych z eks-
portu surowcow energetycznych zostata skumulowana w tzw. Funduszu
Stabilizacyjnym (trafialy tam dochody stanowigce nadwyzke wobec za-
fozonych w ustawie budzetowej sredniorocznych cen ropy Urals). W kon-
cu roku 2005 w funduszu zgromadzono ponad 46 mld USD®. Dochody
z eksportu ropy i gazu byly tez przeznaczane na splate dlugu zagranicz-
nego, ktéry udato sie w latach 1999-2006 znacznie zredukowa¢ (doty-
czylo to gtéwnie dlugu poradzieckiego, ktéry zmniejszyt sie z 96,8 do
34,5 mld USD; dtug Federacji Rosyjskiej pozostal w zasadzie bez zmian)°.
Za osiggniecie wiadzy mozna tez uznac zrealizowang w 2001 roku re-
forme podatkowa; wprowadzono m.in. 13-procentowy podatek liniowy
i jednolity podatek socjalny od 0s6b fizycznych. W pdzniejszych latach
obnizono podatek od 0s6b prawnych do 24%, zrezygnowano takze z po-
datku obrotowego. Zmiany podatkowe, wbrew zamierzeniom, nie dopro-
wadzily wprawdzie do ograniczenia szarej sfery (wediug réznych zrédet

® Dane Rosyjskiego Urzedu Statystycznego: http://www.gks.ru/wps/portal

" W ostatnich dwdch latach, zwtaszcza w budzecie na rok 2006 dyscyplina ta ulegla
pewnemu rozluznieniu na skutek wyraznego wzrostu wydatkéw na cele socjalne.
Mozna spodziewac sie, ze taka tendencja bedzie sie umacnia¢ w kolejnych wyborczych
latach 2007 (wybory parlamentarne) i 2008 (wybory prezydenckie).

® Dane Ministerstwa Finanséw: http://www1.minfin.ru/

° Dane Rosyjskiego Banku Centralnego.

PUNKT WIDZENTIA

o




PW_kontrreforma.gxd 9/19/06 10:32 AM %e 9 (Black plate)

szacuje sie ja na 30-45% PKB)™, zwiekszyty jednak kontrole panstwa nad
pieniedzmi przeznaczanymi na fundusz emerytalny i zdrowotny. Dla
zwyktych obywateli uporzadkowanie sfery fiskalnej mialo jeszcze jeden
konkretny wymiar: zdecydowanej poprawie ulegta sytuacja w sferze re-
gularnego wyplacania rent i emerytur oraz pensji pracownikom sfery
budzetowe].

Drugim obszarem, w ktérym udalo sie czeSciowo spelni¢ przedwybor-
cze zapowiedzi, byla stabilizacja instytucji panstwowych. Przede wszyst-
kim zdyscyplinowano wladze regionalne: zostaly one zmuszone do podjecia

. dzialan w kierunku harmonizacji ustawodawstwa lokalnego i federalne-
g0, ukrécono takze proceder podejmowania samowolnych i niezgodnych
z konstytucja decyzji przez gubernatoréw i lokalne ciala przedstawiciel-
skie (np. deklaracje o autonomii poszczegélnych regionéw, nieptacenie
podatkéw do budzetu federalnego itp.), ograniczono takze niezgodne
z prawem przywileje polityczne uzyskane za rzadéw Jelcyna przez nie-
ktére podmioty federacji. Takze na poziomie federalnym dzialalno$¢ insty-
tucji wladzy stala sie bardziej przewidywalna i stabilna. Za rzadéw Jel-
cyna premierzy zmieniali sie czesto, natomiast za prezydentury Putina
takiej zmiany dokonano tylko raz. Stabilizacja instytucjonalna, cho¢ stwa-
rzala wrazenie wiekszej ciggtosci i przewidywalnosci wiadz, nie oznaczata
jednak ich usprawnienia.

2. ,,Niemodernizacja’ gospodarki
W ciggu siedmiu lat wzrostu gospodarczego nie doszio do rozwigzania

wiekszosci z powaznych probleméw rosyjskiej gospodarki. Co wiecej, nie-
ktére patologiczne i nieefektywne mechanizmy ulegly umocnieniu.

1% Oficjalne dane Rosyjskiego Urzedu Statystycznego na ten temat nie sg publikowane,
inne dane patrz: http://www.pravda.ru/economics/2005/7/21/63/20974_shadoweconomy.
html; http://www.doingbusiness.org/ExploreEconomies/Default.aspx?economyid=159
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Surowce i zhrojenia

Przede wszystkim utrzymat sie, a nawet wzmocnil surowcowy charak-
ter rosyjskiej gospodarki. Udzial ropy i gazu w eksporcie towarowym
Rosji wzrdst z 51% w 2000 roku do 61% w roku 2005". Utrwalenie sie
takiej struktury gospodarki byto nie tylko efektem braku skutecznej poli-
tyki zmierzajacej do wsparcia innych branz, ale takze ogromnej wagi,
jaka rosyjskie wiadze zaczely przywigzywaé do sektora surowcowego.
Przemyst wydobyweczy, zwliaszcza za$ naftowo-gazowy zostal uznany za

. kluczowy atut Rosji stanowigcy filar rozwoju wewnetrznego, jak i zna-
czenia Rosji na arenie miedzynarodowej. Odzwierciedleniem tych ten-
dencji bylo zdominowanie zaréwno rosyjskiej polityki zagranicznej, jak
i wewnetrznej przez kwestie energetyczne. Problematyka ta byla jed-
nym z gléwnych, jesli nie gléwnym tematem wiekszosci wizyt rosyjskiego
prezydenta w ciggu ostatnich dwéch lat, najwazniejszym elementem dia-
logu z Unig Europejska, a takze niektorymi krajami WNP, m.in. z Ukrai-
na, Bialorusia, Turkmenistanem i Kazachstanem. Temat bezpieczenstwa
energetycznego zostal tez wybrany przez Rosje jako gtéwny w czasie
przypadajacego na rok 2006 rosyjskiego przewodnictwa w G-8. Kwestie
energetyczne zaczely tez odgrywac centralng role w rosyjskiej polityce
wewnetrznej. W sektor ten zainwestowano gigantyczne pienigdze panst-
wowe. Paradoksalnie jednak zostaly one przeznaczone nie tyle na jego mo-
dernizacje, ile na zwiekszenie kontroli panstwa nad przedsiebiorstwami
wydobywczymi. W 2005 roku panstwowy koncern Rosnieft’ zaciggnat
od zagranicznych bankéw kredyt w wysokosci 7,5 mld USD na zakup
10% akcji Gazpromu (dzieki wykupowi tych akcji panstwo uzyskiwalo
wiekszosciowy pakiet gazowego monopolu). Z kolei Gazprom réwniez
za pienigdze uzyskane z kredytu (13,09 mld USD) wykupil 72,6% akcji
Sibniefti, trzeciej co do wielkosci kompanii naftowej w Rosji.

Obok zdecydowanie faworyzowanego sektora naftowo-gazowego, wy-
razne wsparcie uzyskat takze przemyst zbrojeniowy. Tym samym wla-

' Obliczenia wlasne na podstawie danych Centralnego Banku Rosji: http://www.cbr.ru/
statistics/credit_statistics/
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dze rosyjskie zaczety nawigzywac do dominujgcej w czasach radzieckich
koncepcji rozwoju gospodarki, w ktérej przy mocnym sektorze surow-
cowym to wlasnie zbrojeniéwka miata sie sta¢ filarem, a w przysziosci
motorem rozwoju wysokotechnologicznego przemysiu w kraju. O takim
nastawieniu rzadzacych $wiadcza rosnace naktady panstwa na sektor
zbrojeniowy. Wedtug danych opublikowanych przez dziennik Niezawisi-
maja Gazieta (26 sierpnia 2005) wydatki Ministerstwa Obrony na remont
i zakup uzbrojenia i sprzetu wojskowego wzroslty od 2000 roku z 42,7
mld rubli (1,51 mld USD) do 187 mld rubli (6,52 mld USD) w 2005%.
W styczniu 2006 roku minister obrony Siergiej Iwanow zadeklarowatl, ze

. w biezacym roku na zakup broni panstwo wyda 236,69 mld rubli (8,81
mld USD). Dodat takze, iz ,tendencja zwiekszania dochodéw na zakup
nowego uzbrojenia bedzie sie utrzymywac w przysztosci... sa po temu
wazne przesianki: wola polityczna kierownictwa kraju i ekonomiczne
mozliwosci panstwa”". Nalezy sadzi¢, ze wszystkie przytoczone dane maja
charakter szacunkowy i nie odzwierciedlaja catosci wydatkéw na sektor
zbrojeniowy, ktéry dodatkowo finansowany jest z réznych mniej lub bar-
dziej jawnych funduszy, m.in. z funduszy celowego programu federalnego
modernizacji sektora zbrojeniowego, z pieniedzy na badania nad tech-
nologiami zbrojeniowymi oraz pieniedzy pozabudzetowych.

Podwazenie prawa wtasnosci

0d samego poczatku rzagdéw Wiadimira Putina wiadze Federacji Ro-
syjskiej zaczely podejmowac dzialania podwazajace zasade nienaru-
szalnosci prywatnej wlasnosci. Przy wykorzystaniu organéw presji panst-
wowej (milicji, stuzb podatkowych, prokuratury), Izby Obrachunkowej
(najwazniejszej instytucji kontrolnej w Federacji Rosyjskiej) oraz wymia-
ru sprawiedliwo$ci wiadza dazyla albo do przejecia atrakcyjnych dla niej
aktywow, albo tez do wywarcia presji na wtascicieli, co miato na celu

12 Cytowane za: Andrzej Wilk, Budzet armii Putina, OSW 2005. Dane te sg nieco wyzsze
od tych zapisanych w aneksach do ustawy budzetowej. R6znica wynika prawdopodob-
nie z utajnienia czesci wydatkéw na modernizacje technicznag Sit Zbrojnych.

B Interfax, 17.01.2006.
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sklonienie ich do okre$lonego — korzystnego dla rzadzacych — sposobu
zarzadzania wlasnoscig. Juz w pierwszym roku rzadéw na skutek tego
typu dziatan panstwo odzyskalo kontrole nad ogoélnorosyjska telewizja
NTW, bedaca do tej pory wiasnoscig oligarchy Wiadimira Gusinskiego.
Najbardziej spektakularnym przykiadem ataku na wlasnos$¢ prywatng
byta jednak rozpoczeta w roku 2003 kampania przeciwko najwiekszemu
wowczas pod wzgledem wydobycia ropy koncernowi w Rosji — Juko-
sowi, ktéra zakonczyla sie przejeciem jego najwazniejszego przedsie-
biorstwa wydobywczego — Jugansknieftiegazu. Gléwny wiasciciel Jukosu
Michait Chodorkowski zostal oskarzony o przestepstwa gospodarcze (nie-
. placenie podatkéw, nielegalne machinacje finansowe) i skazany na kare
dziewieciu lat pozbawienia wolnosci. Prowadzone przez Prokurature Ge-
neralng dochodzenie oraz proces mialty charakter wybitnie tendencyjny
iwyraznie nosily znamiona ,,zamowienia politycznego”. Dziatania podwa-
zajace wlasnos¢ prywatnag nie ograniczaly sie jedynie do biznesu rodzi-
mego i dotyczyly takze firm z udzialem kapitatu zagranicznego. Z taka
sytuacja mamy do czynienia w przypadku projektu Sachalin-2 oraz ga-
zowego zloza Kowykta. Na operatora projektu Sachalin-2 Royal Dutch/
Shell od kilku lat wywierane sa naciski (m.in. poprzez diugotrwate kon-
trole Izby Obrachunkowej, oskarzenia o naduzycia finansowe itp.) maja-
ce na celu skionienie go do przekazania Gazpromowi, w zamian za inne
aktywa, blokujgcego pakietu akcji w inwestycji (25 + 1%). Podobnej
presji poddawany jest tez wiasciciel Kowykty — TNK-BP, od ktérego Gaz-
prom oczekuje przekazania catkowitej kontroli nad eksploatacja zloza.

Polityzacja gospodarki

W ostatnich latach poglebila sie zaleznos¢ biznesu, zwlaszcza duzych
korporacji od przychylnosci wiadzy. Przelomowym wydarzeniem, ktdre
dobitnie zademonstrowato mozliwos$ci stosowania sankcji ze strony rza-
dzacych, byla wspomniana wyzej sprawa Michaita Chodorkowskiego.
Odegrala ona bardzo skutecznie role straszaka i przyczyniia sie do odsta-
pienia duzego prywatnego biznesu od inicjatyw noszacych znamiona
opozycyjnosci. W ten sposéb wyraznie ograniczone zostaly mozliwosci
pozyskiwania funduszy przez krytyczne wobec wladz organizacje poza-
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rzadowe oraz opozycyjne ugrupowania polityczne. Biznes zaakceptowat
takze wymoég ,dobrowolnego” finansowania spoleczno-politycznych
przedsiewzie¢ wskazywanych przez rzadzacych. W ten sposéb pozyska-
no fundusze m.in. na funkcjonowanie prokremlowskich miodziezéwek
»ldacy Razem” oraz ,Nasi”. Podporzgdkowanie biznesu uwidocznilo sie
takze w wypowiedziach biznesmendw, ktérzy w publicznych o$wiadcze-
niach zaczeli bardzo skrzetnie omija¢ kwestie polityczne, a takze w funk-
cjonowaniu Rosyjskiego Zwigzku Przemysiowcéw i Przedsiebiorcow. We
wrze$niu 2005 roku odszed? wieloletni przewodniczacy zwigzku Arkadij
Wolski. Na jego miejsce wybrano — przy czym proces wyborczy byt $cisle
. kontrolowany przez przedstawicieli wtadzy" — lojalnego wobec Kremla
czlonka proprezydenckiej partii Wspdlna Rosja Aleksandra Szochina.
W efekcie zwigzek stat sie raczej organem promujacym i wspierajgcym
inicjatywy Kremla, niz walczacym o realizacje intereséw przedsiebiorcow.

Polityzacja gospodarki miala tez wymiar zewnetrzny. Kilkukrotnie
doszlo do sytuacji, gdy panstwowy biznes zostal wykorzystany, wbrew
interesom ekonomicznym, do osiagania celéw politycznych na arenie
miedzynarodowej. Najbardziej spektakularnym przykladem takiego dzia-
fania bylo zmniejszenie dostaw gazu do szeregu panstw europejskich na
skutek konfliktu z Ukraing w styczniu 2006 roku. Dzialania podejmowane
przez strone rosyjska w trakcie trwania konfliktu (nieadekwatna do moz-
liwosci partnera eskalacja zadan, unikanie negocjacji) pozwalajg sgdzi¢,
ze oprocz celéw ekonomicznych (w tym prywatnych poszczegélnych lu-
dzi) u podstaw rosyjskich zadan lezaly takze przesianki polityczne. Mozna
podejrzewad, iz Rosja byla m.in. zainteresowana dyskredytacjg Ukrainy,
zwlaszcza za$ rzadzacej 6wczesnie ,pomaranczowej” wiadzy, w oczach
Europy Zachodniej.

" Pomimo duzego poparcia w Rosyjskim Zwigzku Przemystowcéw i Przedsigbiorcoéw na
stanowisko przewodniczgcego organizacji nie zostal wybrany Igor Jurgens, ktéry wielo-
krotnie krytykowal Kreml. W pierwszym tajnym gilosowaniu otrzymal on wigkszo$¢
gloséw. Glosowanie to zostalo jednak uniewaznione, a kolejne, w ktérym zwyciezyl
Szochin, bylo juz jawne.
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Wymuszenie lojalnosci biznesu wobec rzadzacych nie oznacza jednak
rozdzialu wiadzy od biznesu. W ostatnich latach w Rosji pojawily sie
i rozwinely w biyskawicznym tempie nowe kompanie, operujgce m.in.
w niezwykle zazdro$nie strzezonym przez panstwo sektorze energetycz-
nym. Jako przyklad nalezy tu wskazac¢ przede wszystkim kompanie Russ-
nieft’ (zarejestrowang w 2002 roku, obecnie pod wzgledem wydobycia
ropy sytuujacg sie w pierwszej dziesigtce rosyjskich koncernéw nafto-
wych) oraz Péinocno-Zachodnig Grupe Naftowgq zarejestrowang w 2004
roku (jej wyniki finansowe nie sg znane, firma dysponuje jednak znacz-
nymi srodkami, wystartowata bowiem do przetargu na zakup stowackie-

. go przedsiebiorstwa transportu ropy Transpetrolu)”. Jest oczywiste, ze
spoiki takie nie moglyby funkcjonowaé bez wiedzy i aprobaty Kremla —
jakiekolwiek zmiany wiasnosciowe w sektorze naftowym sg bowiem $cisle
kontrolowane przez wiadze. Ponadto najcze$ciej nie jest znane pocho-
dzenie nowych fortun, a czasami tez ich struktura wlasnosciowa. Mozna
podejrzewac, ze firmy te stanowig owoc uwlaszczania sie obecnej ekipy,
ktérej nie wystarcza wylacznie mozliwos$¢ czerpania korzysci z kontroli
nad wiasno$cig panstwowa, lecz dgzy ona do przekonwertowania uzys-
kanych w ten sposéb srodkéw we wiasnosé prywatna.

3. Nieefektywny system polityczny

0d 1999 roku system sprawowania wiadzy ulegt wyraznej ewolugji. Prze-
obrazenia nie dokonaly sie jednak poprzez jednorazowgq spektakularng
reforme instytucji i zasad sprawowania wiadzy, lecz byly wdrazane
stopniowo, wyrywkowo, czesto ,,tylnymi drzwiami” na przestrzeni kilku
lat. Ogolny kierunek zmian pozostatl jednak caty czas ten sam: przeobra-
zenia te oddalaly Rosje od modelu demokratycznego i federacyjnego.

* Iwona Wi$niewska, Nowe prywatne spéiki w rosyjskim sektorze naftowym, Tydzien na
Wschodzie, 19.01.2006.
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Ograniczenie pluralizmu politycznego

Najwazniejszg zmiang, jaka dokonala si¢ w tym okresie, bylo niewat-
pliwie ograniczenie pluralizmu politycznego. Mozna powiedzie¢, ze
obecnie w Rosji nie ma alternatywy wobec znajdujgcej sie u wiadzy
ekipy rzadzacej. Proces monopolizacji dokonywat sie¢ w Rosji na dwdch
plaszczyznach.

Przede wszystkim nastgpilo usuniecie najwazniejszych alternatyw-
. nych sit ze sceny politycznej. Partie opozycyjne zostaly albo wchloniete
przez partie wiadzy (wystepujacy przeciwko proputinowskiej partii Jed-
nos¢ w czasie wyboréw parlamentarnych 1999 roku blok Ojczyzna — Cata
Rosja dotaczyt w 2001 roku do ugrupowania rzadzgcego, tworzac partie
Wspdlna Rosja), albo tez na skutek réznego rodzaju presji wyrzekly sie
dazenia do przejecia wiadzy (tak stalo sie z Komunistyczng Partig Fede-
racji Rosyjskiej, w ktérej m.in. doprowadzono do roztamu). Od wpiywu
na federalng scene polityczng odsunieto takze przedstawicieli wiadz
regionalnych. Zgodnie z przyjetg latem 2000 roku ustawga gubernatorzy
i przewodniczacy cial przedstawicielskich podmiotéw federacji zostali
usunieci z wyzszej izby parlamentu, Rady Federacji. Wymuszono lojal-
nos$¢ lub usunieto z Rosji tych oligarchéw, ktérzy mieli na tyle duze za-
plecze finansowo-medialne, ze mogli stanowic polityczne zagrozenie dla
Kremla. W ramach takiej ,,personalnej czystki” m.in. pozbawiono znacznej
cze$ci wilasnosci (w tym aktywéw w mediach) oraz zmuszono do emi-
gracji oligarchéw Borysa Bieriezowskiego i Wtadimira Gusinskiego,

Drugi nurt dzialan monopolizujacych scene polityczng rozpoczat sie
w polowie pierwszej kadencji Putina i trwa do dzi$. Zostal on zdomi-
nowany przez dzialania prewencyjne majace na celu utrwalanie nie-
podzielnej wiadzy Kremla. W okresie tym przeprowadzano szereg zmian
legislacyjnych, ktore mialy utrudni¢ powstawanie oraz wejscie do parla-
mentu nowych ugrupowan politycznych. W 2001 roku przyjeta zostala
ustawa ,,0 partiach politycznych”. Nakladala ona na wszystkie organi-
zacje polityczne wymog ponownej rejestracji, przy czym zasady tej reje-
stracji byly znacznie bardziej surowe niz dotychczas. Partie musiaty miedzy
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innymi wykaza¢ sie co najmniej 10 tysigcami cztonkéw (w roku 2004
liczbe te zwiekszono do 50 tys.) oraz filiami w ponad polowie podmiotéw
federacji. W kolejnych latach zmieniono tez ordynacje wyborcza do Dumy
Panstwowej. Najnowsze i najbardziej restrykcyjne poprawki wprowa-
dzono w 2005 roku, a wiec tak, aby obowigzywaty one w trakcie plano-
wanych na 2007 rok wyboréw parlamentarnych. W ramach reformy sys-
temu wyborczego podwyzszono prog wyborczy do 7%, zakazano udziatu
w elekcji blokom wyborczym, ustalono zasade utraty mandatu przez de-
putowanego, ktéry zmienit frakcje juz po wyborach, zwiekszono dotacje
panstwowe dla duzych partii, zlikwidowano takze okregi jednomanda-
. towe, wprowadzajgc wylacznie proporcjonalny system wyborczy™. W su-
mie wszystkie te poprawki zmierzaly do umocnienia pozycji partii wiadzy
Wspdlna Rosja, zmniejszenia szans wejscia do parlamentu oséb niekon-
trolowanych przez Kreml (taka mozliwo$¢ dawaly okregi jednomanda-
towe) oraz mniejszych niezaleznych partii. Dodatkowo wladza uniemoz-
liwita niekontrolowane przetasowania w samej Dumie, gwarantujac so-
bie w ten sposéb stabilnos$¢ uktadu, ktéry wyloni sie w parlamencie po
wyborach.
Réwnoczes$nie wszelkie sily polityczne wymykajace sie spod kontroli rzg-
dzacych byly na rézne sposoby szykanowane — utrudniano im spotkania
z wyborcami, zniechecano biznes do ich finansowania. Utrudnienia takie
dotknety m.in. takich partii jak Sojusz Sit Prawicowych, Jabtoko czy Demo-
kratyczna Partie Rosji Michaita Kasjanowa. Prewencyjne dzialania Kremla
szczegolnie jaskrawo uwidocznily sie w przypadku partii Rodina. Powstala
ona z inspiracji Kremla przed wyborami parlamentarnymi 2003 roku.
Umocniwszy swojg pozycje na scenie politycznej partia Rodina zaczela sie
jednak uniezaleznia¢ (m.in. poparta, a czeSciowo nawet inicjowala naj-
wiekszg fale protestéw spolecznych za rzagdéw Putina na poczatku 2005
roku). W konsekwencji Rodina zostala wykluczona (pod réznymi formal-
nymi pretekstami) z prawie wszystkich wyboréw do wtadz regionalnych

16 patrz ustawa ,, O wyborach deputowanych do Dumy Panstwowej i Rady Federacji FR”
http://www.cikrf.ru/ _3/zakon/zakon51_180505/zakon_51.htm; ,Ustawa federalna o aktach
prawnych FR dotyczacych wyboréw i referendéw i innych aktach prawnych” http://
www.cikrf.ru/_3/zakon/zakon_93fz/zakon_93.htm
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i lokalnych w roku 2006, a jej lider Dmitrij Rogozin musiat ustagpi¢ ze
stanowiska.

Monopolizacja wladzy w rekach Putina i jego otoczenia nie oznacza
jednak, ze rzadzacy stanowiq w Rosji monolit. Podzialy wystepujace
w ramach obecnej elity wiadzy sg jednak w miare mozliwos$ci utrzy-
mywane w tajemnicy przed opinig publiczng. Opis poszczegélnych
nieformalnych frakcji jest trudny nie tylko z powodu braku informacji,
ale takze z powodu ich zmiennego i skomplikowanego charakteru. Po-
wigzania personalne zaleza bowiem nie tyle od przekonan, ile wspélnej

. przesziosci, intereséw, podobnych identyfikacji regionalnych lub zawo-
dowych itp.

Wazrost kontroli nad spoteczenstwem

Z procesem monopolizacji sceny politycznej bardzo $cisle zwigzana
byta inna tendencja — wzrost kontroli wladzy nad zyciem spolecznym.
Przede wszystkim na skutek przejecia kontroli nad mediami nastapito
ocenzurowanie informacji docierajacej do spoleczefnstwa. Obecnie
wszystkie ogdlnopanstwowe telewizje sg lojalne wobec wiadz lub sg ich
wlasnoscig, podobny los spotkat znaczng cze$¢ dziennikéw i tygodnikéw.
Niezalezna od wiadz informacja dostepna jest w internecie, w stacjach
radiowych Echo Moskwy, Radio Swoboda, a takze w bardzo nielicznych
niezaleznych rozgtosniach lokalnych oraz kilku gazetach, takich jak np.
Wiedomosti. Zwazywszy jednak, iz dostep do internetu w Rosji jest dos¢
ograniczony, czytelnictwo gazet zdecydowanie spadio w ostatnich latach,
a niezalezne od wiadzy gazety sa trudno dostepne poza duzymi miastami,
zdecydowana wiekszo$¢ spoteczenstwa rosyjskiego czerpie wiedze o sy-
tuacji w kraju i $wiecie z cenzurowanych mediéw kontrolowanych przez
wladze (przede wszystkim z telewizji).

Neutralizacji aktywnosci spotecznej stuzyly takze dziatania, ktérych
celem bylo ograniczenie swobody funkcjonowania organizacji poza-
rzagdowych. Przede wszystkim przez media przetoczyla sie¢ kampania
propagandowa skierowana przeciwko niezaleznym od wiadz NGO. Jej
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zasadniczym elementem byl przekaz, ze istnieja dobre i zle organizacje,
te ostatnie s3 najczesciej wspierane z zagranicy i realizujg interesy innych
krajéw, sprzeczne z rosyjskimi, a nawet grozne dla stabilnosci i dobrobytu
Federacji Rosyjskiej'”. Ograniczenie swobéd NGO dokonywalo sie takze
na poziomie legislacyjnym. 10 stycznia 2006 roku prezydent Putin podpi-
sal ustawe okreslajagcg nowe zasady dziatania sektora pozarzadowego.
Ustawa ta wprowadzita znacznie bardziej skomplikowane zasady rejes-
tracji organizacji pozarzadowych, zwiekszyla tez mozliwosci ich likwi-
dacji oraz kontroli nad ich dziatalnoscig (przepisy te sg znacznie bardziej
restrykcyjne w odniesieniu do zagranicznych NGO funkcjonujgcych w Ro-

. sji)'®. W maju 2005 roku przyjeto takze poprawki do prawa podatkowego,
na mocy ktoérych granty pochodzgce od organizacji nierosyjskich podle-
gaja opodatkowaniu, jesli dana organizacja nie znajduje sie na specjalnej
zatwierdzanej przez rzad Federacji Rosyjskiej licie (na poczatku 2006 roku
na liscie tej bylo 88 organizacji). Kolejnym sposobem zacie$niania kon-
troli nad sferg pozarzadowga bylo tworzenie struktur kontrolowanych
przez Kreml, ktdre z jednej strony miaty kanalizowa¢ aktywno$é spole-
czng i ukierunkowywac ja zgodnie z potrzebami wtadzy, z drugiej za$
imitowa¢, dla celéw propagandowych, dobra wspoéiprace pomiedzy ,,spo-
teczenstwem obywatelskim” a rzadzacymi. Najbardziej spektakularnym
przykladem takich dziatan bylo utworzenie w drugiej polowie 2005 roku
Izby Spoiecznej, w ktérej skiad weszio 126 przedstawicieli organizacji
pozarzadowych. Sposéb formowania izby (nie znaleZli sie w niej dzialacze
opozycyjni) oraz bardzo ograniczone peinomocnictwa czynia z niej w prak-
tyce jedynie instytucje fasadowa.

7 Tego typu przeslanie znalazlo si¢ m.in. w oredziu prezydenta Putina wygloszonym
w maju 2004 roku, promowaniu takich przekonan stuzyl tez zainicjowany w styczniu
2006 roku przez rosyjska telewizje skandal szpiegowski, w ktérym oskarzono wywiad
brytyjski o wykorzystywanie do dzialan agenturalnych jednej z najwiekszych organizacji
obrony praw cziowieka w Rosji — Fundacji Helsinskiej.

'8 Wiecej patrz Agata Dubas, Rosja zwieksza kontrole nad aktywnoscig spoleczenstwa
obywatelskiego, Tydzienr na Wschodzie, 26.01.2006.
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Unifikacja panstwa

Niezwykle wazne zmiany dokonaly si¢ tez w okresie rzagdéw Putina
w relacjach pomiedzy Moskwa a wiadzami podmiotéw federacji. Kon-
sekwencja tych przeobrazen jest faktyczne odejscie od federalnego
charakteru panstwa. Rosja stala sie de facto nie tylko panstwem unitar-
nym, ale panstwem o zdecydowanie centralistycznym systemie sprawo-
wania wiadzy®.

. Centralizacja dokonala si¢ w Rosji przede wszystkim na poziomie
politycznym — gtéwnie poprzez zlikwidowanie w 2004 roku wybieral-
nosci szefé6w organé6w wykonawczych podmiotéw federacji. W ten
spos6b gubernatorzy utracili odrebng od organéw federalnych legityma-
cje i stali sie kolejnym ogniwem ogoélnorosyjskiej wiadzy wykonawcze;j.
Zmniejszona zostata takze niezalezno$¢ regionalnych legislatur poprzez
uproszczenie procedury ich rozwigzywania (moze tego dokonac prezy-
dent, bez wymaganej uprzednio sankcji Dumy). Liderzy regionalni utra-
cili tez mozliwo$¢ oddzialywania na decyzje podejmowane przez cen-
trum przede wszystkim na skutek zmiany sposobu formowania wyzszej
izby parlamentu — Rady Federacji — w ktdrej od roku 2002 zasiadaja
przedstawiciele wladz regionéw (de facto o ich wyborze bardzo czesto de-
cyduje Kreml) nie zas, jak to byto dotychczas, sami gubernatorzy i prze-
wodniczacy lokalnych ciat ustawodawczych. Centralizacja polityczna bar-
dzo mocno wplyneta na praktyke sprawowania wladzy w Rosji. Konse-
kwencjg powyzszych decyzji bylo nie tylko zlikwidowanie autonomii
regionalnej egzekutywry, ale takze znaczne ograniczenie gry politycznej na
poziomie podmiotéw federacji. Walka polityczna o najwazniejszy urzad
w podmiotach federacji zostata przeniesiona z regionéw do korytarzy
Kremla, gdzie lobbowane byly poszczegélne kandydatury. Dodatkowo na-
stapito oddalenie centrum decyzyjnego od miejsc, ktérych decyzje te do-
tyczyly. W efekcie sprawujgcy wiadze najczesciej nie byli w stanie (z braku
wiedzy) lub nie chcieli uwzglednia¢ realiéw, w ktérych miaty by¢ wdra-

' Patrz: Nikofaj Pietrow, O regionalizmie i gieograficzeskom krietinizmie, Polit.ru,
13.02.2006.
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zane ich rozporzadzenia. Centralizm polityczny przyczynit sie takze do
unifikacji reform, i zmian prawnych wprowadzanych w Rosji. Byly one ge-
nerowane w centrum, a nastepnie bez uwzglednienia specyfiki regionu
wecielane na calym obszarze Federacji Rosyjskiej. Przykladem tego ostat-
niego zjawiska byl realizowany od 2000 roku program ujednolicania usta-
wodawstwa regionalnego i lokalnego. Proces ten z jednej strony przy-
czynil sie do uspéjnienia przestrzeni prawnej (zmieniano sprzeczne z pra-
wem federalnym regulacje lokalne), z drugiej jednak ograniczal mozliwo§¢é
wprowadzania ustaw odpowiadajacych specyfice poszczegélnych pod-
. miotéw federacji®.

Oproécz centralizacji politycznej od poczatku rzadéw Putina stopniowo
ograniczano takze ekonomiczng autonomie regionoéw. Na skutek refor-
my budzetowej i podatkowej zrealizowanej w latach 2000-2001 dochody
uzyskiwane przez budzet centralny zwiekszyly sie od roku 1999 z 50%
budzetu skonsolidowanego do 63% w roku 2002 (odpowiednio udziat bu-
dzetéw regionalnych w budzecie skonsolidowanym zmniejszyt sie z 50%
do 37%)*. W ten spos6b zdecydowanie uszczuplono fiskalng autonomie
podmiotéw federacji, ktére w znacznie wiekszym stopniu zaczely zaleze¢
od transferé6w finansowych z Moskwy. Wiadze regionalne utracily takze
szereg innych kompetencji w sferze gospodarczej, m.in. wprowadzono
zakaz zawierania przez podmioty federacji miedzynarodowych uméw
gospodarczych, zaciggania zagranicznych kredytéw, a takze wydawania
licencji na eksploatacje znajdujacych sie na terenie danego regionu zi6z
weglowodorodow:.

Wzrost represyjnosci
W okresie rzagdéw Wiadimira Putina zdecydowanie wzrosla rola, jaka od-

grywaly w systemie sprawowania wiadzy sektory sitowe. Przede wszy-
stkim zwiekszyla sie ilo§¢ 0s6b zwigzanych z armig i stuzbami specjalnymi

% Rostistaw Turowski, Putinskaja piatiletka w riegionalnoj politikie, Ili bieg po krugu,
Politcom.ru, 28.12.2005.
* Russian Economic Trends, 09.2003, http://www.recep.ru/phase4/en/ret/index.html
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na eksponowanych stanowiskach w instytucjach wtadzy oraz panstwo-
wych przedsiebiorstwach. Wynikato to przede wszystkim z otaczania sie
przez prezydenta ludZzmi powigzanymi z nim w trakcie jego pracy w wy-
wiadzie zagranicznym czy tez w czasach, gdy byt on dyrektorem Fede-
ralnej Stuzby Bezpieczenstwa (FSB). Wedlug badan zrealizowanych przez
instytut socjologii Rosyjskiej Akademii Nauk po ok. dwdch latach rzadéw
Putina w 2002 roku az 26,6% elity wladzy stanowily osoby z wyksztat-
ceniem wojskowym (dla poréwnania w 1993 roku wskaznik ten wynosit
6,7%)*. Tak silna reprezentacja w aparacie wtadzy ludzi zwigzanych
z armig lub stuzbami specjalnymi niewatpliwie wpliynela na sposéb

. myslenia i postepowania rosyjskiej wladzy. Ludzie ci wniesli bowiem do
kregow rzadzacych specyficzna, uksztalttowang w tych strukturach men-
talno$c¢ oraz sposoby dzialania.

Role sektoréw silowych wzmocniono takze za rzagdéw Putina na po-
ziomie legislacyjno-strukturalnym. Wprowadzone zmiany zmierzaly po
pierwsze do objecia bezposrednia kontrolg sektoréw sitowych przez Kreml,
a takze zwiekszenia mozliwosci oddziatywania tych sektoré6w na inne
struktury wiadzy. Przykiadem takich decyzji bylo podporzadkowanie
Federalnej Stuzby Granicznej Federalnej Stuzbie Bezpieczenstwa, pozba-
wienie gubernator6w prawa wspéldecydowania o obsadzie stanowisk
regionalnych szeféw Ministerstwa Spraw Wewnetrznych czy wreszcie
utworzenie Komitetu Antyterrorystycznego, na ktérego czele stanat szef
FSB (na mocy dekretu wydanego 16 lutego 2006 roku®).

*2 Olga Krysztanowska, Rezim Putina: libieralnaja militokratija?, Pro et Contra, 2002, t. 7,
nr4,s. 161.

* Zadaniem komitetu jest koordynacja dziatan w sferze walki z terroryzmem organow
wykonawczych na poziomie federalnym, regionalnym i lokalnym. Przy czym decyzjom wy-
onionego sposréd czionkéw komitetu Sztabu Operacyjnego podlegaja m.in. Rada Bez-
pieczenstwa, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Ministerstwo Obrony i Ministerstwo
Spraw Zagranicznych; dekret o przeciwdzialaniu terroryzmowi, http://document.kremlin.
ru/doc.asp?ID=032396
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Wzrost znaczenia sektoréw sitowych nie przelozyt sie jednak na wzrost
bezpieczenstwa obywateli*, doprowadzil natomiast do zwiekszenia
sie poziomu represyjnosci panstwa. Ta tendencja stala sie szczegélnie
widoczna w Czeczenii oraz innych republikach Kaukazu Pélnocnego. Na
masowg skale dochodzi tam do naruszania praw czlowieka, porwan dla
okupu, przymusowego wysiedlania uchodzcéw®. W pozostatych regio-
nach presja struktur sifowych na zwyktych obywateli ma ciggle charakter
ograniczony. Niemniej wydaje sie, iz zwiekszyla sie ilo$¢ przypadkow,
gdy struktury takie zostaly wykorzystane przeciwko obywatelom w imie
osiggniecia okreslonych profitéw politycznych czy biznesowych przez

. rzadzacych. Najbardziej spektakularnym przykiadem sg sankcje, jakie
dotknely w zwiazku z batalig o Jukos osoby zwigzane z ta firma lub jej
wlascicielami (dotychczas liczba przesladowanych wyniosta 36 osob)*. Poza
sprawa Jukosu miato miejsce szereg innych wypadkéw represji politycz-
nych, wobec niektérych orzeczono kilkuletnie wyroki o czysto politycznym
charakterze”.

4. Konsekwencje dla Rosji

Po siedmiu latach od przejecia wiladzy przez drugiego rosyjskiego
prezydenta gospodarcza prosperity w Rosji ciggle trwa. Przede wszy-
stkim dzieki wysokim cenom na surowce energetyczne Rosja stala sie
krajem bogatszym, posiadajacym znaczne mozliwosci inwestycyjne,
zdolnym do wywigzywania si¢ z miedzynarodowych zobowigzan fi-
nansowych. Prosperity, wbrew przedwyborczym zapowiedziom Wia-

2 Wskazniki korupcji i kryminalizacji w Rosji utrzymujg sie ciggle na bardzo wysokim
poziomie. Za rzagdéw Putina doszlo tez po raz pierwszy w Federacji Rosyjskiej do szeregu
spektakularnych atakéw terrorystycznych.

» Wiecej patrz: http://[www.hrw.org/campaigns/russia/chechnya/

% Spis 0s6b przesladowanych w zwigzku z aferg Jukosu, http://www.khodorkovsky.ru/
chronology/1320.html

?" przyktadem takich dziatan moze by¢ np. skazanie 10 maja 2006 roku na kare 3,5 roku
pozbawienia wolno$ci dziataczki Partii Narodowo-Bolszewickiej za wywieszenie na fasa-
dzie hotelu naprzeciwko Kremla transparentu z napisem ,,Putin, odejdz sam”.
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dimira Putina, w niewielkim stopniu zostata jednak wykorzystana do
modernizacji kraju — stworzenia nowoczesnych efektywnych rozwia-
zan w sferze ekonomicznej, politycznej i socjalnej. Wrecz przeciwnie,
Federacji Rosyjska jest obecnie bardziej autorytarna i scentralizowana
niz siedem lat temu. Poglebita sie kontrola panstwa nad procesami poli-
tycznymi i zyciem spolecznym, wzrosto takze zaangazowanie rzadza-
cych w sfere ekonomiczng, przy czym priorytetem wtadz staty sie trady-
cyjnie wspierane w Rosji sektory surowcowy oraz zbrojeniowy, nie udaio
sie natomiast stworzy¢ efektywnych mechanizméw rozwoju innych sek-
toréw gospodarki. W minionych latach nie wypracowano takze w Rosji
. jasnych zinstytucjonalizowanych regut gry w sferze ekonomicznej i zyciu
politycznym, co wiecej, podwazono zasady — m.in. nienaruszalno$¢ prawa
wlasnosci — ktore w koncu rzadéw Jelcyna wydawaly sie juz trwale obo-
wigzujace. Nasililo sie takze instrumentalne wykorzystywanie pelnomoc-
nictw organéw sitowych do realizacji celéw rzadzacych (w tym takze
prywatnych intereséw poszczeg6lnych ludzi wiadzy).
Zmiany zrealizowane za rzagdéw Putina, cho¢ poszlty w odmiennym od
zapowiadanego kierunku, niewatpliwie znaczaco przeobrazily oblicze
Rosji i bedg mialy znaczny wplyw na jej rozw6j w kolejnych latach.
Zmiany te zaprzepascily szanse na reforme, jaka pojawila sie na poczatku
XXI wieku, oddalajgc by¢ moze na wiele lat modernizacje Rosji. Budowa
nowoczesnego sprawnego panstwa wymagataby weryfikacji, a nawet od-
wrécenia wielu sposréd dokonanych ,kontrreform”. Kluczowe wydaje
sie tu przede wszystkim przywrécenie podmiotowosci spoleczenstwu,
rozdzielenie sfery polityki i gospodarki, stworzenie przejrzystej koncepcji
oraz zasad funkcjonowania panstwa.
Réwnoczesnie jednak cechg powstatego w Rosji systemu jest jego nie-
trwalosc. Fakt ten przewidzial zresztg sam prezydent Putin w przedwy-
borczym wystapieniu programowym?®: , Historia przekonujgco pokazuje,
ze dyktatury i autorytarne systemy wiadzy sg tymczasowe. Nieprzemi-
jajacy okazuje sie jedynie system demokratyczny”. Nie oznacza to, ze Ro-
sja jest narazona na natychmiastowa spektakularna katastrofe. Wrecz
przeciwnie, na dany moment kraj ten sprawia wrazenie stosunkowo

% Rosja na przetomie tysigcleci”.
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stabilnego. Jest to jednak sytuacja dorazna. W dluzszej perspektywie
Rosja jest skazana na tymczasowos$¢ oraz zwigzang z tym niepew-
nos¢. Obecny system nie moze trwa¢ w niezmienionej formie. W nim
samym zawartych jest bowiem szereg czynnikéw naruszajgcych jego
rownowage i wymuszajgacych dalsze zmiany. S3 to:

1. Czynnik ideologiczny. Rosji brak spéjnej koncepcji rozwoju panstwa.
Koncepcje ustrojowe, w tym aparat pojeciowy, do ktérych odwotujg sie
rzadzacy, sa nieprzejrzyste i niespéjne (z jednej strony méwi sie o dyk-
taturze prawa, wolnym rynku, z drugiej — o rosyjskiej specyfice i odmien-
. nosci; wiadza odwoluje sie tez selektywnie do radzieckiej symboliki
i wartosci). W efekcie ideologia nie okre$la pozgdanego modelu ustrojo-
wego, lecz stanowi fasade lub usprawiedliwienie dla faktycznych regut
gry. W tej sytuacji reguly te moga sie zmienia¢ w niekontrolowany i trud-
ny do przewidzenia sposéb w zaleznosci od intereséw rzadzacych.
2. Czynnik polityczny. W ostatnich latach w Rosji zdecydowanie wzrosty
potencjalne koszty utraty wiadzy. W momencie odejscia obecna ekipa
rzadzaca musi sie bowiem liczy¢ z takimi samymi sankcjami, jakie zas-
tosowala wobec swoich oponentéw, a wiec nie tylko utratg stanowisk,
ale takze prywatnej wtasnosci oraz z wyrokami sgdowymi. Réwnoczes$nie
obowigzujaca konstytucja wymusza personalng rotacje na najwazniej-
szym stanowisku prezydenta kraju. W tej sytuacji nalezy sie spodziewac
ewolucji albo w kierunku zmniejszenia kosztéw utraty wiadzy, albo — co
wydaje sie bardziej prawdopodobne — ograniczenia koniecznos$ci perso-
nalnej rotacji.
3. Czynnik geograficzny. Unifikacja i centralizacja systemu zarzadzania
oznacza utrwalenie postimperialnego charakteru panstwa rosyjskiego,
a wiec systemu, w ktérym istnieje uprzywilejowane, mentalnie i kultu-
rowo wyalienowane od reszty spoteczenstwa centrum oraz deprywowana
ekonomicznie i politycznie prowincja stanowigca zdecydowana wiekszos¢
kraju. Taka formuta sprzyja narastaniu frustracji w regionach skazanych
na role peryferii, a w konsekwencji zwiekszaniu sie kontroli i presji ze
strony wiadzy. W diuzszej perspektywie, przy tak duzym obszarze geo-
graficznym taka sytuacja moze takze doprowadzi¢ do nasilenia sie ruchéw
separatystycznych.
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4. Czynnik spoteczny. System wladzy w Rosji ciggle oparty jest w znacz-
nym stopniu na legitymacji spolecznej. Réwnoczesnie jednak mozli-
wosci obywateli wplywania na proces decyzyjny sg bardzo ograniczone.
Taki asymetryczny ukiad miedzy wiadzg a spoteczenstwem wydaje sie
trudny do utrzymania na dtuzsza mete. Dlatego mozna zaklada¢ stopnio-
we zanikanie poparcia spolecznego, co z kolei moze doprowadzi¢ z jed-
nej strony do nasilenia sie objawow niezadowolenia ze strony obywateli,
z drugiej za$ zaostrzenia represyjnego charakteru panstwa.
5. Czynnik gospodarczy. Wydaje sie, iz giléwnym czynnikiem stymuluja-
cym obecnie rozwdj gospodarczy w Rosji sg wysokie dochody ze sprze-
. dazy rosyjskich surowcéw energetycznych na S$wiatowych rynkach.
W przypadku zmniejszania sie tych dochodéw (np. na skutek spadku cen
surowcOéw energetycznych lub ograniczania sie rosyjskiego eksportu
gazu i ropy) bardzo prawdopodobne jest, ze w Rosji dojdzie do radykal-
nego spowolnienia wzrostu, a nawet do kryzysu. Taki kryzys moze wy-
wola¢ protesty spoleczne, co w konsekwencji moze doprowadzi¢ do
naruszenia monopolu rzadzacych, lub — wrecz odwrotnie — sktonié¢ ich
do zwiekszenia presji na spoteczenstwo.

Wydaje sie, ze w najblizszych latach wymienione czynniki niestabilnosci
beda popycha¢ Rosje raczej w kierunku nasilania sie zjawisk i mecha-
nizméw funkcjonowania panstwa uksztaltowanych w okresie rzadéw
Putina. W Rosji nie wida¢ bowiem obecnie Zrédla innowacyjnych impul-
sow, ktore wymusityby znaczacg korekte obecnej polityki wiadz i dopro-
wadzity do realizacji reform strukturalnych. Nie mozna jednak wykluczy¢,
iz w diuzszej perspektywie, gdy problemy panstwa rosyjskiego stang sie
bardziej widoczne, dojdzie do kryzysu, ktéry stanie sie impulsem dla
daleko idacych reform i przewartosciowan.

Katarzyna Pelczyriska-Natecz
Warszawa 26 lipca 2006 .
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Counter-reforms in times of prosperity

In 2000, Vladimir Putin came to power after nearly a decade of the rule
of the first Russian president, Boris Yeltsin. As prime minister, and later
as a candidate for president, Putin announced that he would reform the
state. The main assumptions of this reform were presented during a con-
gress of the pro-Kremlin Unity movement, in Putin’s address entitled
‘Russia at the turn of the millennium™ which was delivered on 29 Decem-
ber 1999, and later in a open letter to voters published on 25 February
2000 Both declarations were rather general, but they gave a clear pic-
ture of the principal directions of and priority areas for the future presi-
dent’s efforts.

They outlined Russia’s development path as pro-market and democratic:
“The road towards market economy and democracy proved difficult for
all countries that chose it back in the 1990s. (...) However, as interna-
tional experience shows, only this road offers prospects of dynamic eco-
nomic development and better standards of living for the people. There
is no alternative.”

The proposed reforms addressed two areas in particular:

1. Economic modernisation, which aimed to implement advanced tech-
nologies, move away from the raw materials-oriented model of indus-
trial production, and rectify the excessive focus on the armaments sec-
tor (“we are now paying the price of the Soviet economic system’s exces-
sive focus on the raw material sector and the armaments industry, at the
expense of consumer goods production and services™); to create a friend-
ly climate for foreign investors (“we should take all measures necessary
to attract foreign capital to our country”); to ensure favourable conditions

! For the full text, see: http://www.mbn.tulanews.ru/document/other/russia.htm
? For the full text, see: http://www.kommersant.ru/doc.html?DocID=141144&Issueld=398
® The two statements contained many very general declarations that could be diversely
interpreted; in this paper, only specific and unambiguous fragments are quoted.
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for large corporations and small- & medium-sized enterprises alike (“any
attempt to suppress certain forms of economic activity and artificially
promote others will only impede the development of Russia’s economy”);
to safeguard property rights (“we have the obligation to guarantee pro-
perty rights, and to protect entrepreneurs from arbitrary and lawless in-
terference with their affairs”); to ensure clear rules enabling fair compe-
tition (“all businesses should operate under the same conditions. It is un-
acceptable to use state institutions to promote clan interests or as instru-
ments in the struggle between interest groups”); and finally, to put state
finances in order by “improving budget efficiency (...), implementing a tax
. reform, keeping inflation low and maintaining a stable exchange rate for
the rouble.”
2. The creation of an effective and efficient political system based on the
development of democracy, the rule of law and federalism (“powerful
leadership in Russia means a democratic, federative state founded on the
law and capable of action”). Reforms in this area would also aim at imple-
menting a stable and transparent legal code to be obeyed not only by the
citizens but also by the institutions of law enforcement (“democracy is
a dictatorship of the law, and not of those appointed to enforce the law;”
“the police and the prosecution authorities should serve the law and not
privatise their powers to gain benefits”), and to ensure security for citi-
zens and fight crime, with special emphasis being placed on the decrimi-
nalisation of Chechnya.

Vladimir Putin’s rise to power coincided with the beginning of a period
of economic prosperity which has continued until present day. Annual
GDP growth between 2000 and 2005 ranged from 4.7% to 9.0%*. The de-
valuation of the rouble as a result of the state’s financial breakdown in
1998 had the effect of suppressing imports and boosting demand for
domestic products. However, the principal impulse for economic develop-
ment came with the sudden rise in world prices for energy resources (in
December 1998, a barrel of Urals oil cost US$9.57, to rise to US$24.71 in De-

* Data of the Federal State Statistics Service: http://www.gks.ru/wps/portal
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cember 1999, reaching US$53.70 in 2005)°. As one of the world’s biggest
oil and gas exporters, Russia unexpectedly experienced a huge surge in its
foreign currency income. The state’s fiscal situation improved substan-
tially; now there were surpluses in the federal budget, and Russia was no
longer dependent on foreign loans. Thus, Vladimir Putin’s term in office
proved to be the first period since the collapse of the USSR with rela-
tively good conditions for the leadership’s plans to be carried out.

Nearly seven years have passed since Vladimir Putin came to power, a time
for a summary of the second Russian president’s achievements. In a way,

. Vladimir Putin has partially delivered on his initial declarations; indeed,
Russia has undergone a deep transformation. However, when seen in the
light of the president’s initial promises, the changes appear to be no more
than ‘counter-reforms’, because instead of putting into practice the policy
he outlined seven years ago, they have largely followed a different, if not
entirely opposite direction.

The present paper consists of four parts. Part 1 describes the ‘reforms’
carried out in the period 2000-2006, i.e. those changes delivering on the
promises Putin made before he took office. Parts 2 and 3 present the ‘coun-
ter-reforms’, i.e. those transformations which followed a different or op-
posite direction, as compared to the Russian president’s pre-election dec-
larations. Finally, part 4 summarises the changes that have occurred in
Russia over the last seven years, and examines their possible consequen-
ces for the future of the Russian Federation.

> Energy Information Administration: http://tonto.eia.doe.gov/dnav/pet/hist/wepcuralsw.htm

POLICY BRIEFS

o




PW_kontrreforma.gxd 9/19/06 10:32 AM @e 30 (Black plate)

1. Russian reforms:
Financial and institutional stahilisation

The measures taken by the new Russian leadership in two areas have
definitely been in keeping with the direction of reforms outlined by the
new president Vladimir Putin. First of all, over the last seven years, the
authorities have largely managed to ‘put state finances in order’. From
2001 onwards, there has been an annual budget surplus (in 2005, the sur-
plus amounted to 7.5% of the GDP)°. On one hand, this was the result of ris-
ing budget revenues, and on the other, a disciplined fiscal policy’ under
. which excessive spending was avoided to prevent inflation. At the same
time, a large portion of funds from the export of energy resources was accu-
mulated in the Stabilisation Fund (which comprises surplus revenues over
the average annual Urals oil prices as set out in the budget bill). By the end
of 2005, the Fund’s value exceeded US$46 billion®. Revenues from the export
of oil and gas were also used to settle Russia’s foreign debt, which decreas-
ed substantially between 1999 and 2006 (this refers mostly to the post-So-
viet debt that dropped from US$96.8 billion to US$34.5 billion, while the debt
of the Russian Federation remained basically unchanged)’. The 2001 tax
reform was also a success for the government; it involved the introduction
of a 13% flat tax and a uniform welfare tax for individual persons. In the
following years, the rate of corporate income tax was reduced to 24% and
turnover taxes were abolished. Contrary to the initial intention, the changes
to the tax system did not curtail the grey economy (which accounts for be-
tween 30% and 45% of the GDP, according to various estimates)™, but they

® Data from the Federal State Statistics Service: http://www.gks.ru/wps/portal

” During the last two years, and especially in the 2006 budget, this discipline was slightly
loosened as a result of increased welfare spending. This tendency is expected to continue
in the following election years: in 2007 (for the parliamentary elections) and 2008 (the
presidential election).

® Data from the Ministry of Finance: http://www1.minfin.ru/

° Data from the Russian Central Bank.

10 The Federal State Statistics Service does not publish official figures on this subject; for
other data see: http://www.pravda.ru/economics/2005/7/21/63/20974_shadoweconomy.
html; http://www.doingbusiness.org/ExploreEconomies/Default.aspx?economyid =159
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did help to improve state control of the funds allocated to the pensions
and healthcare funds. For ordinary citizens, putting state finances in or-
der had one more tangible effect: a substantial improvement occurred
regarding the regularity of payments of old age pensions, disability pen-
sions and public sector salaries.

The other domain in which the authorities partly delivered on their
pre-ballot promises was the stabilisation of state institutions. In the
first place, tighter discipline was imposed on the regional authorities;
they were forced to take measures to harmonise local laws with federal

. legislation. Governors and local parliaments were no longer able to free-
ly take decisions that were non-compliant with the constitution (such as
declaring the autonomy of their respective regions or refusing to pay
taxes to the federal budget, etc.). Finally, the illegal political privileges
acquired under Boris Yeltsin’s rule by some federation constituents were
also curtailed. The functioning of institutions at the federal level became
more stable and predictable. During Yeltsin’s presidency, prime ministers
would be frequently replaced, while during Putin’s term such a change
has occurred only once. However, while institutional stabilisation creat-
ed the appearance of greater continuity and predictability of gover-
nance, it failed to make it more effective.
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2. Economic ‘non-modernisation’

During the seven years of economic growth, most of the major problems
affecting Russia’s economy remained unsolved. Moreover, certain innate
pathologies and inefficiencies only worsened.

Raw materials and armaments

Most importantly, the Russian economy remained increasingly raw ma-

. terials-oriented. The proportion of oil and gas in Russia’s commodity
exports increased from 51% in 2000 to 61% in 2005". This tendency was
due to the absence of any effective policy to promote other sectors, as well
as the huge importance that the Russian government began to attach to
the raw materials sector. The extraction industries, especially the oil and
gas industry, came to be regarded as Russia’s key asset and a pillar of the
country’s internal development and its international stature. Consequent-
ly, Russia’s foreign and internal policies alike were dominated by energy
issues. This set of problems has been one of the most important subjects,
if not indeed the single most important, of most of the Russian president’s
foreign visits over the last two years, and has been the most important
question in Russia’s dialogue with the European Union and some CIS coun-
tries including Ukraine, Belarus, Turkmenistan and Kazakhstan. Russia
also chose energy security as the main subject of its G-8 leadership in
2006. Finally, energy issues have begun to play a central role in Russia’s
internal policy. Enormous amounts of state funds have been invested in
the energy sector. Paradoxically, the money has not been used to moder-
nise the sector but rather to step up state control of extraction companies.
In 2005, the state-owned Rosneft borrowed US$7.5 billion from foreign
banks to purchase a 10% stake in Gazprom, so the state could acquire
a majority share in the gas monopoly. Gazprom, on the other hand, pur-
chased 72.6% of shares in Sibneft, Russia’s third largest oil company,
with funds from a US$13.09 billion loan.

' proprietary calculations based on data from the Central Bank of Russia http://
www.cbr.ru/statistics/credit_statistics/
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Along with the clearly favoured oil and gas sector, the armaments in-
dustry also received substantial support. In this way the Russian govern-
ment has begun to refer to an economic development concept prevalent
in Soviet times: with a powerful raw materials sector, the armaments
industry was to serve as the pillar and engine for future growth in Rus-
sia’s high-technology sector. This attitude was evident in the rise in pub-
lic spending on the armaments sector. According to figures published by
Nezavisimaya Gazeta on 26 August 2005, Ministry of Defence spending
on overhauls and purchases of arms and military equipment increased
from 42.7 billion roubles (US$1.51 billion) in 2000 to 187 billion roubles

. (US$6.52 billion) in 2005™. Defence minister Sergey Ivanov declared in
January 2006 that in this year the state would purchase 236.69 billion
roubles’ (US$8.81 billion) worth of arms. He went on to say that the “ten-
dency of for arms purchases to grow would continue in the future [...] for
important reasons, including the political will of the country’s leader-
ship and the good economic position of the state.”™ Finally, it should be
noted that all figures quoted here are estimates, and probably fail to
reflect the total spending on the armaments sector, which receives addi-
tional financing from various more or less overt funds, such as the tar-
get fund of the federal programme for modernising the armaments sec-
tor, funds earmarked for research into armaments technologies, and
other funds not included in the budget.

Challenging private property

Shortly after Vladimir Putin’s rise to power, the Russian government
started taking measures which undermined the principle of the invio-
lability of private property. Using state enforcement bodies (the police,
tax services, prosecutors), the Audit Chamber (Russia’s main supervisory
body) and the administration of justice, the government sought to take

12 Quoted from Andrzej Wilk, ‘Budzet armii Putina’, CES, 2005. These figures are slightly
higher than those set out in the appendices to the budget bill; the difference is probably
because some spending on the Armed Forces’ technical modernisation is kept secret.

B Interfax, 17 January 2006.
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over the business assets they needed, or used pressure to persuade the
owners to manage their business in a specific manner that benefited the
government. As early as the first year of Putin’s rule, using the measures
described above, the state reclaimed control of NTV, a national television
channel originally owned by oligarch Vladimir Gusinsky. However, the
most striking example of the assault against private property was the
2003 campaign against Yukos, at that time Russia’s largest oil producer,
which led to the takeover of its main production enterprise, Yugansk-
neftegaz. Mikhail Khodorkovsky, Yukos’ principal shareholder, was con-
victed of economic offences (tax evasion, illegal financial operations) and
. sentenced to ten years in prison. The investigation and trial conducted
by the Prosecutor’s General Office were biased and apparently ‘made to
political order’. Measures undermining private property have not been
limited to domestic businesses, and have also affected companies with
foreign capital. This was the case with the Sakhalin-2 project and the
Kovykta gas field. The operator of Sakhalin-2, Royal Dutch/Shell, has
been subjected to pressure for several years (including prolonged audits
by the Audit Chamber, allegations of financial abuse, etc.). The purpose
was to persuade the company to transfer to Gazprom a blocking stake
(25% + 1) of shares in the investment in exchange for some other assets.
TNK-BP, the owner of Kovykta, has been experiencing similar pressure;
Gazprom wants the company to cede full control of the field’s operation.

A politicised economy

In recent years, businesses, and large corporations in particular, have
become increasingly dependent on the government’s favours. The
Khodorkovsky case mentioned above was a turning point — it left no
doubt as to the government’s ability and determination to use sanctions.
This proved to be an effective deterrent, and dissuaded large private-
owned businesses from getting involved in any initiatives that could be
associated with the opposition. This in turn was a severe blow to NGOs
critical of the authorities, as well as for opposition political groups, for
whom fund-raising became much more difficult. Businesses also accept-
ed the requirement to ‘voluntarily’ finance social and political undertak-
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ings favoured by the authorities. In this manner, funds were raised to
finance pro-Kremlin youth organisations such as Idushchie Vmeste (Walk-
ing Together) and Nashi (Our People). The submissiveness of businesses
also manifested itself in statements by entrepreneurs who started care-
fully avoiding political issues while speaking in public, as well as in the
developments within the Russian Union of Industrialists and Entrepre-
neurs. In September 2005, Arkady Volski, the Union’s chairman of many
years, retired and was replaced by Alexander Shokhin, a loyal member of
the pro-Kremlin United Russia party, in a ballot process closely super-
vised by the government™. As a result, the Union has started to promote

. and endorse the Kremlin’s initiatives, instead of protecting the entrepre-
neurs’ interests.

The politicisation of the economy also had an external dimension. On
several occasions, state-owned businesses have been used to achieve
political objectives on the international stage, even if this runs counter
to economic considerations. As the most striking example, the volume
of gas supplies to a number of European states was reduced as a result
of the conflict with Ukraine in January 2006. The Russians’ behaviour dur-
ing the conflict (they escalated demands beyond Ukraine’s ability to
meet them and avoided negotiations) suggested that in addition to eco-
nomic objectives (including the private interests of certain individuals)
Russia’s demands also had political motives. Presumably, one of Russia’s
objectives was to discredit the reliability of Ukraine, and especially the
‘orange’ leadership then in power, in the eyes of Western Europe.

However, even though entrepreneurs have been forced to be loyal to
the government, this has not led to a separation between government
and business. Brand new companies have emerged and grown rapidly
in Russia in recent years, including some in the energy sector which

' Igor Yurgens, who had repeatedly criticised the Kremlin, was not elected as the Union’s
chairman even though he was very popular within the organisation. In the first, secret
vote, he received a majority of votes. However, this vote was invalidated, and in the open
vote that followed, Shokhin was the winner.
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remains under the state’s close surveillance. Two important examples of
such companies are Russneft, incorporated in 2002 and presently one of
the ten largest oil producers in Russia, and the North-West Oil Group in-
corporated in 2004 (its financial results are not known, but apparently the
company has substantial funds at its disposal because it took part in the
tender for the purchase of Transpetrol, Slovakia’s oil transport company)®.
Companies like these obviously could not function without the Kremlin’s
knowledge and approval, as the authorities strictly monitor all changes of
ownership in the oil sector. The origins of the new fortunes often remain
obscure, as does their ownership structure. Such companies may be a re-
. sult of members of the new leadership appropriating business assets; its
members are not satisfied with just being able to profit from controlling
state property, and seek to convert the funds thus gained into private

property.

3. Ineffective political system

The system of government in Russia has undergone major evolution since
1999. This transformation did not occur as a one-off, evident reform of
the state institutions and principles of governance, but has been imple-
mented gradually, in a haphazard and ‘back-door’ manner over several
years. However, the general direction has remained unchanged: Russia
has moved away from democracy and the federative state model.

Suppression of political pluralism
The most important change that occurred in this period is undoubted-
ly the suppression of political pluralism. It is legitimate to claim that

there is no alternative to the ruling camp in Russia at the moment.
This monopolisation has taken place at two levels.

® Iwona Wisniewska, New private companies in the Russian oil sector, Eastweek,
19.01.2006.
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Firstly, major alternative forces were eliminated from the political scene.
Opposition parties were either absorbed by the party of power (such as
the Fatherland—All Russia bloc which opposed the pro-Putin Unity party
during the 1999 parliamentary election, but in 2001 joined the ruling
group to form the United Russia party), or surrendered their ambition to
take power under diverse kinds of pressure (this was the case with the
Communist Party of the Russian Federation, in which a split was engi-
neered). Regional leaders were also deprived of their influence on federal
politics. Under a law passed in summer 2000, governors and speakers of
the federation constituents’ parliaments were removed from the Federa-
. tion Council, the upper house of the Russian parliament. Oligarchs who
had enough money and control of the media to pose a political threat to
the Kremlin were either forced to be loyal or banished from Russia. As
part of this kind of ‘personal cleansing’, the oligarchs Boris Berezovsky
and Vladimir Gusinsky were deprived of large portions of their assets
(including shares in media companies) and forced to emigrate.

The second set of measures designed to monopolise the political scene
started in the middle of Putin’s first term, and continues until the pre-
sent day. This mostly consists of preventative measures aimed at con-
solidating the Kremlin’s indivisible rule. During the period in question,
a number of legislative changes were implemented to prevent new politi-
cal groups from forming and entering the parliament. A law on political
parties was adopted in 2001 which required all political organisations to
re-register on different, much more rigorous terms. Parties had to demon-
strate that they had at least 10,000 members (this number was increased
to 50,000 in 2004) and branches in at least half of all federation consti-
tuents. In the following years, laws governing elections to the State Duma
were also amended. The most recent and most restrictive amendments
were implemented in 2005 in time for the 2007 parliamentary election.
As part of the election system reform, the electoral threshold was raised
to 7%, electoral blocs were banned from running in elections, and a pro-
vision was enacted under which deputies who change their affiliation
after the election will lose their mandate. In addition, state subsidies for
large parties were increased, and single-seat constituencies were elimi-

POLICY BRIEFS

o




PW_kontrreforma.gxd 9/19/06 10:32 AM @e 38 (Black plate)

nated and replaced by a strictly proportional election system®. All these
changes were designed to strengthen the party of power, United Russia,
and to reduce the chances of anyone not controlled by the Kremlin gain-
ing seats in the parliament (which had been possible with the single-
seat constituencies) and of smaller, independent parties making it to the
State Duma. Moreover, the authorities managed to prevent uncontrolled
reshuffles in the State Duma, thus ensuring that the balance of power as
shaped in the election remains stable.
At the same time, all political forces that evaded the Kremlin’s control
were persecuted in various ways: they faced difficulties organising meet-
. ings with voters, and businesses were discouraged from financing their
activities. Parties such as the Union of Rightist Forces, Yabloko and Mikhail
Kasyanov’s Democratic Party of Russia were among those targeted. How-
ever, the case of Rodina is the most striking example of how the Kremlin
executed its pre-emptive strategy. Rodina was established before the 2003
parliamentary election at the Kremlin’s initiative, but as it consolidated
its political position, it started to act more independently (for example,
it backed and partly initiated the greatest wave of social protests during
Putin's rule, which took place in early 2005). As a consequence, Rodina was
excluded from nearly all regional and local elections in 2006 under various
formal pretexts, and its leader Dmitri Rogozin was forced to resign.

Finally, it should be noted that even though Putin and his aides have
monopolised all power in their hands, divisions still exist within the
Russian leadership. However, these remain concealed from the public
as much as possible. It is difficult to describe the individual informal
factions, not only because available information is scarce, but also
because of their complex and changing nature, as personal ties are based
not as much on shared views as on a common past, shared interests and
similar regional or professional affiliations, etc.

16 See the Law on elections to the State Duma and the Federation Council of the Russian
Federation,http://www.cikrf.ru/_3/zakon/zakon51_180505/zakon_51.htm; Federal law
on legal bills of the Russian Federation relating to elections and referendums, and other
legal acts, http://www.cikrf.ru/ _3/zakon/zakon_93fz/zakon_ 93.htm
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Tighter control of the society

The monopolisation of the political scene is closely linked to another
tendency, that of tightening control of social life. First of all, as the au-
thorities took over control of the media, the information reaching the
public was subjected to censorship. At present, all national television
channels are loyal to the government or owned by members of the lead-
ership, and the same is true of most dailies and weeklies. Independent
information is available from the Internet, the Ekho Moskvy and Radio

. Svoboda radio stations, as well as the very few local radio stations, and
from several newspapers such as Vedomosti. However, since access to the
Internet is rather limited in Russia, the numbers of newspaper readers
have decreased substantially in recent years and independent newspa-
pers are not readily available outside the main cities, the great majority
of Russians get world and Russian news from the censored and govern-
ment-controlled media (chiefly television).

In order to neutralise social activity, measures have also been taken to
restrict the operations of NGOs. First of all, a propaganda campaign
against independent non-governmental organisations was launched in
the media. Its principal message was that there are good and bad organi-
sations, and the latter are usually those that receive support from abroad
to pursue the interests of other countries, which run counter to Russia’s
interest and may even threaten the stability and welfare of the Russian
Federation”. Legislative means were also used to limit the NGOs’ freedoms.
On 10 January 2006, President Putin signed a law laying down new prin-
ciples for the operation of the non-governmental sector. The law intro-
duced much more complex requirements for registering NGOs, and ex-
panded the authorities’ ability to ban NGOs and control their activities

17 This was the message of President Putin’s address in May 2004. The espionage scandal
initiated in January 2006 by Russian television (where it was alleged that British intelli-
gence services had used the Helsinki Foundation, one of the most important human
rights organisations in Russia, for espionage purposes), was also designed to promote
this view.
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(more rigorous provisions apply to foreign NGOs operating in Russia)®.
In May 2005 amendments to the tax laws were enacted, under which
grants from non-Russian organisations are taxable if the organisation
concerned is not included on a special list approved by the Russian go-
vernment (in early 2006, this list included 88 organisations). Another
way in which supervision of the non-governmental sector has been step-
ped up is by creating organisations controlled by the Kremlin with the
task of channelling social activity in line with the authorities’ needs, on
one hand, and on the other imitating good co-operation between ‘civil
society’ and the government for propaganda purposes. The creation in

. the second half of 2005 of the Social Chamber, a body comprised of 126
NGO representatives, was the most spectacular example of this tendency.
The way the Chamber was formed (there are no opposition activists among
its members) and its very limited powers in practice make it a facade
institution.

Unification of the state

During Putin’s rule, very important changes occurred in the relations
between Moscow and the governments of individual federation con-
stituents. As a result, the federative state model was practically aban-
doned, and Russia became a de facto unitary state with a strongly cen-
tralised system of governance®.

Centralisation mainly occurred in Russia at the political level, the most
important step being the abolition in 2004 of the system by which
heads of the executive bodies of federation constituents were elected.
As a result, governors lost the status of being legitimised separately from
the federal authorities, and became just another link in the all-Russian
executive system. Regional legislatures also lost some of their indepen-

'8 For more information, see Agata Dubas, ‘Rosja zwieksza kontrole nad aktywnoscig
spoleczenstwa obywatelskiego’, Tydzienn na Wschodzie, 26 January 2006.

19 See: Nikolai Petrov, ‘O regionalizme i geograficheskom kretinizme’, Polit.ru, 13 February
2006.
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dence, as procedures for their dissolution were simplified (the president
may now dissolve local parliaments without seeking the State Duma’s
endorsement). Regional leaders lost their ability to influence the central
government’s decisions, especially because of the new provisions regard-
ing how the Federation Council (the upper house of parliament) is form-
ed: since 2002, it has been composed of representatives of the regional
authorities (frequently elected as dictated by the Kremlin) instead of
governors and speakers of the local legislatures, as used to be the case.
Political centralisation has had serious consequences for the practice of
governance in Russia. As a result of the changes discussed above, region-

. al executive bodies have lost their autonomy, and political games at the
regional level have been largely suppressed. The political struggle for
leading offices in regional governments moved from the regions con-
cerned to the corridors of the Kremlin, where individual candidates are
lobbied for. In addition, the decision-making centre has become more
distant from the regions concerned by the decisions. As a result, those in
power are frequently unable (for lack of knowledge) or unwilling to take
into account the realities of the areas where their rulings were to be im-
plemented. Such political centralism has also contributed to the unifica-
tion of reforms and legislative changes introduced in Russia. Such changes
are now determined by the central authorities and then enforced through-
out the Russian Federation, with no account being taken of the individual
regions’ specificity. The programme for the unification of regional and
local legislation, launched in 2000, may serve as an example. On the one
hand, it helped to unify the legislative environment (local regulations
incompatible with the federal law were corrected), but on the other, it li-
mited the possibility of enacting laws reflecting the specific characteris-
tics of individual federation constituents®.

In addition to political centralisation, economic autonomy of the regions
has also been gradually curtailed since the beginning of Putin’s rule.

As a result of the budget and tax reform carried out in 2000-2001, the share

% Rostislav Turovsky, ‘Putinskaya pyatiletka v regionalnoy politike, ili beg po krugw’,
Politcom.ru, 28 December 2005.
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of the central budget’s revenues in the consolidated budget increased
from 50% in 1999 to 63% in 2002, while the share of regional budgets in
the consolidated budget decreased from 50% to 37%*. Thus, federation
constituents have lost much of their fiscal autonomy and become more
dependent on financial transfers from Moscow. Regional authorities also
lost a number of other economic competencies; for example, they were
prohibited from concluding international economic agreements, contract-
ing foreign loans and issuing licences for the operation of oil and gas
fields in their respective areas.

. Mounting repression

During Vladimir Putin’s rule, the institutions of force have come to play
a much more important role in the system of governance. Above all,
more people associated with the army and secret services have been
appointed to prominent positions in the state institutions and state-
owned enterprises. This was primarily due to the fact that the president
surrounded himself with people he knew while working in the intelli-
gence services and when he was director of the Federal Security Service.
According to a study carried out by the Sociology Institute of the Russian
Academy of Sciences, after approximately two years of Putin’s rule, in 2002,
people with military education accounted for up to 26.6% of the power
elite (compared to 6.7% in 1993)%. The presence of so many people with
links to the army and the secret services in the power apparatus has
undoubtedly influenced the thinking habits and behaviour of the Rus-
sian leadership, as these people have brought with them the specific
mentality shaped by these structures and specific methods of operation.

The role of the institutions of force has also been strengthened during
Putin’s rule at the legislative and structural level. The purpose of chan-

®! Russian Economic Trends, September 2003, http://www.recep.ru/phase4/en/ret/index.
html

*2 Olga Kryshtanovska, ‘Rezhim Putina: liberalnaya militokratiya?’, Pro et Contra, 2002,
vol. 7, issue 4, p. 161.
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ges was firstly for the Kremlin to acquire direct control of the institu-
tions of force, and secondly to increase these institutions’ ability to influ-
ence other state structures. For example, the Federal Border Service was
subordinated to the Federal Security Service, governors lost their right
to have any say in the appointment of regional Interior Ministry heads,
and finally the Anti-terror Committee was established, led by the chief
of the Federal Security Service (under the decree of 16 February 2006>).

However, as the institutions of force have gained more importance, the
security of ordinary citizens has not improved*. Instead, the state has
. become more repressive. This tendency manifested itself particularly
strongly in Chechnya and in the other Northern Caucasus republics, where
massive human rights violations are committed, people are frequently
kidnapped for ransom and refugees have been forcefully displaced®. In
the remaining regions, the pressure of the institutions of force on ordinary
citizens still remains within certain limits, but it appears that the num-
ber of cases where such institutions have been used against the citizens
in order for the leadership to achieve certain business or political objectives
has increased. Sanctions against people associated with Yukos or its own-
ers, in connection with the government’s battle against that company,
are the most striking example (so far, 36 people have faced persecution)®.
In addition to the Yukos case, political repression has been used in a num-

* The committee’s task is to co-ordinate the anti-terror efforts of executive bodies at the
federal, regional and local levels. The Security Council, the Interior Ministry, the Defence
Ministry and the Ministry of Foreign Affairs are all obliged to comply with decisions
taken by the Anti-Terror Committee’s Operating Staff, which is composed of the Commit-
tee’s members. See the decree ‘On the prevention of terrorism’, http://document.krem-
lin.ru/doc.asp?ID=032396

% The levels of corruption and crime remain very high in Russia. Under Putin’s rule, Russia
also became the scene of a series of major terror attacks for the first time in its history.
* For more information see: http://www.hrw.org/campaigns/russia/chechnya/

% For a list of people persecuted in connection with the Yukos case see: http://www.
khodorkovsky.ru/chronology/1320.html

POLICY BRIEFS

o




PW_kontrreforma.gxd 9/19/06 10:32 AM @e 44 (Black plate)

ber of other cases, and some of those targeted were sentenced to several
years in prison each for strictly political reasons®.

4. Consequences for Russia

Seven years after Russia’s second president took power, the country
continues to experience economic prosperity. Russia has become a rich-
er country, in particular owing to the high prices of energy resources.
It now has substantial investment potential, and is able to meet its in-
. ternational financial obligations. However, contrary to Vladimir Putin’s
pre-election promises, the prosperity has been used to only a very small
extent to modernise the country, that is, to develop modern effective
economic, social and political solutions. On the contrary, the Russian
Federation is now more authoritarian and centralised than it was seven
years ago. The state exerts tighter control of the political processes and
social life; the government is also more involved in the economy, and the
traditionally promoted raw materials and armaments sectors are a prio-
rity for the authorities, while no effective mechanisms have been develop-
ed to promote the development of other sectors of the economy. Simi-
larly, no clear, institutionalised rules for economic and political life have
been developed in Russia in recent years. Moreover, certain principles
which appeared well-established in the last phase of Yeltsin’s rule have
been undermined, such as the principle of the inviolability of private pro-
perty. Finally, there is a stronger tendency for the government to use the
powers of the institutions of force to achieve its objectives (including the
private objectives of individual members of the ruling class).
The changes that have occurred during Putin’s rule did not follow the
direction outlined at its beginning, but they have certainly transformed
Russia and will substantially influence its development in the future. The
opportunity to reform the state which presented itself in the early 2000s

%" For example, on 10 May 2006, a female activist of the National-Bolshevik Party was
convicted to 3.5 years’ imprisonment for displaying a banner which read “Putin, leave
voluntarily” on the facade of a hotel vis-a-vis the Kremlin.
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was wasted, possibly delaying Russia’s modernisation for many years. In
order to build a modern and efficient state, it would be necessary to re-
vise or even revert many of the ‘counter-reforms’ that have been carried
out. The key challenges would be to restore society’s self-determining
status, to separate politics and the economy, and develop a clear concept
and principles for the functioning of the state.
At the same time, the system now in place in Russia is inherently imper-
manent. President Putin himself predicted this in his pre-election pro-
gramme address where he said,” “History shows beyond any doubt that
dictatorships and authoritarian systems of power are short-lived. Only
. democracy is permanent.” This does not mean that Russia faces an im-
minent catastrophe. On the contrary, the country appears to be relati-
vely stable at the moment. This, however, is a temporary condition. In
the longer term, Russia will have to confront the provisional charac-
ter of its system and the uncertainty that goes with it. The present sys-
tem cannot last unchanged because of several inherent factors which
undermine its balance and necessitate further changes. These are:

1. The ideological factor. Russia has no coherent concept of the state’s
development. The concepts of the system of government and the set of
notions to which the authorities refer are nebulous and lack cohesion:
on the one hand, references are made to the dictatorship of law and a free
market, and on the other, to Russia’s specificity and unique, different cha-
racter; the authorities also use selected Soviet-era symbols and subscribe
to certain Soviet values. As a result, the ideology fails to define a desired
model of governance, but merely provides a cover or justification for the
actual rules of the game. These rules are therefore subject to change in
an uncontrollable and unpredictable manner, depending on the leader-
ship’s current interests.

2. The political factor. The potential cost of losing power in Russia has
increased considerably in recent years. When it departs from office, the
current leadership is bound to face the same sanctions as it used against
its opponents, that is, not just the loss of jobs and positions, but also

# “Russia at the turn of millenniums”.
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loss of private property and lawsuits leading to convictions. At the same
time, the constitution in force requires a personal replacement in the
state's top office, i.e. that of the president. Consequently, the situation
will evolve either towards reducing the cost of the loss of power, or,
more probably, towards limiting the scope of necessary reshuffles of per-
sonnel.
3. The geographical factor. The unification and centralisation of the sys-
tem of governance has consolidated the post-imperialistic character of the
Russian state, in which there is a privileged centre, mentally and cultural-
ly dissociated from the rest of society; and the economically and political-
. ly deprived provinces that account for a greater portion of the country’s
territory. This governance formula may lead to mounting frustration in
the regions, reduced to the role of peripheries, to which the authorities
may respond by stepping up control and pressure. In the longer term, in
a country as vast as Russia, this may lead to a rise in separatism.
4. The social factor. The system of power in Russia is still largely found-
ed on social legitimacy. At the same time, however, citizens have very
limited influence on the decision-making processes. Such an asymmetric
relation between the government and the people may prove difficult to
maintain in the longer term. Therefore, the authorities will probably gra-
dually lose the public support they enjoy now. As a result, the people may
start to demonstrate their frustration more vocally and, in reaction to
this, the state apparatus may become even more repressive.
5. The economic factor. High revenues from the sale of Russian energy re-
sources on world markets appear to be the main factor stimulating eco-
nomic growth in Russia at the moment. If these revenues decrease, per-
haps as a result of a slump in the prices of energy resources or a reduction
of the volume of Russia’s oil and gas exports, Russia may experience a ra-
dical slowdown in growth, or even a crisis. This may lead to social pro-
tests that would eventually undermine the leaders’ monopoly on power
— or have the opposite effect, of making the government exert even more
pressure on the society.

It appears that due to the above instability factors, in the nearest future
Russia will gravitate towards a situation in which the tendencies and
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mechanisms of the state’s functioning developed during Putin’s rule will
strengthen. At the moment, there are no sources of innovative impulses
in Russia that could force the government to significantly modify their
present policies and implement structural reforms. In the longer term,
however, when the problems of the Russian state become more evident,
a crisis may occur that will trigger in-depth reforms and paradigm shifts.

Katarzyna Pelczyriska-Natecz
Warsaw, 26 July 2006
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