OSRODEK STUDIOW WSCHODNICH

Center for Eastern Studies

Prace OSW / CES Studies

Rok Putina

Putin’s Year

Obwadd kaliningradzki
w kontekscie rozszerzenia Unii Europejskiej
The Kaliningrad Ohlast

in the context of EU enlargement

nnnnn

i Warszawa lipiec 2001 / Warsaw July 2001



© Copyright by Osrodek Studiow Wschodnich
© Copyright by Center for Eastern Studies

Redaktor serii / Series editor

Anna tabuszewska

Opracowanie graficzne / Graphic design
Dorota Nowacka

Ttumaczenie / Translation

Jim Todd

Wydawca / Publisher

Osrodek Studiow Wschodnich
Center for Eastern Studies

ul. Koszykowa 6a

Warszawa / Warsaw, Poland
tel./phone: +48 /22/ 628 47 67
fax: +48 /22/ 629 87 99

Naswietlanie / Offset
JML s.c.

Druk / Printed by
Print Partner

Seria ,Prace OSW” zawiera materiaty analityczne
przygotowane w Osrodku Studiéw Wschodnich

The ‘CES Studies’ series contains analytical materials
prepared at the Center for Eastern Studies

Wersje angielskojezyczng publikujemy

dzieki wsparciu finansowemu

Departamentu Promacji

Ministerstwa Spraw Zagranicznych RP

The English version is published

with the financial support

of the Promotion Department

of the Republic of Poland’s Ministry of Foreign Affairs

Materiaty analityczne 0SW mozna przeczytac

na stronie www.osw.waw.pl

Tam réwniez znalez¢ mozna wigcej informacii

0 O$rodku Studiéw Wschodnich

The Center’s analytical materials can be found

on the Internet at www.osw.waw.pl

More information about the Centre for Eastern Studies
is available at the same web address



Spis tresci

Marek Menkiszak

Rok Putina /5

Bartosz Cichocki

Katarzyna Petczynska-Natecz

Andrzej Wilk

Obwadd kaliningradzki w kontekscie

rozszerzenia Unii Europejskiej /12

Contents

Marek Menkiszak

Putin’s Year / 29

Bartosz Cichocki

Katarzyna Petczynska-Natecz

Andrzej Wilk

The Kaliningrad Oblast in the context

of EU enlargement /36

Spis tresci / Contents






Rok Putina

Marek Menkiszak

Objecie przez Wtadimira Putina wtadzy w Rosji miato przyniesc,
jak powszechnie oczekiwano, powazne zmiany w sferze politycz-
nej i gospodarczej. Tymczasem w pierwszym roku jego prezyden -
tury podjete zostaty gféwnie dziatania zmierzajace do umocnienia
wiadzy prezydenta i ksztattowania instrumentéw kontroli nad sy-
tuacja w kraju. Osiagnieto w tej dziedzinie umiarkowany sukces,
zmnigjszajac polityczna role o$rodkéw stanowigcych dotychczas
hamulce dla wtadzy prezydenckiej. Nadal jednak istnieje szereg
czynnikdw ograniczajacych wptyw Kremla na sytuacje w Rosji.
Sposrdd wielu deklarowanych wczesniej ambitnych reform wsfe-
rze politycznej, spotecznej igospodarczej zrealizowano do tej po-
ry jedynie nieliczne — dotyczace gtdwnie sfery administracyjnej
i fiskalnej. W drugiej potowie roku zaznaczyt sie spadek dynamiki
procesu reform i widoczny byt brak konsekwencji wiadz w podej-
mowanych dziataniach. Byto to spowodowane migdzy innymi
obiektywnymi trudno$ciami i ogromna ztozono$cia reform. Waz-
nym czynnikiem byta jednak takze niejednolito$¢ centralnego
aparatu wtadzy, podzielonego na nieformalne grupy orozbieznych
niekiedy interesach i odmiennych wizjach rozwoju kraju oraz nie-
dostatek woli politycznej ze strony kluczowych decydentow zpre-
zydentem Putinem na czele.

Narastaty za to zagrozenia dla wolnosci stowa, rzadow prawa
i ksztattowania w Rosji spofeczenstwa obywatelskiego.

Aby osiagna¢ deklarowane przez rosyjskie wtadze cele —
a zwlaszcza przeprowadzi¢ modernizacje kraju i 0siagnac¢ wyso-
kie tempo wzrostu gospodarczego, ktére pozwoli na zmniejszenie
dystansu dzielacego Rosje od najbardziej rozwinigtych pafistw
$wiata i zapewnienie jej godnego miejsca na arenie migdzynaro-
dowej — konieczne bytoby podjecie zdecydowanych dziatan.
W szczegdlnosci przyciagniecie zagranicznego kapitatu poprzez
przy$pieszenie niezbednych reform, a szczegdlnie zainicjowanie
reform strukturalnych zmniejszajacych migdzy innymi zalezno$é
Rosji od koniunktury miedzynarodowej, deregulacja gospodarki
i ograniczenie (rozbudowanych i nieefektywnie realizowanych)
opiekunczych funkcji panstwa. Wpolityce wewnetrznej rozwojowi
sprzyjatoby zachowanie swobdd obywatelskich, mechanizméw
demokratycznych i stopniowe ksztaftowanie spoteczenstwa oby-
watelskiego (model ,liberalny”). Alternatywa sa kosmetyczne
zmiany prowadzace do gospodarczej stagnacji, dalsze umacnia-
nie kontroli panstwa nad zyciem spoteczno-politycznym i gospo-
darczym. Wtadze reagowatyby na wzrost napig¢ spotecznych pré-
ba konsolidacji spoteczefistwa w obliczu rzekomych wrogéw ze-
wnetrznych powodujac wyrazny wzrost autorytaryzmu (model
»Zachowawczy"). Wydaje sig, iz pomimo sprzyjajacych warunkéw

Prace OSW

Rok Putina



Rok Putina

politycznych i ekonomicznych: dobrej koniunktury gospodarczej
i wysokiego spofecznego poparcia dla prezydenta, wiadze nie
zdecydowaty sie jeszcze na konsekwentna realizacje modelu
Lliberalnego”. Obecna polityka Kremla polega na lawirowaniu
pomigdzy tymi opcjami: taczenia pofowicznego autorytaryzmu
(przy zachowaniu formalnych instytucji demokratycznych) zpoto-
wicznym liberalizmem gospodarczym. Kontynuacja takiej polityki
i niekonsekwentna realizacja reform z czasem, wraz z pogorsze-
niem sig koniunktury, moze zepchnaé Rosje ku modelowi ,zacho-
wawczemu”. Realizacja modelu ,liberalnego” (przynajmniej
w sferze gospodarczej) wciaz jest jeszcze mozliwa, lecz wymaga-
taby gtebokich zmian personalnych w aparacie panstwowym, je-
go ideowo-programowego ujednolicenia, atakze porzucenia przez
Kreml imperatywu politycznego konsensu w realizacji reform oraz
zaakceptowania zwigzanych z nimi czasowych kosztow spotecz-
nych. Wiosna 2001 roku przyniosta co prawda proby przyspiesze-
nia wysitkéw reformatorskich, aprezydenckie oredzie przez Zgro-
madzeniem Federalnym utrzymane byto wduchu ostroznego libe-
ralizmu, jednak pytanie o wole polityczng wiadz dla wprowadza-
nia tych deklaracji w zycie pozostaje nadal otwarte.

Minat rok, od kiedy Wtadimir Putin zostat zaprzysiezony na prezy-
denta Federacji Rosyjskiej 7 maja 2000 r., pie¢ miesiecy po prze-
jeciu obowiazkéw gtowy paristwa od Borysa Jelcyna. Sktania to do
préby pewnego podsumowania zmian, jakie dokonaty sie w Rosji
pod rzadami nowego przywddcy.

Niniejszy tekst kresli obraz reform wprowadzonych w zycie przez
rosyjskie wiadze wciagu roku, atakze wskazuje na te deklarowa-
ne wezedniej dziatania reformatorskie, ktore badz to wprowadza-
ne sg zopdznieniem, badz tez nie zostaty dotychczas rozpoczete.
Ocena dotyczy réwniez sposobu wprowadzania reform.

Daje to podstawg do szerszego spojrzenia na gtéwne kierunki
zmian, jakie zarysowaty sie w Rosji w omawianym okresie, abe-
dace zaréwno wynikiem ogfaszanych reform, jak i rezultatem in-
nych dziatan wtadz i procesdw zachodzacych w panstwie.

Tekst koricza ogdlne wnioski zawierajace réwniez elementy pro-
gnozy.

I. Rosyjskie reformy:
zamierzenia i ich realizacja

Zapowiedz podijgcia powaznych reform zardwno wsferze politycz-
no-administracyjnej, jak i spoteczno-gospodarczej zawieraty ko-
lejne wystapienia programowe Wtadimira Putina: wystapienie
»Rosja na styku tysiacleci” wygtoszone przez premiera Putina
na zjezdzie prokremlowskiego ruchu ,Jedno$¢” 29 grudnia 1999 r.
[patrz Aneks 1] oraz ,List otwarty Wiadimira Putina do rosyj-
skich wyborcow” ogtoszony 25 lutego 2000 r. Dominowaty
w nich hasta odbudowy Rosji, przezwycigzenia zjawisk kryzyso-
wych, wzmocnienia panstwa i stworzenia efektywnej gospodarki
zapewniajacej wzrost. Wszystko to miato si¢ odbywaé na drodze
ewolucyjnej, bez wstrzaséw. Deklarowanym imperatywem miato
by¢ niepogarszanie poziomu zycia ludnosci.

Takie ogolnikowe hasta nie mogly jednak zastapi¢ prawdziwego
programu reform. Zostat on opracowany wmaju 2000 r., po trwa-
jacych oficjalnie pét roku pracach. Jego autorami sa specjalisci
z Centrum Studiéw Strategicznych stworzonego z inicjatywy pre-
miera Putina jesienia 1999 r. Na czele Centrum stat — cieszacy
sie zaufaniem prezydenta — German Gref ito jego nazwiskiem sy-
gnowano najczesciej przygotowana ,Strategie rozwoju FR do
roku 2010”. Ten bardzo obszerny dokument (okoto 500 stron) za-
wierajacy szczegétowy plan reform w sferze polityczno-admini-
stracyjnej, spotecznej i gospodarczej nigdy nie zostat w catosci
opublikowany. W maju 2000 r. do prasy przedostaty sig dotaczo-
ne don ,Plany dziatan priorytetowych”. Program Grefa po wpro-
wadzeniu poprawek zostat wstepnie przyjety przez rzad (zjedno-
czesnym skierowaniem do dalszej dyskusji). Na jego podstawie
gabinet przyjat w koncu lipca dokument ,,Gtéwne dziatania rza-
du FR w sferze polityki spotecznej i modernizacji gospodar-
ki na lata 2000-2001" (opublikowany). Dokument rzadowy pre-
cyzowat — w pordwnaniu z wersja Grefa — niektére plany dziafan
prawodawczych, zmieniaf niektore terminy, a przede wszystkim
wytaczat catkowicie cze$¢ polityczng programu (jako nie wcho-
dzaca w kompetencie rzadu) [patrz Aneks I1]. Okrojony ,,program
Grefa” stat sie programem rzadu Michaita Kasjanowa. Natomiast
prezydent Putin, po potwierdzeniu mandatu wwyborach w marcu
2000 r., wystapit z oficjalna wyktadnia swojej polityki w swym
»0redziu do Zgromadzenia Federalnego” wygtoszonym 8 lipca
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2000 r. Dalsze prace nad ,programem Grefa” doprowadzity do
wstepnego przyjecia przez rzad w koricu marca 2001 r. nowej
wersji programu Srednioterminowego oraz programu krotkotermi-
nowego na lata 2001-2004 (ktdre maja by¢ nadal ,dopracowy-
wane”). Nowe deklaracje dotyczace zwtaszcza reform gospodar-
czych prezydent zawart w swym kolejnym ,,Oredziu do Zgroma-
dzenia Federalnego” wygtoszonym 3 kwietnia 2001 r. Wreszcie
w korcu kwietnia przyjety zostat wspdlny program polityki gospo-
darczej rzadu i banku centralnego na najblizszy okres, a prezy-
dent wystapit zpostaniem zawierajacym wytyczne polityki budze-
towej na 2002 r.

1. Reformy zrealizowane badz w trakcie
realizacji

Realizacje deklarowanych reform oraz nie ogtaszanych wcze$niej
zmian rosyjskie wtadze rozpoczety wmaju 2000 r., tuz po zaprzy-
siezeniu Wiadimira Putina na prezydenta. Dziatania te obejmowa-
ty gtéwnie sfere wiadzy, w tym polityki kadrowej, stosunki zregio-
nami, relacje zmediami iSrodowiskami wielkiego biznesu. W$rdd
obserwatoréw rosyjskiej sceny politycznej zapanowato przekona-
nie odokonujacej sie powaznej przebudowie systemu polityczne-
g0 i gospodarczego panstwa.

/ czasem jednak zauwazalne staty sie inne tendencje. Napotyka-
jac niekiedy polityczny opdr, Kreml zaczat zawiera¢ kompromisy,
radykalizm dziatan — zwtaszcza wsferze spofeczno-gospodarcze;
— ostabt. Jesienia pojawity sig oznaki spowalniania niektérych re-
form. Wiele zapowiedzianych dziatan — szczegélnie wzakresie li-
beralizacji gospodarki, przebudowy struktur sitowych i aparatu
$cigania opozniafo sie badz w ogdle nie byfo podjetych.

W rezultacie bilans reform zrealizowanych w pierwszym roku rza-
déw Wtadimira Putina nie byt tak imponujacy, jak mogto sig to po-
czatkowo zdawac. W 2000 r. i w | kwartale 2001 r. weszly w zy-
cie nastepujace reformy:

A. W sferze polityczno-administracyjnej
Reforma administracji i stosunkéw federalnych

Na reforme sktadato sie kilka decyzji. Przede wszystkim stworze-
nie wmaju 2000 r. nowych jednostek administracji federalnej (nie
bedacych jednak nowym szczeblem podziatu administracyjnego
i nie zmieniajacych statusu podmiotow federacji) — 7 okregow fe-
deralnych (OF) ipowofanie przedstawicieli prezydenta wOF. Row-

noczesnie rozpoczat sie proces tworzenia filii organéw federal-
nych w OF, w pierwszym rzedzie obejmujacy organy Scigania
i stuzby specjalne. Przedstawiciele prezydenta OF uzyskali —for-
malnie — uprawnienia kontrolne (ale nie wtadcze) wobec admini-
stracji regionalnych.

Prezydent zainicjowat réwniez ustawy prowadzace do zmiany
sposobu formowania sktadu Rady Federacji (RF) — wyzszej izby
rosyjskiego parlamentu i wprowadzenia mozliwosci odwotywania
szefow wiadz wykonawczych oraz rozwigzywania ciat ustawo-
dawczych regionéw w przypadku naruszenia prawa. Prezydent
doprowadzit do przyjgcia ustaw przez obydwie izby parlamentu
w sierpniu 2000 r. W koricowej wersji zadecydowano, iz szefowie
wtadz ustawodawczych i wykonawczych regiondw utracg dotych-
czasowe migjsca WRF (immunitet senatorski), ale uzyskaja pra-
wo desygnowania cztonkow RF. Wejscie wzycie tych zmian naste-
puje stopniowo az do poczatku 2002 r. Prezydent uzyskat takze
mozliwo$¢ odwotywania szeféw wtadz wykonawczych oraz roz-
wigzywania ciat ustawodawczych regiondw w przypadku naru-
szenia prawa, ale procedura ta zostata objeta kontrolg sadowa.
Szefowie regiondw uzyskali mozliwos¢ odwotywania szefow sa-
morzadu lokalnego mniejszych miast, a analogiczne prawo wobec
meréw wigkszych miast uzyskat prezydent.

Rozpoczgto takze przeglad ustawodawstwa regionalnego i dosto-
sowywanie go do konstytucji i ustawodawstwa federalnego (25%
z nich — wedtug samego prezydenta — byto z nimi sprzecznych).
Na koniec 2000 r. wedle o$wiadczen przedstawicieli wiadz zdota-
no dostosowac 70% owego sprzecznego z prawem federalnym
prawodawstwa. Proces ten nie zostat dotychczas zakoniczony.
Na 2001 rok przedstawiciele wiadz zapowiadaja, migdzy innymi,
uregulowanie szczegdtowego rozgraniczenia kompetencji pomig-
dzy organami federalnymi i regionalnymi.

B. W sferze spotecznej

Reforma systemu opieki socjalnej

Rozpoczeto proces likwidacji wigkszo$ci ulg socjalnych, zamiany
czesci z nich na podwyzki uposazen i wprowadzania indywidual-
nej pomocy dla najbardziej potrzebujacych. Budzi to sprzeciw sif
lewicowych izachowawczych. Prezydent Putin osobiscie interwe-
niowat w sprawie likwidacji ulg dla wojskowych, wymuszajac na
rzadzie wtasciwe ich zrekompensowanie poprzez podwyzki upo-
sazen. Reforma ta nie jest jednak jeszcze zakoriczona.
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C. W sferze gospodarczej

Reforma podatkowa

Z inicjatywy rzadu i zgodnie z programem Grefa parlament
uchwalit cze$¢ Kodeksu Podatkowego. Wprowadzit on m.in. za-
sadnicze zmiany w podatku od dochodéw osdb fizycznych (NIP).
Ustanowiono niska, 13-procentowa, ptaska stope podatkowa.
Zmiany weszly w zycie od poczatku 2001 r. Mimo kontrowersji
ustalono wprowadzenie jednolitego podatku socjalnego (w miej-
sce odpisdw na trzy rézne fundusze) oregresywnej stopie. Uzgod-
niono jednak, iz proces ujednolicania funduszy bedzie postepowat
stopniowo. Ponadto w Kodeksie zatozono podwyzki niektdrych
stawek podatku VAT iakcyzy (zwtaszcza na benzyne i papierosy).
Trwaja prace nad czescig Kodeksu dotyczaca podatku od dochoddw
0s6b prawnych. Jej wejscie w zycie planuje sie na poczatek 2002 r.

Reforma polityki celnej

Rzad zmniejszyt ilo$¢ jednostek taryfowych i dokonat redukcji cet
na niektére grupy towardw. Zmiany weszty w zycie od poczatku
2001 r. Zakres redukcji, zpowodu silnych naciskow lobbistow, byt
jednak nizszy od pierwotnie planowanych.

Trwajg prace nad Kodeksem Celnym. Planuje sig¢ dalsza zmiang
stawek celnych oraz reforme systemu administracji celnej.

Reformy zmniejszajace bariery
biurokratyczne w gospodarce

Ministerstwo Rozwoju Gospodarczego i Handlu przygotowato pa-
kiet ustaw wprowadzajacych m.in. likwidacje licencjonowania
niektérych rodzajéw dziatalno$ci gospodarczej, wprowadzenie za-
sady ,jednego okna” w procedurze administracyjnej dotyczacej
dziatalno$ci gospodarczej i znaczace uproszczenie tej procedury.
Projekty napotkaty opér w rzadzie. Czg$¢ z nich zostafa zaakcep-
towana przez gabinet w lutym 2001 r., po interwencji prezydenta
Putina. Projekt ustawy ograniczajacej zakres licencjonowanej
dziatalnosci gospodarczej zostat zaakceptowany przez rzad
w koncu marca 2001 r. Projekty skierowano nastepnie do Dumy
Panstwowej. Mimo licznych naciskéw resortowych /obbies na
rzecz zachowania licencji, a nawet zwigkszenia ich zakresu uda-
to sie ostatecznie wprzedfozonych projektach zredukowac liste li-
cencjonowanych (na szczeblu federalnym) rodzajow dziatalno$ci
gospodarczej z okoto 500 do okoto 100.

Reforma stosunkdéw finansowych
pomiedzy centrum i regionami

Stopniowo upraszczany jest system pobierania iredystrybuciji do-
chodéw z podatkow. W budzecie paristwa na rok 2000 zwigkszyt
sie udziat dochoddw podatkowych pobieranych przez budzet cen-
tralny w stosunku do pobieranych przez budzety regionéw odpo-
wiednio z 52,8% : 47,2% (w 1999 r.) do 56,5 : 43,5% (w 2000
r.) [dane za Russian Economic Trends, Russian-European Center
for Economic Policy, marzec 2001]. Mimo préb sprzeciwu od
2001 r. regiony traca kontrole nad redystrybucja cze$ci dochodéw
z podatku VAT, ubezpieczen spofecznych i funduszu drogowego
(obecnie 99% podatku PIT zostaje w regionach, a wszystkie do-
chody z podatku VAT trafiajg do budzetu centralnego). Jednocze-
$nie transfery finansowe do regionéw, regulowane w budzecie,
wzrastaja.

Niemal wszystkie wymienione wyzej reformy napotykaty opdr cze-
$ci deputowanych (zwtaszcza lewicy) Dumy Panstwowej, liderdw
regionalnych oraz konserwatywnych grup nacisku poza rzadem
i wsrod jego czfonkéw. Dlatego ich ostateczny ksztatt byt forma
pewnego kompromisu, aczkolwiek blizszego zdecydowanie pier-
wotnym projektom prezydenta i rzadu.

2. Reformy zapowiadane, lecz dotad nie
zrealizowane

Znacznie diuzsza byta jednak lista dziatan reformatorskich, ktdre
— cho¢ zostaly zapowiedziane w wystapieniach prezydenta,
w ,Strategii Grefa” i przyjetym przez rzad ,,Planie priorytetowych
dziatan...” — ulegly znacznemu opéznieniu badz ich realizacja nie
zostata rozpoczgta. Byty wéréd nich posunigcia o doniostym zna-
czeniu dla przyszfosci rosyjskiej gospodarki.

Wsr6d nich warto wymienic¢ przede wszystkim

A. W sferze polityczno-administracyjnej
Reforma sadownictwa i prokuratury

Reforma ta ma wzmocni¢ role sadow kosztem pewnego ograni-
czenia uprawnief prokuratury, usprawni¢ pracg sadow przy jed-
noczesnym ograniczeniu immunitetu sedziowskiego iwprowadze-
niu elementéw kadencyjno$ci sedzidw. Zatozenia reformy przewi-
duja m.in. wprowadzenie kadencyjno$ci w petnieniu kierowni-
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czych stanowisk wsadach, ustanowienia wieku emerytalnego dla
sedzidw, uproszczenie procedury pociggania sedziéw do odpo-
wiedzialnoSci karnej, ustanowienia Izby Sadowej rozstrzygajace;
spory kompetencyjne, zwigkszenie liczby sedziow i naktadéw na
sadownictwo, ograniczenia roli procesowej prokuratordw. Niektd-
re zatozenia reformy budza kontrowersje wsrod sedziow i ugrupo-
wan liberalnych w zwiazku z obawami o faktyczne ograniczenie
niezawistosci sedziowskiej. Jedynym dotychczas realizowanym
elementem reformy jest tworzenie odrebnego sadownictwa admi-
nistracyjnego (trwa proces legislacyjny). Zapowiedziano rychie
whniesienie pakietu ustaw dotyczacych reformy do Dumy Pan-
stwowej.

Prezydent zgtosit, a nastepnie wycofat w styczniu 2001 r. projekt
zmian w Kodeksie Postgpowania Karnego pozbawiajacy prokura-
ture prawa decydowania o stosowaniu aresztu i przekazujacych
te kompetencje sadom (zgodnie z norma konstytucyjna). Takze
parlament nie uchwalit, na wniosek prokuratury, innych zmian
prawnych ograniczajacych jej kompetencje. Reforma prokuratury
nie zostata zatem faktycznie rozpoczeta.

Reforma systemu partyjnego
i prawa wyborczego

Trwaja prace legislacyjne nad ustawg o partiach politycznych. Przy-
gotowany jest projekt nowelizacji prawa wyborczego. Projekty te
przewiduja m.in. podniesienie wymogu cztonkostwa w partii do 10
tysiecy 0s6b i wprowadzenie konieczno$ci posiadania oddziatow
w co najmniej pofowie regionow FR. Partie miatyby obowiazek
uczestnictwa w wyborach i bytyby finansowane z budzetu panstwa.
Tylko ugrupowania polityczne dysponowatyby prawem wystawiania
kandydatoéw w wyborach parlamentarnych i prezydenckich.

Reforma struktur bezpieczenstwa

Przewidziane w programie Grefa powotanie Gwardii Narodowej
podlegtej prezydentowi, a takze policji municypalnej poza struk-
turami MSW nie zostato do tej pory zainicjowane i brak informa-
cji 0 planach wtadz w tej dziedzinie.

Pojawity sig natomiast nieoficjalne informacje oplanach pofacze-
nia wigkszo$ci stuzb specjalnych w jedna strukture. Pojawit sig
takze projekt znaczacego poszerzenia kompetencji Federalnej
Stuzby Policji Podatkowej forsowany przez kierownictwo tej stuz-
by. Napotkat on jednak opér wsrdd deputowanych Dumy Pan-
stwowej i przez legislatury nie zostat uruchomiony.

Reforma sit zbrojnych

Reforma sit zbrojnych ma stuzy¢ racjonalizacji ich struktury oraz
wydatkéw obronnych, stworzy¢ warunki dla modernizacji, zwigk-
szenia mobilno$ci i stopnia uzawodowienia armii. Plany zmiany
struktury sit zbrojnych sa przedmiotem sporu wkierownictwie ar -
mii. Dotyczy on zwtaszcza roli komponentu nuklearnego i konwen-
cjonalnego sif zbrojnych oraz podporzadkowania organizacyjnego
niektorych rodzajow wojsk (zwtaszcza strategicznych wojsk ra-
kietowych). Na forum Rady Bezpieczefstwa zadecydowano jedy-
nie 0 ograniczonych zmianach w tej dziedzinie, odkfadajac po-
wazniejsze zmiany do 2006 r. Podjeto decyzje oredukcji liczebno-
$ci sit zbrojnych 0365 tys. zotnierzy iprzeprowadzeniu analogicz-
nych redukcji w innych formacjach zmilitaryzowanych (ogétem
20% redukcji do 2005 r.). Redukcja ta ma jednak charakter gtow-
nie formalny, gdyz wyjsciowe dane odnosza sie do stanu faktycz-
nego z1997 r. i w wiekszosci rodzajow sif zbrojnych docelowe pu-
tapy juz zostaty osiagniete. Na poczatku kwietnia 2001 r. prezy-
dent dokonaf zmian kadrowych wstrukturach sitowych tlumaczo-
nych potrzeba przyspieszenia reform. Bezpodrednig konsekwen-
cja tych zmian byfo zwigkszenie kontroli oSrodka prezydenckiego
i stuzb specjalnych nad sitami zbrojnymi.

B. W sferze spotecznej

Reforma emerytalna

Reforma nie weszta jeszcze w faze realizacji. Planowano wprowa-
dzenie zmian zasad indeksacji emerytur i ich naliczania m.in. po-
przez stworzenie indywidualnych kont emerytalnych oraz niepan-
stwowych funduszy emerytalnych. Nie udato sie jednak uzgodnié
jednolitej koncepcji reformy. Zamiast tego wiadze kilkakrotnie pod-
wyzszaty emerytury o symboliczne kwoty. W dalszym ciagu jednak
przecigtne emerytury sa nizsze od minimum socjalnego. Jednakze
zalegto$ci w wyptatach emerytur zostaly istotnie ograniczone.

Reforma systemu opieki zdrowotnej

Realizacja reformy nie zostata jeszcze rozpoczeta. W jej ramach
planowane jest utworzenie funduszy ubezpieczen zdrowotnych,
zwigkszenie samodzielnosci instytucji ochrony zdrowia oraz
wprowadzenie mozliwosci czesciowej ich prywatyzacji. Wydaje
sie jednak, iz istnieje silny opor sit lewicowych wobec tej reformy
i nie wiadomo, czy i w jakim ksztatcie wejdzie ona w zycie.
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C. W sferze gospodarczej

Reforma systemu bankowego

Wedle o$wiadczen wtadz dokonano przegladu stanu bankéw. Przy-
jeto ustawe regulujaca role banku centralnego w systemie oraz
ustawe o gwarancjach finansowych dla klientdw bankrutujacych
bankéw. Planowane jest m.in. przeprowadzanie sanacji badz po-
stepowania upadfo$ciowego wobec czesci bankéw (zapowiedzi
tych ogtaszanych juz od kryzysu 1998 r. faktycznie nie zrealizowa-
no) i zwigkszenie dopuszczalnego udziatu konkurencji bankow za-
granicznych na rynku wewnetrznym (ponad dotychczasowe 12%).
Realizacja zasadniczej czesci reformy planowana jest na 2001 r.

Reforma stosunkéw wtasno$ciowych

Wobec oporu silnego /obby kotchozowego i czedci parlamentu
wiadze zrezygnowaty na razie z plandw uchwalenia Kodeksu
Ziemskiego w wersji wprowadzajacej prywatng wtasnos¢ i swo-
bodny obrét ziemia. Parlament przegfosowat jednak w marcu
2001 r. zmiany w Kodeksie Cywilnym sankcjonujace prywatna
wtasnos¢ ziemi nierolniczej. Wiadze wystapity z kompromisowy-
mi propozycjami dotyczacymi dopuszczenia obrotu ziemia.
W marcu 2001 r. — przy mediacji prezydenta Putina — ustalono
wstepnie przekazanie kwestii regulacii obrotu ziemia rolng w ge-
stie poszczegdlnych gubernatoréw. Kompromis taki nie zadowala
w petni zadnej ze stron, sankcjonuje wistocie stan dotychczaso-
wy i stanowi naruszenie zasady jednolitosci przestrzeni prawnej
w Rosji. Kwestia ta wymaga regulacji ustawowej, ale inicjatywy
w tej sprawie dotychczas nie byfo. W koficu kwietnia rzad przyjat
i skierowat do Dumy Panstwowej projekt Kodeksu Ziemskiego,
z ktorego wytaczono kwestie obrotu ziemia rolna. Ponadto przygo-
towano projekt ustawy wprowadzajacej $cista procedure nacjo-
nalizacji majatku w szczegélnych przypadkach (co ma utrudni¢
uniewaznianie proceséw prywatyzacyjnych), ale proces legisla-
cyjny jest opdzniony.

Reformy monopoli naturalnych

Reforma Gazpromu — gazowego monopolisty — nie zostata rozpo-
czeta i jest nadal odkfadana. Obecnie planowane jest podjecie jej
w 2001 r. (Program Grefa przewidywat poczatkowo rozdziat cen
na wydobycie, transport i eksport gazu ziemnego). Nie wydaje sie
mozliwe, by reforma mogta zosta¢ zainicjowana przed spodzie-

wana wiosng 2001 r. zmiang na stanowisku prezesa zarzadu
Gazpromu (odejciem Rema Wiachiriewa).

W grudniu 2000 r., po kilku miesigcach dyskusji, rzad przyjat
wstepnie plan restrukturyzacji monopolisty elektroenergetycznego
— spotki Potaczone Systemy Energetyczne Rosji (RAO JES Rossii)
przedstawiony przez jej kierownictwo. Plan dw jest przedmiotem
zdecydowanej krytyki doradcy prezydenta FR ds. ekonomicznych,
szeféw regionéw icze$ci parlamentarzystéw. Prezydent Putin za-
decydowat w styczniu 2001 r. o prowadzeniu dalszych konsulta-
cji w tej kwestii, decyzji dotyczacej planu restrukturyzacji dotych-
czas nie podjeto.

0d kilku miesigcy trwaja dyskusje na temat reformy kolejnictwa.
Wstepne plany restrukturyzacji przewiduja podziat i czesciowa
komercjalizacje kolei i stopniowe dopuszczanie konkurencji na
rynku przewozowym. Plandw tych jeszcze nie przyjeto i reforma
nie zostafa rozpoczeta. W koricu kwietnia 2001 r. natomiast rzad
postanowit ujednolici¢ taryfy przewozowe w transporcie kolejo-
wym (ktérych zréznicowanie na migdzynarodowe ikrajowe gene-
rowato naduzycia gospodarcze).

II. Ocena sposohu
przeprowadzania reform

Wiadze staraly sie reklamowa¢ plany dziatan reformatorskich
i przedstawiac je — zwtaszcza za granica — jako bardzo obszerne
i gtebokie. Najbardziej widoczne byfo to przy okazji tzw. programu
Grefa, ktéry w gruncie rzeczy nie zostat do tej pory w petni za-
twierdzony. Program ten byt jednym z argumentdw, jakimi rosyj-
skie wtadze postugiwaty sie w rozmowach z Migdzynarodowym
Funduszem Walutowym (nie osiagajac jednak pozytywnego skutku
w postaci porozumienia). Realnie wcielone w zycie w ciagu roku
zmiany byty jednak ograniczone.

Prezydent Putin inicjowat wpierwszej kolejno$ci zmiany, ktére po-
szerzaty zakres jego wtadzy, dawaty mu do reki nowe instrumen -
ty pozwalajace kontrolowa¢ sytuacje w kraju. Jego stanowisko
w tych kwestiach byto jasne, a postawa do$¢ zdecydowana, acz-
kolwiek stwarzajaca pole do pewnych kompromisow. Przyktadem
takiej postawy byta w szczegéinosci reforma administracyjna.
Realizacji cze$ci reform towarzyszyt jednak ewidentny niedosta-
tek woli politycznej. Dotyczyto to w szczegéinosci reform struktu-
ralnych w gospodarce oraz reform socjalnych ograniczajacych
opiekuncze funkcje panstwa.
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Reformy nie byly realizowane z jednakowa intensywnoscia. Po
okresie wiosenno-letniej aktywnosci w 2000 r. jesienia dato sig
odczu¢ spowolnienie reform. Zimg i wiosng 2001 r. natomiast
Kreml ponownie zwigkszyt swa aktywno$¢, najwyrazniej usitujac
nadrobi¢ niektdre opéznienia.

Niewatpliwie jedng zprzyczyn powstajacych opéznien izaniechan
w zakresie reform gospodarczych byta obiektywna trudno$¢ ich
przeprowadzenia. Przyktadem moze by¢ tutaj reforma Pofaczo-
nych Systeméw Energetycznych (RAO JES Rossii) czy reforma
Gazpromu. Ztozono$¢ kwestii wtasnosciowych, skomplikowany
i patologiczny charakter funkcjonowania rynku energetycznego
(m.in. spirala wzajemnego zadtuzenia), a takze nieuchronne do-
tkliwe skutki spofeczne (znaczace podwyzki cen no$nikow energii
dla odbiorcow indywidualnych) nie mogly sprzyja¢ podejmowaniu
radykalnych decyzji w tej sferze.

Poza tym istniaty jednak inne, bardzo istotne czynniki hamujace
reformy. Wszczegdlnosci wystepowat silny opér wobec czesci re-
form ze strony rozmaitych lobbies, czg$ci parlamentu iwtadz re-
gionalnych. Przyktadowo /fobby naftowe i gazowe sprzeciwialy sig
radykalnej restrukturyzacji RAO JES i liberalizacji rynku elektro-
energetycznego — prowadzacych w perspektywie do wzrostu
kosztéw wydobycia; lobby gubernatorskie rowniez byto przeciw,
nie chcac utraci¢ kontroli nad rozdziatem ulg w cenach energii
i dochodéw z udziatu w lokalnych firmach po$redniczacych; sity
zachowawcze (komuni$ci, agrary$ci i przedstawiciele regiondw)
w Dumie Panstwowej nie chciaty dopusci¢ do restrukturyzacii
Gazpromu oraz pefnej legalizacji prywatnej wtasnosci i swobody
obrotu ziemia.

Opér wobec niektdrych reform byt widoczny takze wewnatrz
struktur rzadu i innych organéw administracji federalnej. Wiele
planowanych zmian byto blokowanych na etapie konsultacji mie-
dzyresortowych. Poszczegblne ministerstwa uprawialy lobbing
branzowy, bronity swoich uprawnien i Zrédet dochoddw. Skutkiem
takiej dziafalnosci byto przyktadowo zmniejszenie zakresu plano-
wanej redukcji stawek celnych czy ograniczenie listy znoszonych
licencji i koncesji. Jednym z czynnikéw hamujacych zmiany byt
takze udziat czesci wysokich urzednikéw pafstwowych w patolo-
gicznych powiazaniach gospodarczych implikujacych defraudacje
i korupcje. Resortami najbardziej podejrzanymi w tym zakresie
byto Ministerstwo Komunikacji i Ministerstwo Energetyki Atomo-
wej, ktorymi kierowaty osoby wigzane ztzw. Rodzing kremlowska.

Czynnikiem nie zawsze sprzyjajacym radykalizmowi dziatan byta
postawa kluczowego decydenta — prezydenta Putina. Prezydent
nie angazowat sie w spory dotyczace reform i podejmowat ogra-
niczone interwencje jedynie w wyjatkowych sytuacjach. Przykia-
dem byto jego dystansowanie sig wobec bardzo ostrego sporu
wokot koncepcji reformy RAO JES Rossii (ktéry zderzyt ze soba pu-
blicznie czotowych politykéw z rzadu i prezydenckiej administra-
cji). Po okresie dfuzszego milczenia prezydent przedstawit nato-
miast ,.kompromisowe” rozwiazania w goracym sporze o prywat-
na wiasno$¢ ziemi, a takze interweniowat w kwestii ustaw dere-
gulacyjnych.

Wiekszos¢ kwestii budzacych najwigksze kontrowersje ipociaga-
jacych za sobg mozliwe dotkliwe skutki spoteczne wtadze odkia-
daty jednak na pézniej, przeciagajac w nieskoficzono$¢ konsulta-
cje. Symptomatyczna metoda stosowang przez prezydenta byto
powotywanie kolejnych specjalnych komisji i zderzanie ze soba
réznych pogladéw. Przyktadem byta tutaj komisja gubernatora
Iszajewa, ktora opracowata koncepcje reform majacq stanowi¢
swoistg konkurencje dla programu Grefa. Po jej prezentaci prezy-
dent Putin polecit pofaczy¢ ze soba te — zasadniczo sprzeczne —
programy!

Wydaje sig, iz kluczowym motywem prezydenta byta che¢ utrzy-
mania wysokiego stopnia spofecznego poparcia. Prezydent nie
chciat, by kojarzono go ze sporami badz dotkliwymi dla spote-
czenstwa decyzjami w sferze spoteczno -gospodarczej. Wtadimir
Putin chciat ponadto, poprzez ciagte proby szukania kompromisu,
utrzymac wrazenie konsolidacji spoteczenstwa, ktére byto funda-
mentalnym hastem jego dziatan.

W kwietniu 2001 r. pojawity sie pewne sygnaty mogace $wiadczy¢
0 zmianie postawy prezydenta wobec reform i woli ich przyspie-
szenia. Prezydent w swoich oficjalnych wystapieniach bardziej
jednoznacznie zaczat wspiera¢ liberalny model reform spoteczno-
-gospodarczych. Prezydenckie oredzie przed Zgromadzeniem Fe-
deralnym z poczatku kwietnia 2001 r., kfadace nacisk na reformy
gospodarcze, stanowi deklaracje polityki ostroznego liberalizmu
ekonomicznego. Kolejne zapowiedzi takiej polityki zawierajg inne
dokumenty o tematyce ekonomicznej przyjete w koficu kwietnia
przez prezydenta irzad (wtym postanie budzetowe prezydenta na
2002 rok). Wzmogta sie presja osrodka prezydenckiego na rzad
i parlament w tej kwestii. Jest jednak zbyt wczesnie, by ocenic,
czy stanowi to poczatek nowej polityki Kremla ioznacza rezygna-
cje z idei politycznego konsensu i stabilizacji.
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III. Gtowne zmiany w zyciu
spoteczno-politycznym Rosji
pod rzadami prezydenta
Wtadimira Putina

Oprdcz scharakteryzowanych powyzej reform wiadze rosyjskie
z prezydentem Putinem na czele podejmowaty caty szereg innych
dziatan. Wszystko to prowadzito do okreslonych zmian wzakresie
polityki wewnetrznej w poréwnaniu zokresem rzadéw Borysa Jel-
cyna. Warto pokrétce opisaé gtéwne tendencje w tym zakresie,
koncentrujac sie na kwestiach spoteczno-politycznych. Ocena
konsekwencji reform gospodarczych wymaga bowiem nieco diuz-
szej perspektywy.

Pod rzadami Wtadimira Putina doszto do faktycznego zaniku
realnej opozycji politycznej w Dumie Panstwowej. Uksztatto-
wany w wyniku wybordw w grudniu 1999 r. sktad Dumy charak-
teryzuje sie dominacja ugrupowan postusznych badz lojalnych
wobec Kremla. Opozycyjnosc frakcji ,lewicowych” (komunisci
i agrariusze) i,prawicowych” (liberatowie zJabtoka i SPS) wobec
prezydenta ma charakter symboliczny badz wytacznie werbalny.
Duma Panstwowa odgrywa zatem czesto role powolnego prezy-
dentowi instrumentu polityki ustawodawczej. Pewien opér okazu-
je natomiast wobec niektorych projektéw inicjowanych przez
rzad, a dotyczacych kwestii najbardziej kontrowersyjnych. Doty-
czyto to m.in. reformy podatkowej i ustawy budzetowej. Sprzeciw
komunistow i agrariuszy w Dumie przyczynit sie takze do decyzji
0 odtozeniu uchwalenia Kodeksu Ziemskiego.

Postawa polityczna poszczegdlnych frakcji i grup deputowanych
Dumy Panstwowej jest takze niekiedy inspirowana przez rywali-
zujace ze soba nieformalne grupy w centralnym aparacie wiadzy
(pokazata to chociazby nieudana préba przegtosowania w marcu
2001 r. wotum nieufno$ci dla rzadu Kasjanowa).

Wptyw lideréw regionalnych na wtadze prezydenta ulegt,
w ciagu ostatniego roku, ostabieniu, jednak ich pozycja wre-
gionach nadal pozostata bardzo mocna. Realizowana reforma
administracyjna prowadzi do utraty znaczenia lideréw regional-
nych jako waznych aktoréw politycznych na scenie ogdlnokrajo-
wej i do osfabienia roli Rady Federacji. Miejsce szefow regiondw
zajmuja w Radzie Federacji ich przedstawiciele (przy okazji kolej-
nych wyboréw regionalnych). Regiony zmniejszaja takze swoja
kontrole nad redystrybucja dochodéw budzetowych. Wtadze cen-

tralne ukrdcity ponadto przejawy prowadzenia samodzielnej poli-
tyki zagranicznej przez niektdre regiony.

Z drugiej jednak strony trudno mowic opetnej kontroli Kremla nad
regionami. Najwyrazniej nie posiadat on cato$ciowej strategii po-
lityki regionalnej.

Przedstawicielom prezydenta mimo podejmowanych préb nie
udato sie w pefni realizowa¢ swych funkcji kontrolnych wobec
szeféw regionéw. Narastaja napigcia pomiedzy niektorymi szefa-
mi regiondw i przedstawicielami prezydenta w okregach federal-
nych, dazacymi do wzrostu swojej realnej wiadzy.

Kreml forsujac reforme administracyjng poszedt wobec lideréw
regionalnych na ustepstwa w niektérych kwestiach (m.in. utrud-
nienia procedury odwotywania szefow regiondw przez prezydenta,
poszerzenia uprawnien gubernatoréw wobec wiadz lokalnych), co
pozwala im zachowa¢ nadal silng pozycje w swoich regionach.
Prezydent zaakceptowat takze poprawke ustawowg umozliwiajaca
szefom regiondw kandydowanie w wyborach na trzecig kadencje.
Krem| rzadko angazowat sig aktywnie w kampanie wyborcza
w wyborach regionalnych. Czesto za$ popierani przezen kandyda-
ci ponosili w nich klgske. Kreml doprowadzat $rodkami admini-
stracyjnymi badz presja do pozbycia sie niewygodnych guberna-
toréw tylko w wyjatkowych sytuacjach (jak w obwodzie kurskim
czy na Czukotce).

Zamiast grozb (uzytych wtrakcie przeprowadzania reformy admi-
nistracyjnej) prezydent raczej mnozyt zachety wobec szefow re-
gionéw. Waznym elementem takiej polityki byto utworzenie we
wrze$niu 2000 r. Rady Panstwa — organu konsultacyjnego przy
prezydencie, do ktdrego zaproszono lideréw regionalnych. Nowy
pozakonstytucyjny organ byt traktowany z atencjg przez prezy-
denta, ktory kierowat do niego na konsultacje wazniejsze projek-
ty dotyczace reform spoteczno-gospodarczych, prowadzac czgsto
w ten sposdb do ich przyhamowania.

Posrdd liderdw regionalnych nie ma — poza nielicznymi wyjatka-
mi — realnych opozycjonistow wobec Kremla. Jednak dysponuja
oni nadal narzgdziami umozliwiajacymi ciche sabotowanie polity-
ki centrum. Ich postawa ma duze znaczenie dla powodzenia pla-
néw reformatorskich wiadz centralnych i egzekwowania decyzji
administracyjnych. Sprzyja temu trudna sytuacja spofeczno-go-
spodarcza i ograniczony stopien realizacji opiekuriczych funkcji
panstwa.
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Zmienity sie relacje pomiedzy przedstawicielami wielkiego
biznesu zwanymi oligarchami (ktérzy stanowili jeden z fila-
row wiadzy prezydenckiej w systemie jelcynowskim) a wia-
dza. Oligarchowie stracili na ogét wptywy polityczne, ale
cze$¢ z nich nadal wykorzystuje bliskie wigzi z wadza dla
uzyskiwania korzys$ci gospodarczych. W nowych relacjach
z wiadza stali sie oni petentami zabiegajacymi o ochrong swoje-
g0 bezpieczenstwa ekonomicznego i osobistego. Gtéwnym kryte-
rium okreslajacym ich sytuacje stafa sie polityczna lojalno$¢ wo-
bec wiadzy i gotowo$¢ do dzielenia sie z panstwem dochodami
z prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Ci znich, ktérzy nie wy-
kazali sie taka lojalnoScia, nekani byli przez prokuraturg, policje
podatkowq i Izbg Obrachunkowa (odpowiednik polskiego NIK-u).
Z drugiej jednak strony Kreml nie zrealizowat konsekwentnie gto-
szonej zasady ,,réwnego oddalenia oligarchéw od wiadzy”. Cze$¢
Z nich pozostawata wyraznie w uprzywilejowanych stosunkach
z whadza. Dotyczyto to w szczegblnosci — zwiazanych z tzw. Ro-
dzing kremlowska i wysokimi urzednikami prezydenckiej admini-
stracji — Romana Abramowicza (koncern Sibnieft’), Aleksandra
Mamuta (MDM-bank) oraz Piotra Awena (grupa ,Alfa”).

Wtadza potrzebuje konstruktywnej wspétpracy biznesu, bez ktorej
trudne jest prowadzenie zréwnowazonej polityki budzetowej i fi-
skalnej. Podatki od oligarchéw zapetniaja skarb panstwa. Kreml
oczekiwat takze od nich materialnego wsparcia niektorych inicja-
tyw socjalnych i inwestowania w rosyjska gospodarke. Sami biz-
nesmeni zaczeli sig organizowac. W listopadzie 2000 r. 27 czoto-
wych ludzi rosyjskiego biznesu (poza $cisle zwigzanymi z Krem-
lem) jednoczesnie weszfo w sktad Rosyjskiego Zwigzku Przemy-
stowcow i Przedsigbiorcéw, przeksztatcajac te organizacje w sil-
ng grupe nacisku.

Zwigkszeniu ulegt polityczny wptyw Kremla na Srodki maso-
wego przekazu, a zwtaszcza media elektroniczne, dysponu-
jace najwigkszymi mozliwo$ciami ksztattowania opinii spotecz-
nej. Pod hastem uwolnienia mediéw spod wptywdw oligarchow
doszto do zwigkszenia kontroli pafistwa nad rynkiem medialnym.
Kreml posiadat poczatkowo pefng kontrole nad kanatem telewizji
RTR; nastepnie przejat kontrole redakcyjng, aostatecznie wlutym
2001 r. kontrole finansowa i administracyjng nad kanatem tele-
wizji ORT (bedacym dotad pod kontrola oligarchy Borysa Bierie-
zowskiego). Od wiosny 2000 r. opozycyjny holding medialny Me-
dia-Most nalezacy do Wtadimira Gusifiskiego, obejmujacy m.in.
ogdlnokrajowa telewizje NTW, poddany zostat represjom. Dziafa-
nia prokuratury, policji podatkowej i innych stuzb pafstwowych
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przy wsparciu lojalnego wobec wtadz Gazpromu (wspotwiascicie-
la holdingu) postawity na poczatku 2001 r. Media-Most przed
widmem likwidacji, a Gusinskiemu grozito wigzienie (Hiszpania
odmdwita jednak jego ekstradycji do Rosji). Ostatecznie w pierw-
szych dniach kwietnia 2001 r. Gazprom przejaf, whrew protestom
cze$ci dziennikarzy i opinii publicznej petng kontrole nad telewi-
zja NTW oraz wigkszoscia pozostatych mediow holdingu. Tym sa-
mym Kreml objat swa polityczng kontrolg wszystkie ogéInokrajo-
we kanaly telewizyjne.

Struktury sifowe staty sig¢ waznymi instrumentami polityki
wewnetrznej prezydenta Putina przeksztatcajac si¢ stopnio-
wo w filary jego wiadzy.

Rada Bezpieczeistwa — formalnie bedaca organem konsulta-
cyjnym prezydenta wzakresie probleméw bezpieczenstwa — sta-
ta sig faktycznie forum podejmowania istotnych decyzji politycz-
nych. Poszerzeniu ulegat sktad osobowy, ktérego duza czesé sta-
nowili reprezentanci struktur sitowych; do Rady dokooptowano
w maju 2000 r. przedstawicieli prezydenta w okregach federal -
nych, a nastepnie szefa Sztabu Generalnego. Zwigkszyt sie takze
zakres przedmiotowy prac tego organu. Aparat Rady Bezpieczen -
stwa miat komérki faktycznie dublujace niektére kompetencije
rzadu. Odgrywat on istotng role w formutowaniu i recenzowaniu
zatozen reformy panstwa.

Whbrew oczekiwaniom nie doszto jednak do formalizacji zwigksze-
nia kompetencji Rady. Wiaze sig to zapewne z niechecia do obar-
czania tego organu formalng odpowiedzialno$cia za podejmowa-
ne decyzje. Decyzja prezydenta Putina o odwotaniu na poczatku
kwietnia 2001 r. Siergieja lwanowa zfunkcji sekretarza Rady Bez-
pieczenstwa moze zapoczatkowa¢ spadek znaczenia tej struktu-
ry, ktérej rola w duzej mierze byta pochodna pozycji samego Iwa-
nowa.

Wzrosta rola stuzb specjalnych, a zwlaszcza Federalnej Stuzby
Bezpieczenstwa wstrukturach panstwa. Stuzby te stanowity waz-
ne zaplecze analityczne i kadrowe dla struktur wiadzy panstwo-
wej. Wywodzi sie z nich cze$¢ cztonkow aparatu wtadzy petnia-
cych istotne funkcje i obdarzonych zaufaniem prezydenta.
Zwigkszyt sig wptyw armii na formutowanie zatozen polityki bez-
pieczenstwa i polityki zagranicznej pafistwa. Wzrosta obecnos¢
wojskowych w organach administracji szczebla centralnego. Pre-
zydent Putin starat sig podnie$¢ prestiz sit zbrojnych. Armia nie
stanowita jednak samodzielnej sity politycznej i znajdowata sie
pod rosnaca kontrola stuzb specjalnych (zwtaszcza po nominowa-
niu Siergieja lwanowa na stanowisko ministra obrony i zmianach
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personalnych w kierownictwie sit zbrojnych na poczatku kwietnia
2001 r.).

Prokuratura, inspekcja podatkowa i inne tego typu organy sta-
ty sie faktycznie narzedziami walki Kremla z przeciwnikami poli-
tycznymi. Ich rola w panstwie rosta miedzy innymi kosztem orga-
ndw sadowych. Zwigkszyty sie naciski Kremla na wiadze sadow-
nicze, gfownie za posrednictwem prokuratury i stuzb specjalnych.
Sita nacisku organdw $cigania zostata spektakularnie zademon-
strowana w styczniu 2001 r., kiedy to, pod ich wptywem, prezy-
dent Putin podjat bezprecedensowa decyzje o odwotaniu zgtoszo-
nych wczesniej przez siebie poprawek do Kodeksu Postepowania
Karnego. Miaty one pozbawi¢ prokurature prawa sankcjonowania
aresztu, a takze dokonywania przeszukan; kompetencje te miaty
by¢ przekazane sadom.

W Rosji narastaty zagrozenia dla swobod demokratycznych,
zwtaszcza w sferze praworzadnosci i wolnosci sfowa.
Wbrew gfoszonemu przez prezydenta Putina hastu ,dyktatury
prawa” narastaty przejawy naruszania praworzadnosci. Pra-
wo byto coraz czesciej instrumentalizowane dla doraznych celdw
politycznych. Przedstawiciele resortu spraw wewnetrznych, pro-
kuratury, inspekcji podatkowej itp. uciekali sig niekiedy do uzywa-
nia grozb i szantazu wobec oponentéw Kremla i naruszania obo-
wigzujacych procedur. W czynno$ciach $ledczych naduzywana
byta sita.

Przebieg proceséw o szpiegostwo (sprawa Pope’a, sprawa Sutia-
gina) oraz postepowania sadowe dotyczace wybordw regional-
nych i holdingu Media-Most wywotywaty rosnace watpliwosci
w kwestii poszanowania niezawisto$ci sedziowskiej przez or-
gany witadzy, organy $cigania i stuzby specjalne. Dodatkowe za-
grozenia w tej sferze moze stworzy¢ planowane wprowadzenie
kadencyjno$ci sedziéw.

Inicjowane przez prezydenta Putina dziatania w sferze $rodkéw
masowego przekazu i informacji stwarzaly zagrozenia dla nie-
skrepowanej realizacji wolnosci stowa w Rosji. Rozbicie opo-
zycyjnego holdingu medialnego Media-Most moze wkrétce dopro-
wadzi¢ do politycznego ujednolicenia przekazu mediow elektro-
nicznych pod kontrola Kremla. Ro$nie sktonnos$¢ do stosowania
autocenzury w $rodowisku dziennikarskim. Przyjeta przez Rade
Bezpieczenstwa i zatwierdzona — we wrze$niu 2000 r. — przez
prezydenta ,Doktryna bezpieczenstwa informacyjnego” oraz pla-
nowane zmiany w prawie prasowym daja Kremlowi narzedzia
umozliwiajace ograniczanie krytyki w mediach, miedzy innymi
pod pretekstem ochrony tajemnicy panstwowej.

Realizowane obecnie zmiany w ustawodawstwie dotyczacym partii
politycznych oraz planowane zmiany ordynacji wyborczej stwarza-
ja ograniczenia dla rozwoju pluralizmu politycznego w Rosji.
Szanse na dalsze aktywne uczestnictwo w zyciu politycznym
w nowej sytuacji miatyby tylko najsilniejsze z obecnie istniejacych
ugrupowan politycznych. Przeprowadzane zmiany s3 $wiadec-
twem dazenia Kremla do samodzielnego ksztaftowania sceny po-
litycznej w pozadanym dla obecnej ekipy rzadzacej kierunku.

Panstwowa propaganda wmediach sprzyjata postawom kse-
nofobicznym. Wtadze dazyty do umocnienia roli panstwa wzyciu
spofeczno-politycznym oraz wprowadzaty pewna atmosfere za-
grozenia zwigzang miedzy innymi z rzekoma aktywizacja dziatal-
nosci obcych wywiadéw na terenie Federacii Rosyjskiej. Kreml, za
posrednictwem kontrolowanych przez siebie, ogdlnokrajowych
kanatow telewizyjnych ksztattowat u odbiorcow negatywny wize-
runek niektorych panstw zachodnich (azwtaszcza USA) oraz wy-
branych panstw WNP (zwtaszcza Gruzji i Ukrainy). Moze to
$wiadczy¢ o checi negatywnej mobilizacji spotecznej w oparciu
0 obraz wroga zewnetrznego.

Pomimo wzmocnienia wtadzy o$rodka prezydenckiego ist-
nieje nadal caty szereg innych czynnikéw ograniczajacych
wtadze prezydenta Putina.

Wtadze prezydenta hamuje po czg$ci niejednorodnosc ekipy rza-
dzacej [patrz Aneks IIl]. Swoisty system rdwnowagi wcentralnym
aparacie wtadzy (rzadzie, prezydenckiej administracji i Radzie
Bezpieczenstwa) tworzg ludzie wywodzacy sie z trzech $rodowisk.
Po pierwsze, stara ekipa Jelcyna, w tym ludzie zwiazani z tzw.
Rodzing kremlowska, lojalnie wspdtpracujacy z nowym prezy -
dentem. W interesie osob zwigzanych z Rodzing lezy gtwnie
przeciwdziatanie probom wyjasnienia i rozliczenia naduzy¢ go-
spodarczych, wktérych uczestniczyli iwspieranie intereséw swo-
ich partnerdw biznesowych. W zwiazku z tym sa oni zaintereso-
wani przeciwdziataniem takim decyzjom politycznym i gospodar-
czym, ktére prowadza do zwigkszenia przejrzystosci procedur,
zwigkszenia kontroli pafstwa nad potokami finansowymi i ukro-
cenia korupcji. Ich sojusznikami sa sity zachowawcze przeciwne
liberalizacji gospodarki.

Po drugie, ,liberatowie”, wspierani przez prezydenta Putina eko-
nomisci o pogladach liberalnych, nie tworzg zwartej grupy. Wsrod
nich znajduja sie m.in. ci, ktérzy na rdznych etapach swej karie-
ry byli powiazani z bardzo wptywowym do niedawna Anatolijem
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Czubajsem, badz byli przez niego promowani (tzw. grupa Czu-
bajsa). To ,liberatowie” sa autorami koncepcji obecnych reform
(,,programu Grefa”), a zwtaszcza ich czg$ci ekonomicznej. tacza
ich zbiezne poglady na gospodarke: przekonanie o koniecznosci
przeprowadzenia zdecydowanych reform w duchu liberalnym,
ograniczenia opiekunczych funkcji panstwa i che¢ walki z ,szarg
strefa”, rdznorakimi patologiami i naduzyciami w sferze ekono-
micznej gfownie poprzez deregulacje gospodarki.

Po trzecie, tzw. grupa petersburska, to niejednorodna grupa za-
ufanych wspdtpracownikéw prezydenta, zawdzigczajacych mu
swoje kariery. Zdecydowana wigkszo$¢ znich pochodzi — jak sam
Putin — z Sankt Petershurga. Czes$¢ z nich wywodzi sie ze stuzb
specjalnych (bytego KGB i Federalnej Stuzby Bezpieczernistwa)
i okreslana jest mianem ,czekistow”. Ludzi tych taczy przede
wszystkim daleko posunigta osobista lojalno$¢ wobec prezyden-
ta Putina i gotowos$¢ zdecydowanej walki z opozycja polityczna
i krytykami prezydenta. Sa oni przekonani o potrzebie dalszego
wzmacniania wiadzy prezydenckiej, centralizacji i budowania
,Silnego panstwa”. Maja przy tym skfonno$¢ do wspierania pro-
cesu zwigkszania kontroli pafistwa w gospodarce widzac w tym
gtéwne lekarstwo na mnozace sig naduzycia.

Czesciowa rozhiezno$é pogladdw i interesdw tych grup prowadzi
do sytuacji konfliktowych waparacie wtadzy, wktérych prezydent
Putin odgrywa obecnie role arbitra.

Istotna rola szeroko rozumianych struktur sitowych w prezy-
denckim zapleczu réwniez zaweza pole politycznego iekonomicz-
nego manewru Wtadimira Putina i rzadu, sktaniajac wtadze do li-
czenia sie zich partykularnymi interesami (jak w przypadku poli-
tyki wobec Czeczenii czy budzetowych wydatkéw na bezpieczen-
stwo i obrong).

Bardzo istotnym czynnikiem sprzyjajacym samoograniczaniu sig
prezydenta w korzystaniu ze swej silnej wiadzy jest wzglad na
opinie spoteczna. Z publicznych wystapiefi prezydenta mozna
wywnioskowac, iz za niezbedny warunek powodzenia rosyjskich
reform uznaje on utrzymanie spofeczno-politycznej stabilnosci
oraz mobilizacje spotecznego wysitku opartego na poczuciu soli-
darno$ci. Zalezy mu ponadto na utrzymaniu wysokiego poziomu
spotecznego poparcia (okoto 70%), ktére stanowi wazny argu-
ment polityczny przeciwko oponentom prezydenta. Wszystko to
sprawia, iz prezydent unika podejmowania decyzji radykalnych,
okreslania wtasnego stanowiska w kwestiach kontrowersyjnych
badz proponuje kompromis pomiedzy sprzecznymi opiniami ipro-
gramami, co prowadzi do ztudnego poczucia konsensu. Przektada

sie to takze na sposob dziafania prezydenta, polegajacy miedzy
innymi na tworzeniu kolejnych ciat kolegialnych (migdzyresorto-
wych komisji) rozmywajacych odpowiedzialnosc.

Trzeba nadmienié takze, iz istniejg inne obiektywne przyczyny
ograniczajace wtadze prezydenta. Takim trwatym czynnikiem jest
m.in. rozlegto$¢ panstwa rosyjskiego utrudniajaca wprowadza-
nie jednolitej przestrzeni prawnej iegzekwowanie decyzji admini-
stracyjnych. Podobny, ograniczajacy charakter maja rowniez nie-
ktére cechy mentalnosci spofeczenstwa rosyjskiego, na ktore
sktada sie migdzy innymi dominacja wiezi i regut nieformalnych
nad regulacjami prawnymi. Trudnosci w egzekwowaniu decyzji
powoduje takze niska efektywnos$¢ aparatu panstwowego roz-
nych szczebli wynikajaca czesto ze ztej ich organizacji (w tym
zbyt rozbudowanej struktury federalnych organdw wykonawczych,
niezbyt czytelnego podziatu kompetencji miedzy poszczegdlnymi
organami wiadzy i zfozonosci procedury podejmowania decyzji
przez rzad) istabo$ci kadr oraz rozne wigzi izjawiska patologicz-
ne, a zwtaszcza korupcja.

Ogdlne wnioski i elementy
prognozy

1. Grupa rzadzaca obecnie Rosja najwyrazniej nie posiada jedno-
litej i cafosSciowej strategii dalszego rozwoju kraju. Ekipa ta jest
wewnetrznie podzielona i rdzne sg takze jej pomysty na polityke
panstwa. Prezydent Putin nie ma sprecyzowanych pogladow eko-
nomicznych. Unikat on na ogét zajmowania jednoznacznego sta-
nowiska w sprawach kontrowersyjnych. Rosyjski przywddca usi-
towat pogodzi¢ zadanie modernizacji Rosji z zadaniem mobilizacji
spofecznej. Imperatywem byto dla niego zapewnienie wzrostu go-
spodarczego, ale takze niedestabilizowanie sytuacji spofecznej.
Putin nie chciaf poprze¢ takich dziatan reformatorskich, ktore po-
ciagatyby za soba, chocby czasowo, spadek poziomu zycia ludno-
$ci itym samym stanowity zagrozenie dla jego znaczacej popular-

nosci.

2. Polityka Kremla byta skierowana przede wszystkim na umac-
nianie wtadzy prezydenta i rozbudowe instrumentéw kontroli nad
sytuacjg wkraju. Prezydent ograniczyt wptyw na polityke alterna-
tywnych os$rodkow stanowigcych hamulce dla jego wtadzy wpan-
stwie: opozycji parlamentarnej, lideréw regionalnych, przedstawi-
cieli wielkiego biznesu i opozycyjnych mediow. Wiadimir Putin
wzmocnit swa realng wtadze, ale nadal ma ona swe ogranicze-
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nia: rzad musi niekiedy i$¢ na kompromisy zparlamentem; Kreml
ma nadal ograniczong kontrole nad sytuacjg wregionach; niekto-
rzy oligarchowie nadal sa blisko wiadzy; Kreml nie uzyskat jesz-
cze petnej kontroli politycznej nad mediami; na prezydenta wpty-
waja grupy nieformalne w centralnym aparacie wtadzy, rosnace
w site struktury bezpieczenstwa iliczne /obbies; prezydentowi za-
lezy na utrzymaniu wysokiego stopnia spotecznego poparcia.

3. Wiadze przeprowadzity pewne wazne reformy, przede wszyst-
kim w sferze administracyjnej i fiskalnej. Nadal jednak nie zaini-
cjowano zasadniczych gospodarczych reform strukturalnych, klu-
czowych reform socjalnych oraz istotnych zmian w sferze bezpie-
czenstwa iwymiaru sprawiedliwosci. Obok obiektywnych trudno-
$ci (ztozono$ci samego procesu itrudnosci zmiany stanu obecne-
go) iniejednolitosci aparatu wiadzy istotna przyczyna takiego sta-
nu jest niedostatek woli politycznej czotowych decydentow z pre-
zydentem Putinem na czele oraz specyficzna technologia sprawo-
wania wiadzy przez prezydenta.

4. System demokratyczny w Rosji staje sig w coraz wigkszym
stopniu wytacznie formalny. Kreml unika na razie zmian konsty-
tucji, ale tworzy mechanizmy i instytucje faktycznie naruszajace
jej postanowienia, utrudniajace realizacje zasad pluralizmu poli-
tycznego, wolno$ci sfowa ipraworzadnosci. Dla demokracji w Ro-
sji jeszcze grozniejsze sg trudno uchwytne zmiany w sferze men-
talnej. Propaganda panstwowa stara sig ukry¢ wszelkie zjawiska
naruszajace pozytywny wizerunek prezydenta, podwazajace lan-
sowana konsolidacje spoteczerstwa wokot polityki wiadz. Ksztat-
tuje ona poczucie zagrozenia ze strony wroga zewnetrznego, pod-
syca szpiegomanig, wzmacnia nieufnos¢ i nieche¢ wobec $wiata
zachodniego. Zamiast spoteczefistwa otwartego wtadze usituja
budowaé raczej ,spoteczenstwo kontrwywiadowcze”. Ksztafto-
waniu ,polityczno-moralnej jednosci” spoteczerstwa stuzy prze-
jecie przez wiadze petnej kontroli nad mediami elektronicznymi
0 zasiggu ogélnokrajowym i formowanie systemu partyjnego wy-
kluczajacego , niekonstruktywna opozycje”.

5. Technologia sprawowania wiadzy przez prezydenta Putina
opierafa sie dotychczas na unikaniu podejmowania decyzji rady-
kalnych, niepopularnych i rodzacych bolesne skutki spoteczne.
Prezydent starat sig przy tym utrzymac swéj wizerunek arbitra
stojacego ponad podziatami, petnego troski o sprawy nurtujace
obywateli. W dziataniach Kremla przewage mialy raczej bodzce
pozytywne (perswazja, zachety, przekupstwo, gwarancje bezpie-

czefistwa) niz negatywne (zastraszanie, szantaz, metody sitowo-
-administracyjne), ale wykorzystywane byty jedne idrugie. Wszel-
kie zmiany dokonujace sie obecnie w Rosji majg charakter ewo-
lucyjny, a nie rewolucyjny. Prezydent Putin jest bardzo oszczedny
w dokonywaniu zmian. Robi to wowczas, gdy jest to absolutnie
konieczne i niesie ze soba niskie ryzyko porazki.

6. Prezydent realizowat polityke kadrowa opartg na systemie row-
nowagi wptywow pomiedzy rdznymi grupami. Jednak podiete
przez prezydenta w kwietniu 2001 r. decyzje kadrowe (dotyczace
giéwnie tzw. resortow sitowych) oraz wygtoszone przezen kolejne
oredzie przed Zgromadzeniem Federalnym wpisujg sie w scena-
riusz stopniowego ostabiania wptywow starej ekipy jelcynowskiej
przy jednoczesnym umacnianiu pozycji ,grupy petersburskiej”
i ,liberatow”. Jest mozliwe, ze whliskiej perspektywie (wramach
— zapowiadanej na maj 2001 r. — , restrukturyzacji rzadu” iocze-
kiwanych zmian w prezydenckiej administracji) dojdzie do mody-
fikacji uktadu sit w elicie rzadzacej poprzez stworzenie zunifiko-
wanej ,druzyny” opartej kadrowo gféwnie na tzw. grupie peters-
burskiej (przy jednoczesnym ostabieniu wptywéw Rodziny). Pro-
blemem prezydenta jest jednak szczupfo$¢ odpowiedniego zaple-
cza kadrowego. Kierunek i glebokos¢ owych zmian jest ciagle
kwestia otwartg. Wydaje sie mozliwe, iz nastapitoby w takiej sy-
tuacji przyspieszenie reform (do tej pory hamowanych czesciowo
na skutek podziatow wewnatrz aparatu wiadzy). Zalezy to gtdwnie
od tego, czy wnowym ukiadzie sit wzro$nie rola , liberatéw”. Gdy-
by tak sie stato — wzrostyby szanse na przyspieszenie reform
i utrzymanie zréwnowazonego wzrostu pod osfong silnej wiadzy
prezydenckiej.

1. Kreml chce pozostawic sobie jak najwigksze pole manewru po-
litycznego i ekonomicznego. Za posrednictwem instrumentéw
wiadzy chciatby on w razie potrzeby moéc dokonaé gtebokich
zmian w duchu liberalnym albo tez zachowa¢ system spofeczno-
-gospodarczy wzasadniczo niezmienionym ksztatcie. Towarzyszy
temu dazenie do wzmacniania kontroli panstwa nad zyciem poli-
tyczno-spofecznym. Dalsze odkfadanie zdecydowanych posunigé
w sferze ekonomicznej i spotecznej (i niewykorzystanie dogodne;
sytuacji stworzonej przez dobra koniunkture i wysokie poparcie
spoteczne dla prezydenta) sprawi¢ moze jednak, iz zaprzepasz-
czona zostanie szansa modernizacji i trwatego wzrostu. Prawdo-
podobienstwo takiej ewentualnosci wzrostoby znacznie w przy-
padku zatamania obecnej koniunktury gospodarczej (utrzymywa-
nej w duzej mierze dzigki wysokim cenom $wiatowym na ropg
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naftowa). W tej sytuacji wtadza zacznie koncentrowaé sie na
obronie swojego bezpieczenstwa wobec narastajacych napigé
spotecznych, co zaowocowa¢ moze wyraznym wzrostem autory-
taryzmu.

8. 0d kwietnia 2001 r. mamy do czynienia ze wzrostem aktywno-
$ci politycznej wiadz, zwtaszcza w sferze reform spofeczno-go-
spodarczych. Nadal jednak istniejg watpliwosci, czy prezydent
i jego najblizsze otoczenie maja wystarczajaca wole polityczng, by
zerwac zpolityka szukania kompromiséw na rzecz przyspieszenia
liberalnych reform. Ponadto watpliwe jest, by na dfuzsza mete
mozliwe byto pogodzenie tendencji autorytarnych w polityce
z tendencjami liberalnymi w gospodarce.

Marek Menkiszak (Dziat Rosyjski OSW)

Tekst niniejszy powstat w koricu kwietnia 2001 r.

Aneks I

Elementy programowe w wystapieniu premiera
W. Putina ,,Rosja na styku tysiacleci”
wygtoszonym na zjezdzie ruchu ,,Jednos¢”

29 grudnia 1999 r.

(wyttuszczenia — M.M.)

I. Diagnoza sytuaciji

1. Gtéwne problemy
diugofalowy spadek PKB
surowcowa specjalizacja produkcji i eksportu
niska wydajno$¢ pracy
niski poziom technologiczny produkcji
niski poziom inwestycji wewnetrznych i zagranicznych
niska innowacyjnos$¢ i staba konkurencyjno$¢ produkcji
spadek dochodéw realnych ludnosci
stabe wskazniki rozwoju spotecznego.

2. Przyczyny
spuscizna systemu radzieckiego: zfa struktura gospodarki, nie-
sprzyjanie modernizacji i konkurencyjno$ci, dfawienie inicjatywy
nieuchronne biedy i pomytki w przeprowadzanych reformach.

1. Podstawy polityki

1. Tezy wyjs$ciowe

bezalternatywno$¢ uniwersalnej drogi rozwoju

pytania o efektywno$¢ mechanizmow rynkowych, o przezwy-
ciezenie podziatu spofeczenstwa, o cele konsolidujace nardd,
0 miejsce Rosji w $wiecie, o postulowany poziom rozwoju, o ist-
niejace zasoby.

2. Whioski z historii i imperatywy polityki

okres komunistyczny — osiagnigcia, ale przede wszystkim $le-
py zautek

Rosja wyczerpata limit wstrzasow i rewolucji; cierpliwo$é
narodu osiagnefa kres; nalezy sformutowaé strategie odro-
dzenia i rozkwitu Rosji irealizowac ja ewolucyjnie wwarun-
kach stabilizacji i bez pogarszania warunkéw zycia

nie mozna kopiowaé cudzych doswiadczen; Rosja musi
szukaé wtasnej drogi odnowy faczacej uniwersalne zasady
gospodarki rynkowej i demokracji z rosyjskimi realiami.

3. Ogolne zadania
niezbedny szybki i stabilny rozw6j ekonomiczny i spoteczny
stworzenie strategii polityki i wdrazanie jej
ksztattowanie ,ideologii wzrostu”

4, Sfera ideowa

ideowa dezintegracja wewnetrzna jest przeszkoda dla re-
form

oficjalna ideologia pafstwowa nie jest konieczna, azgoda
spofeczna nie moze by¢ wymuszana

zgoda ikonsolidacja spoteczna s3 warunkiem powodzenia
reform

ludzie pragna stabilizacji, pewnosci, mozliwosci planowa-
nia przysztosci, chca pokoju, bezpieczenstwa i porzadku
prawnego

elementami konsolidacji sa internalizowane wartosci ogol-
noludzkie oraz rosyjskie wartosci rdzenne

rosyjskie wartosci rdzenne to: patriotyzm (duma zojczyzny
i dazenie do jej rozkwitu); mocarstwowo$¢ (nowoczesna, oparta
na uwarunkowaniach geopolitycznych, ekonomicznych i kultural-
nych, ksztattujaca myslenie); panstwowos¢é (silne panstwo jako
inicjator, Zrédto i gwarant porzadku); solidarno$¢ spoteczna
(naturalne sktonnosci do kolektywizmu i paternalizmu)
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wyniki wyboréw parlamentarnych 1999 r. s3 dowodem dazenia
do stabilno$ci i zgody

wiara w odpowiedzialno$¢ sit politycznych i zrozumienie przez
nie konieczno$ci konsolidacji wszystkich ,,zdrowych sit”.

I1l. Gtéwne zatozenia i cele polityki

1. Silne panstwo

potrzeba silnej wtadzy realizowanej poprzez: racjonalizacje
struktur wtadzy; podniesienie profesjonalizmu, dyscypliny i odpo-
wiedzialno$ci kadr; walke z korupcja; dobér najlepszych specjali-
stow; sprzyjanie budowie spofeczenstwa obywatelskiego; zwigk-
szenie roli i autorytetu organéw sadowych; doskonalenie stosun-
kéw federacyjnych; walke z przestepczo$cia

nie ma koniecznosci pilnych zmian w konstytucji

zapewnienie zgodnosci stanowionego prawa z konstytucja

wzmocnienie wtadzy wykonawczej i spofecznej kontroli nad nia.

2. Efektywna gospodarka

potrzeba dtugofalowej, ogdlnonarodowej strategii rozwoju

konieczno$¢ formowania systemu regulacji gospodarki i polityki
spotecznej przez pafistwo (panstwo jako regulator i koordynator);
zasada ,pafistwa tyle, ile jest to konieczne; swobody tyle, ile jest
to potrzebne”

polityka stymulowania wzrostu

polityka inwestycyjna z elementami interwencjonizmu pan-
stwowego tworzaca dogodny klimat do inwestowania

prowadzenie aktywnej polityki przemystowej z priorytetem dla
nowoczesnych gatezi

wspieranie innowacyjnosci, branz niesurowcowych, eksportu
paliw, energii i surowcéw

kredyty, pozyczki i ulgi pafistwowe

polityka strukturalna oparta na réwnouprawnieniu podmiotow
gospodarczych

racjonalna regulacja monopoli naturalnych

polityka finansowa: zwigkszenie efektywnosci budzetu, refor-
ma podatkowa, likwidacja obrotu bezgotéwkowego, wspieranie
niskiej inflacji i stabilizacji kursu waluty, tworzenie rynkéw finan-
sowych i gietd, restrukturyzacja systemu bankowego

likwidacja ,szarej strefy” i przestepczosci zorganizowanej
w gospodarce poprzez poprawe skuteczno$ci organéw $cigania
i zaostrzenie kontroli

integracja z gospodarka $wiatowa poprzez: wspieranie firm ro-
syjskich i eksporterdw, walka z dyskryminacjg handlowa, uchwa-
lenie prawa antydumpingowego, akces do WTO

nowoczesna polityka rolna faczaca pomoc panstwa z reforma-
mi rynkowymi na wsi (w tym dot. wiasno$ci ziemi)

wykluczone sa przeksztatcenia powodujace pogorszenie
warunkow zycia ludzi

state zwigkszanie realnych dochodow ludnosci

wspieranie nauki, kultury, o$wiaty i stuzby zdrowia.

IV. Wnioski koncowe
zgodna, twércza praca jedynym sposobem na unikniecie groz-

by zej$cia Rosji do poziomu drugorzednych pafistw
koniecznos$¢ zjednoczenia sie i nastawienia na cigzka prace.
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Aneks II

Wazniejsze elementy programu priorytetowych dziatan dla realizacji
»Strategii rozwoju FR do 2010 r.” (tzw. programu Grefa) i ich realizacja

Zadania do wykonania termin realizacji termin realizacji stan realizacji
wg nieoficjalnej wg oficjalnej na dzien 30 kwietnia 2001 r.
petnej wersji ograniczonej wersji
z maja 2000 r. 2 26 lipca 2000 r.
formowanie terytorialnych organdw Il kwartat 2000 - zrealizowane w terminie

wladzy federalnej w regionach
i powotanie przedstawicieli prezydenta
w okregach federalnych

opracowanie planu reformy 1l kw. 2000 -
sadownictwa przewidujacego m.in.

zmiane statusu sedziow, zwigkszenie

praw 0s6b i instytucji w procesie

karnym, zwigkszenie liczby sedziow

op6znienie, w styczniu 2001
rozpoczety sie konsultacje nad
wstepnym projektem

stworzenie systemu dymisjonowania Il kw. 2000 -
szeféw administracji regionow
Za naruszenie prawa

zrealizowane w terminie

rozgraniczenie praw organdw [l kw. 2000 -
federalnych i regionalnych wiadzy
wykonawczej

nie zrealizowane, planowane w 2001

stworzenie Gwardii Narodowej FR 1l kw. 2000 -
bezposrednio podlegtej prezydentowi

nie zrealizowane

stworzenie milicji municypalnej IV kw. 2000 -
poza systemem MSW

nie zrealizowane

zniesienie dozywotniej nominacji Il kw. 2001 - opdznienie, wstepnie dyskutowane
sedziow w stosunku do kierownikéw sadéw
zmiana sposobu formowania Rady Il kw. 2001 - uchwalone w zmienionej formule

Federacji poprzez wprowadzenie
bezposrednich wyboréw senatoréw

Prace OSW

(desygnowanie przez szeféw wiadz

wykonawczych i ustawodawczych re-
gionow) we wrzesniu 2000 z wejsciem
w zycie stopniowo do 1 stycznia 2002
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wprowadzenie sadownictwa
administracyjnego

[l kw. 2001 =

proces ustawodawczy rozpoczety
w koficu 2000 .

uchwalenie Il cze$ci Kodeksu [l kw. 2000 pazdziernik 2000 — zrealizowane do grudnia 2000;

Podatkowego reformujacego system do 1 sierpnia 2000 maj 2001 weszfo w zycie 1 stycznia 2001

podatkowy

reforma systemu bankowego przewi- Il kw. 2000 - opdznienie, planowane na 2001;

dujaca m.in. zwigkszenie konkurencji, w marcu 2001 uchwalono ustawe

likwidacje badz sanacje czesci regulujacq pozycje banku centralnego

bankéw, przejcie na migdzynarodowe

standardy w rachunkowosci

przyjecie bezdeficytowego budzetu [l kw. 2000 grudzien 2000 zrealizowane w grudniu 2000 (ale bez
uwzglednienia obstugi zadtuzenia
zagranicznego na odpowiednim
poziomie); w marcu 2001 r. dokonano
sekwestru budzetu

reforma budzetowa przewidujaca [l kw. 2000 pazdziernik 2000 zrealizowane w terminie

m.in. podziat dochoddw miedzy w ztagodzonej formie w ramach

centrum i regiony i konsolidacje budzetu i poprawek w Kodeksie

funduszy zatrudnienia i drogowego Podatkowym

prawna regulacja nacjonalizacji 1l kw. 2000 listopad 2000 op6znienie, w styczniu 2001

majatku rozpoczety proces legislacyjny ustawy

podziat taryf na transport i sprzedaz Il kw. 2000 listopad 2000 nie zrealizowane

gazu ziemnego

uproszczenie procedury rejestracii IV kw. 2000 grudzien 2000 opdznienie, przygotowany projekt

dziatalno$ci gospodarczej ustawy — na zadanie prezydenta —
przyjety przez rzad w marcu 2001

likwidacja barier w ruchu oséb IV kw. 2000 listopad 2000 w trakcie czeSciowej realizacji

i towardw pomiedzy regionami

ograniczenie zakresu licencjonowania IV kw. 2000 grudzien 2000 op6znienie, przygotowany projekt

dziafalno$ci gospodarczej

Prace OSW

ustawy przyjety przez rzad
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wprowadzenie konkurencyjno$ci IV kw. 2000 grudzien 2000 nie zrealizowane

w transporcie gazu

zakonczenie procesu ustanawiania | kw. 2001 - opoznienie, w trakcie realizacji

kontroli skarbu pafstwa nad

Srodkami finansowymi w posiadaniu

jednostek budzetowych

wyodrebnienie cen na wydobycie | kw. 2001 2000 — lipiec 2001 nie zrealizowane

i transportu gazu

reforma transportu kolejowego Il kw. 2001 maj 2001 planowana, trwa przygotowywanie

przewidujaca jego podziat projektu; w kwietniu 2001 rzad
wstepnie ustalit zniesienie
podziatu taryf przewozowych na
migdzynarodowe i krajowe

stworzenie systemu gwarancji Il kw. 2001 sierpien—listopad w marcu 2001 r. uchwalono ustawe

wktaddw bankowych 2000 0 gwarancjach dla klientow
bankrutujacych bankdw

likwidacja lub zamiana wigkszo$ci ulg [l kw. 2000 marzec—kwiecien czesciowo zrealizowane,

od 1 stycznia 2001 2001 trwa realizacja

reforma emerytalna (m.in. sposobu 1l kw. 2000 marzec 2001 nie zrealizowana, planowana

naliczania i indeksacji) (brak uzgodnionej koncepcji)

uniezaleznianie i poczatek 1 kw. 2000 nie zrealizowane, planowane

prywatyzacji cze$ci instytucji
ochrony zdrowia
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Aneks III

Sktad personalny nieformalnych grup
w centralnym aparacie wiadzy”

I. Stara ekipa jelcynowska

1. Zwiazani z tzw. Rodzing kremlowska

Aleksandr Wotoszyn — szef Administracji Prezydenta
Wiadistaw Surkow — zastepca szefa Administracji Prezydenta
Aleksandr Abramow — pomocnik Prezydenta FR (do marca 2001 .
zastepca szefa Administracji Prezydenta)

Dzochan Pottyjewa — zastepca szefa Administracji Prezydenta
Michait Kasjanow — premier

Nikotaj Aksionienko — minister komunikacji

Jewgienij Adamow — do kwietnia 2001 r. minister energetyki
jadrowej

Michait Lesin — minister ds. prasy i informacji

Wiktor Kaluzny — wiceminister spraw zagranicznych iwystannik
prezydenta do regionu kaspijskiego

Igor Szuwatow™"— minister-szef aparatu Rzadu

Wtadimir Ustinow — prokurator generalny

Michait Zurabow — szef Funduszu Emerytalnego

2. Pozostali

Siergiej Prichod’ko — zastepca szefa Administracji Prezydenta
Jewgienij Lisow — zastgpca szefa Administracji Prezydenta

llja Klebanow™"*"* — wicepremier ds. kompleksu wojskowo-prze-
mystowego

Wiktor Christienko™ — wicepremier ds. stosunkdw z regionami
i panstwami WNP

Walentina Matwijenko — wicepremier ds. socjalnych

Aleksiej Gordiejew — wicepremier ds. kompleksu rolno-spozyw-
czego, minister rolnictwa

Igor Iwanow — minister spraw zagranicznych

Igor Siergiejew — do kwietnia 2001 r. minister obrony, obecnie
doradca prezydenta FR

Wtadimir Ruszajto™ — do kwietnia 2001minister spraw we-
wnetrznych, obecnie sekretarz Rady Bezpieczefistwa FR

Siergiej Szojgu™ — minister ds. sytuacji nadzwyczajnych; lider
partii ,Jednos¢”

Farit Gazizullin™" — minister skarbu panstwa

Aleksandr Poczinok™ — minister pracy i spraw socjalnych
Siergiej Stiepaszyn™ — szef Izby Obrachunkowej

Wiktor Gieraszczenko — szef Centralnego Banku Rosji

Il. ,Liberatowie”

1. ,,Grupa Czubajsa”

Aleksiej Kudrin — wicepremier ds. polityki finansowej, minister
finanséw

Aleksandr Zukow — szef komitetu ds. budzetowych Dumy Pan-
stwowej

2. Pozostali

German Gref™" — minister ds. handlu i rozwoju gospodarczego
Ilja Juzanow — minister ds. polityki antymonopolowe;

Aleksiej Ulukajew — wiceminister finansow

l1l. ,,Grupa petersburska” Putina

1. ,,Czekisci”

Siergiej Iwanow — do kwietnia 2001 r. sekretarz Rady Bezpie-
czefistwa FR, obecnie minister obrony

Wiktor Iwanow — zastepca szefa Administracji Prezydenta
Nikotaj Patruszew — szef Federalnej Stuzby Bezpieczenstwa
Siergiej Lebiediew — szef Stuzby Wywiadu Zagranicznego
Wiktor Czerkiesow — przedstawiciel prezydenta w Pétnocno-Za-
chodnim Okregu Federalnym

2. Pozostali

Dmitrij Miedwiediew — | zastepca szefa Administracji Prezydenta
Dmitrij Kozak — zastepca szefa Administracii Prezydenta

Igor Sieczin — zastepca szefa Administracji Prezydenta; p.o. szef
Kancelarii Prezydenta

Wtadimir Kozyn — szef Zarzadu Sprawami Prezydenta (Urzedu
Administracyjno-Gospodarczego)

Leonid Rejman™" — minister faczno$ci

Andriej Iftarionow™"" — doradca prezydenta ds. ekonomicznych.

* informacje na podstawie doniesie mediéw rosyjskich
** czfonek starej ekipy dotychczas faworyzowany przez prezydenta Putina
*** \wczesniej wigzany z A. Czubajsem

**%* fraktowany odrebnie, niekiedy zaliczany do , liberatow”
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Obwéd kaliningradzki

w kontekscie rozszerzenia
Unii Europejskiej”

Bartosz Cichocki

Katarzyna Petczynska-Natecz

Andrzej Wilk

W ostatnim roku Kaliningrad stat si¢ przedmiotem miedzy-
narodowej debaty, w ktora zaangazowaty sie przede wszyst-
kim Unia Europejska, Rosja, USA oraz kraje graniczace zen-
klawa: Polska i Litwa. Tak znaczace zainteresowanie nie-
wielkim, zamieszkanym przez niespetna milion mieszkan-
cow regionem wynikafo gtownie z faktu, iz Kaliningrad zna-
lazt sie¢ w centrum dwdch niezwykle waznych dla Europy
procesow: rozszerzenia UE i NATO. Po ewentualnym przyje-
ciu do tych struktur Litwy oraz przystapieniu Polski do Unii
rosyjska enklawa stataby si¢ wyspa otoczona na ladzie jed-
nolitym i catkowicie odmiennym organizmem politycznym,
ekonomicznym i militarnym. W toku dyskusji na temat Kali-
ningradu pojawito sie wiele pytan dotyczacych sytuacji wob-
wodzie oraz jej znaczenia dla panstw o$ciennych, rzeczywi-
stych interesow i intencji stron zaangazowanych w debate,
a takze przysztosci tego regionu.

Autorzy niniejszego tekstu usituja odpowiedzie¢ na te wia-
$nie pytania. W pierwszej czesci analizy przedstawiono naj-
wazniejsze problemy wewnetrzne enklawy zuwzglednieniem
ich znaczenia dla otaczajacego $wiata i konsekwencji przy-
jecia przez Polske iLitwe acquis communautaire. Wdrugiej
scharakteryzowano koncepcje polityczne realizowane wo-
bec Kaliningradu przez Moskwe z jednej strony, a panstwa
zachodnie z drugiej. Na koncu zaprezentowano prawdopo-
dobne warianty rozwoju sytuacji w enklawie.

1. Sytuacja wewnetrzna
w ohwodzie kaliningradzkim
i jej znaczenie dla otoczenia

1.1. Scena polityczna

Na poziomie regionalnym najsilniejszym osrodkiem wiadzy w Ka-
liningradzie jest (podobnie jak w innych podmiotach FR) admini-
stracja gubernatorska. Odpowiada ona m.in. za ksztatt i realiza-
cje budzetu, przyznaje koncesje na eksploatacje bogactw natural-
nych, rozstrzyga przetargi na kwoty importowe itp. Dzigki tym
kompetencjom do administracji gubernatorskiej trafiajg gféwne
$rodki finansowe regionu, co w warunkach rosyjskich decyduje
0 wptywie na wewngtrznej scenie politycznej. Rola Dumy obwodo-
wej jest jeszcze mniejsza, niz wynikatoby to z jej i tak szczuptych
kompetencji formalnych. Nie sprawuje ona realnej kontroli nad
wydatkami budzetowymi. Jesli istnieje taka potrzeba, wszystkie
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istotne glosowania moga by¢ przez administracje gubernatorska
skutecznie sterowane za pomocg naciskow politycznych i tapo-
wek (czego dowodem po ostatnich elekcjach regionalnych byly
glosowania nad wyborem przewodniczacego regionalnej Dumy
i nad zatwierdzeniem pierwszego zastgpcy gubernatora).

Wybory gubernatorskie wpotowie listopada 2000 r. wygrat 6wcze-
sny dowddca Floty Baftyckiej (FB) Wtadimir Jegorow, pokonujac
w drugiej turze dotychczasowego szefa regionu, Leonida Gorbien-
ke. Réwnolegle z gubernatorskimi odbyty sie réwniez wybory do
lokalnej dumy, wktérych przewage uzyskali zwolennicy Jegorowa.
Wymiana elit w niewielkim stopniu wptyneta jednak na poprawe
jakosci uprawiania polityki w obwodzie. W Kaliningradzie nadal
obserwujemy silne zwiazki wiadzy z biznesem. Najbardziej wpty-
wowa politycznie firmg w enklawie jest obwodowa filia najwigk-
szego rosyjskiego przedsigbiorstwa naftowego — tUKoil. W za-
mian za poparcie w wyborach, jakie kompania ta udzielita Jego-
rowowi, uzyskata ona mozliwo$¢ ksztattowania polityki personal-
nej w lokalnych wiadzach (tUKoil wspétdecydowat m.in. o obsa-
dzie stanowisk przewodniczacego lokalnej Dumy ipierwszego za-
stepcy gubernatora). Podobnie tez jak w poprzednich latach, re-
gionalne struktury wiadzy sa skorumpowane, a w otoczeniu gu-
bernatora dziafajg ludzie majacy za sobg kryminalng przeszto$é
i znani z powigzan mafijnych. Nalezy jednak podkreslic, iz prak-
tyka sprawowania wtadzy w obwodzie kaliningradzkim nie odbie-
ga od norm ogdlnorosyjskich. Pewng specyfike enklawy stanowi
natomiast stosunkowo silna pozycja armii, ktdra poprzez samego
Jegorowa oraz licznych zwiazanych z administracja i biznesem
oficeréw jest w stanie wywiera¢ wptyw na niektdre decyzje regio-
nalnej administracji. Rownocze$nie jednak zaréwno wigkszo$¢
kadry oficerskiej, jak i obecny dowddca FB wiceadmirat Wtadimir
Watujew (objaf to stanowisko 11 kwietnia 2001 r.) wydaja sig
w petni oddane Jegorowowi.

Objecie wtadzy przez nowa ekipe, cho¢ nie spowodowato diame-
tralnej poprawy wsposobach uprawiania polityki wewnatrz regio-
nu, przyniosto jednak pewne istotne zmiany w relacjach migdzy
obwodem a Moskwa. Poprzedni gubernator, Leonid Gorbienko,
cho¢ starat sie nie wchodzi¢ w otwarty konflikt z Moskwa, wielo-
krotnie, w imig wiasnych wasko pojetych interesow, podejmowat
dziatania sprzeczne z wolg wiadz federalnych. W odr6znieniu od
swojego poprzednika Jegorow zjednej strony jest wMoskwie sza-
nowany i wyraznie popierany, a z drugiej — catkowicie wobec nigj
lojalny. Taka pozycja umozliwia mu skuteczne lobbowanie intere-
sow regionu w strukturach federalnych (o wpfywach Jegorowa
$wiadczy m.in. fakt, iz jest on wraz z ministrem handlu i rozwoju

gospodarczego Germanem Grefem wspétautorem rzadowego pro-
gramu rozwoju regionu; szerzej o relacjach Moskwa—Kaliningrad
W punkcie 2.1).

Imiana elit stworzyta takze znacznie lepsze perspektywy dla roz-
woju wspdtpracy regionu z zagranica. Nowy gubernator jest nie-
watpliwie osoba bardziej przewidywalng i otwarta na wspétprace
miedzynarodowa niz jego poprzednik.

1.2. Sytuacja ekonomiczna

W ciagu ostatniego dziesigciolecia nastapita znaczaca zmiana
charakteru regionalnej gospodarki. O ile na poczatku lat 90. wio-
daca role odgrywata tzw. produkcja towarowa (rybotdwstwo,
przemyst maszynowy, celulozowy), stanowiac 56 proc. warto$ci
dodanej produktu regionalnego brutto, o tyle w drugiej potowie
dekady na prowadzenie wysunat sie sektor ustugowy (handel,
transport, tacznosc), ktérego warto$¢ dodana w produkcie regio-
nalnym brutto w 1998 r. wyniosta 69 proc.! Warto zauwazy¢, ze
przyczyna tej tendencji nie jest modernizacja kaliningradzkiej go-
spodarki, lecz drastyczny spadek produkcji przemystowej i rolnej
w enklawie. Ta pierwsza spadta w okresie 1990—1999 o 70 proc.
(ogdlnie w Rosji 0 50 proc.)%. Produkcja rolna w regionie w 1999 .
wyniosta 45 proc. poziomu z 1990 (w Rosji — 57 proc.)®. Negatyw-
ne wskazniki obserwujemy nawet w wydobyciu ropy (od 1990 spa-
dto ono o blisko 50 proc.*), ktéra stanowi gtowny towar eksporto-
wy regionu. Kaliningrad posiada takze najwigksze na $wiecie zto-
za bursztynu. Pozyskiwanie bursztynu nie przynosi jednak zna-
czacych dochodéw regionowi, gdyz wwigkszosci jest on wywozo-
ny z Kaliningradu nielegalnie. Dostepno$¢ przemyconego kamie-
nia jest tak duza, ajego cena na tyle niska, ze przekresla to ren-
townos¢ jakiegokolwiek legalnego eksportu tego surowca.

Negatywnej oceny sytuaciji nie zmienia fakt, ze w ubiegtym roku
w obwodzie zanotowano wysoki wzrost dochoddw realnych lud-
nosci (26,8 proc.) w stosunku do 1999 (Srednio w catej Rosji:
12,7 proc.), a inflacja w tym samym czasie byta nizsza od ogdl-
nokrajowej (17,5 proc. w Kaliningradzie, 20,2 proc. w Rosji)®.

Wing za ten stan rzeczy tylko cze$ciowo mozna obarczy¢ poprzed-
nig administracje gubernatorskg. Zaciagneta ona np. olbrzymi
kredyt zagraniczny, ktéry nie zostat odpowiednio wykorzystany,
w wyniku czego ogélne zadtuzenie obwodu wynosi dzisiaj niemal
1,3 mid rubli, a obstuga wspomnianego kredytu w roku 2001 po-
chfonie ponad 58 proc. budzetu regionalnego®. Zta sytuacja eko-
nomiczna obwodu jest przede wszystkim efektem zatamania go-
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spodarki catej FR, a takze braku koncepcji rozwoju regionu na
szczeblu federalnym. Waznym czynnikiem negatywnie oddziatuja-
cym na gospodarke enklawy jest oderwanie od terytorium macie-
rzystego. Zwigksza ono koszty transportu towardw pomiedzy en-
klawa a resztg kraju, co obniza rentowno$¢ kaliningradzkiej pro-
dukcji oraz przyczynia sie do bardzo wysokich cen na wszelkie
przywozone z innych regionow FR towary.

Aby rozwiazac problem wysokich kosztéw transportu’, wenklawie
utworzono w 1991 r. Wolna Strefe Ekonomiczng. Mozliwo$¢ bez-
ctowego wwozenia towaréw do Kaliningradu miato obnizy¢ ceny
towar6w importowanych z zagranicy, a rwnocze$nie wigzato sig
to z ograniczeniem drogich (obcigzonych kosztami tranzytu) do-
staw zinnych regiondw FR. Przywileje ekonomiczne, przyznane na
mocy rozporzadzenia Rady Ministréw, a nastgpnie potwierdzone
dekretem prezydenckim, byly jednak stopniowo wycofywane. Je-
dynym sposobem odzyskania szczegélnego statusu celnego byto
w tej sytuacji przeforsowanie w parlamencie stosownej ustawy.
Obowiazujaca do dzi§ ,Ustawa o Specjalnej Strefie Ekonomicz-
nej” zostata podpisana przez prezydenta w 1996 r. Na jej mocy
obwdd uzyskat prawo do importu spoza FR surowcdw i pétpro-
duktéw bez optat celnych i podatkdw granicznych. Jesli produkt
zostaje przetworzony na miejscu w wystarczajacym stopniu, by
uznac go za kaliningradzki (30 lub 15 proc. wzalezno$ci od kate-
gorii towaru), moze by¢ bezctowo wywieziony do innych regionow
Rosji® Warto zaznaczy¢, iz ustawa nie przewiduje na terenie ob-
wodu zadnych specjalnych — odmiennych od obowigzujacych
w catej Rosji — ulg podatkowych.

Fakt istnienia Specjalnej Strefy Ekonomicznej (SSE) nie zapewnit
enklawie duzego zainteresowania inwestoréw zagranicznych.
Swiadczy o tym stosunkowo nieduzy poziom inwestycji zagranicz-
nych w obwodzie: 16 min USD w 1995, 23 min USD w 1996, 11 min
USD w 1997, 39 min USD w 1998, 18 min USD w 1999°i 19 min
USD w 2000". Do najwigkszych inwestycji w regionie nalezy zali-
czy¢: budowe przedsigbiorstwa ,Kaliningradskij Dielikaties” prze-
twarzajacego importowane zLitwy migso, stworzenie fabryki pro-
dukujacej czesci samochodowe z importowanych elementow
(czeski ,Brisk”) i montowni samochodéw KIA iBMW.

Specjalna Strefa Ekonomiczna nie przyniosta jednak oczekiwane-
go przefomu gospodarczego w regionie. Swiadczy o tym m.in.
spadek obrotéw handlowych enklawy z zagranica, jaki dokonat
sig wostatnich latach (eksport z obwodu wynidst 425,7 min USD
w 1997", 312 min USD w 1998 i285,7 min USD w 1999%, a im-
port do obwodu wyniést 1,3 mid USD w 1997%, 1,1 mid USD
w 1998 i761 min USD w1999"). Pozytywne skutki funkcjonowa-

nia SSE w powaznym stopniu ogranicza brak ustawy o prywatnej
wtasnosci ziemi, stabo$¢ systemu bankowego, a przede wszyst-
kim niestabilna sytuacja prawna. Dodatkowo obecna konstrukcja
SSE jest atakowana przez urzednikéw federalnych za to, ze sprzyja
bezctowemu wwozowi towardw do Rosji (na czym traci skarb pani-
stwa), a nie stymuluje wysokiej jako$ciowo produkciji na eksport.
Istotna barierg dla rozwoju tak wolnej strefy ekonomicznej, jak
i catej gospodarki kaliningradzkiej okazata sig takze korupcja
urzednikéw oraz mnozace sie naduzycia finansowe.

Kolejnym znaczacym problemem ograniczajacym mozliwo$ci roz-
woju obwodu kaliningradzkiego jest zty stan infrastruktury drogo-
wej w samej enklawie oraz brak rozbudowanych potaczen z sasia-
dujacymi z nig krajami. Zgtaszane propozycje rozbudowy potaczef
miedzynarodowych wydaja sig¢ mato racjonalne. W komunikacie
z 17 stycznia br. Komisja Europejska zalecita rozpatrzenie: rozbu-
dowy szosy Tallin—Ryga—Kaliningrad (tzw. Via Hanzeatica) o odci-
nek do Gdarska i budowy odnogi potaczenia Helsinki—Tallin—Ry-
ga—Kowno—Warszawa (tzw. Via Baltica) do Kaliningradu (szerzej
0 komunikacie KE w punkcie 2.2). W Moskwie z kolei rozpatrywa-
ny jest projekt uruchomienia potaczenia wodnego Petersburg—Ka-
liningrad, ktére miafoby zmniejszy¢ obecnie ponoszone koszty
tranzytu ludzi i towaréw przez kraje battyckie i utatwi¢ komunika-
cje z enklawa po wprowadzeniu wiz dla Rosjan przez Litwg i to-
twe. Przewidywane natezenie ruchu na nowych odcinkach nie
zréwnowazy jednak prawdopodobnie poniesionych kosztow. Nale-
7y wzia¢ pod uwage fakt, ze inne regiony Rosji eksportuja swoje
towary na Zachdd z jednej strony przez porty battyckie, z drugiej —
przez terytorium Biatorusi i Ukrainy. Zatem z perspektywy Rosji
centralnej Kaliningrad utracit znaczenie tranzytowe. Rezim wizowy,
ktdry zostanie w najblizszych latach wprowadzony na granicy Ka-
liningradu z Polska i Litwa uczyni ten region nieatrakcyjnym takze
dla przewoznikéw zachodnich, ktdrzy niewatpliwie wybiorg trasy
prowadzace przez otwartg granice polsko-litewska.
Konsekwencje integracji Litwy z UE Kaliningrad moze odczu¢ tak-
ze w sferze zaopatrzenia energetycznego. Obecnie na Litwie roz-
patrywane sg dwie koncepcje przytaczenia do europejskiego sys-
temu energetycznego: poprzez stacje konwertorowe na granicy
7 Polska (wéwczas na Litwie zachowano by obecne, identyczne
jak w Rosji, parametry napigcia w sieci) lub poprzez przestawie -
nie cafej sieci energetycznej na napiecie zachodnioeuropejskie.
Przyjecie tego ostatniego wariantu bedzie oznaczato, ze prad nie
bedzie mégt by¢ dtuzej przesytany do Kaliningradu zinnych regio-
néw Rosji (obecnie gtéwnym dostawca pradu sa elektrownie znaj-
dujace sie w obwodach leningradzkim i woroneskim) tranzytem
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przez siec litewska (obecnie az 90 proc. zuzywanego w obwodzie
pradu ptynie wtasnie przez terytorium Litwy).

1.3. Sytuacja spoteczna

/ta sytuacja ekonomiczna jest gtdwna przyczyng licznych proble-
méw spofecznych wystepujacych w enklawie. W zesztym roku
$redni dochdd miesieczny na jedna osobe wynidst w obwodzie
2200 rubli (78 USD), podczas gdy koszt podstawowego koszyka
artykutdw zywno$ciowych wynosit w tym czasie ok. 770 rubli
($rednio w cafej Rosji — 752 ruble)®, Srednie dochody w enklawie
sq zatem nie tylko kilkakrotnie nizsze od tych na Litwie (268 USD')
czy w Polsce (437 USDY), ale nizsze nawet od $rednich w Rosji
(2508 rubli, czyli 89 USD*). Ponadto w obwodzie mamy do czynie-
nia z ogromnym zrdznicowaniem majatkowym. Zarobki w stolicy
obwodu, gdzie zyje ponad potowa mieszkancéw regionu, s3 naj-
wyzsze i pod koniec ubiegtego roku ksztattowaty sie na poziomie
az 3-3,5 tys. rubli miesigcznie ™. Tymczasem w pozostatej czesci
enklawy, ktora przezywa upadek przemystu ikryzys rolnictwa, za-
robki nie przekraczaja 900 (w miastach), a nawet 600 (na wsi)
rubli®. Jednak ocene realnej sytuacji materialnej spotecznosci ka-
liningradzkiej utrudnia fakt, iz niemal kazdy mieszkaniec regionu
czerpie korzy$ci z nieoficjalnej i, rzecz jasna, nieopodatkowanej
dziatalno$ci gospodarczej. Dla wielu (szczegdlnie poza centrum
obwodu) nielicencjonowane wydobycie bursztynu lub przemyt
drobnych ilosci alkoholu, papieroséw czy benzyny przez granice
jest wrecz jedynym $rodkiem utrzymania?.

Nie najlepsza sytuacja majatkowa duzej czesci spotecznosci enkla-
wy i niedofinansowanie panstwowej stuzby zdrowia jest réwniez
przyczyna niskiej odporno$ci zdrowotnej w regionie. W zwigzku z tym
rozprzestrzenianie sie takich chordb, jak gruzlicy czy grypy — wyste-
pujacych réwniez na terenie Ukrainy, Biatorusi i Litwy — w rosyjskie]
enklawie bardzo trudno powstrzymac. W niespetna milionowym
spoteczenstwie kaliningradzkim wykryto do tej pory az 3788 przy-
padkéw HIV#, co w poréwnaniu z danymi dotyczacymi Polski
(7 tys.? zakazonych na 38 min mieszkanicéw) musi budzi¢ powaz-
ne obawy. Brak perspektyw rozwoju i pracy dla miodziezy jest tez
przyczyng bardzo wysokiego uzaleznienia od narkotykow.

ta sytuacja spoteczna w regionie to nie tylko wewngtrzny pro-
blem enklawy, ale rowniez zagrozenie dla panstw sasiednich. Za
najpowazniejsze z punktu widzenia Polski czy Litwy nalezy uznaé
rozwijajaca sie w Kaliningradzie przestepczo$¢ zorganizowana.
Jednym z gtéwnych zrddet dochoddw struktur kryminalnych sg ha-
racze zbierane od przedsighiorcow lokalnych i zagranicznych dzia-

tajacych w obwodzie. Inna , dziedzing aktywno$ci” mafii jest pro-
stytucja i przemyt. Réznice cenowe na towary i ustugi miedzy Ka-
liningradem a panstwami sasiednimi stwarzaja mozliwosci duze-
go zarobku. Do najczes$ciej przemycanych towaréw nalezy zaliczy¢
alkohol i papierosy, a takze w mnigjszym stopniu paliwo (w 2000 r.
wartos$¢ przemytu tych towardw z enklawy do Polski szacuje sig na
ok. 200 min USD?). Z Kaliningradu przewozi sig takze bron i nar-
kotyki, skala tego zjawiska jest jednak trudna do okres$lenia.

1.4. Tranzyt i ruch transgraniczny

W odniesieniu do nieduzej liczby ludno$ci obwodu osobowy ruch
na granicy kaliningradzkiej jest stosunkowo duzy. Granica enkla-
wy zostata przekroczona w 2000 r. 8,5 min razy w ruchu osobo-
wym, wtym 3,6 min po stronie litewskiej, oraz 4,4 min po stronie
polskiej” (pozostate 0,5 min przekroczen przypada na osoby po-
drézujace droga powietrzna®).

Przytoczone powyzej wysokie wskazniki przekroczen granicy zwia-
zane s3 przede wszystkim z ,mréwczym handlem”, czyli wielokrot-
nym przewozeniem przez te same osoby stosunkowo niewielkich
ilosci towardw, ktore nastepnie moga by¢ z korzyscig sprzedane po
drugiej stronie granicy. Szacuje sie, ze z tego typu procederem
zwiazanych jest ok. 90 proc. przekroczen na granicy polsko-kalinin-
gradzkiej” oraz 80 proc.? na litewsko-kaliningradzkie;.

Pewng czes$¢ przekroczen na granicy enklawy z Litwa stanowia
tez osoby podrézujace tranzytem (przez Biatoru$ iLitwe) z i do in-
nych regionéw Federaciji Rosyjskiej. Wobec stabo$ci pofaczen lot-
niczych miedzy enklawa i resztg panstwa (samoloty lataja kilka-
nascie razy w miesiacu, nie wiadomo jednak, czy loty nie zosta-
ng wkrétce ograniczone badz nawet zlikwidowane ze wzgledu na
zuzycie parku maszynowego) gtéwnym $rodkiem komunikacji dla
obywateli rosyjskich udajacych sie do iwracajacych z Kaliningra-
du pozostaje potaczenie kolejowe.

Na granicy enklawy odbywa sig tez dos¢ intensywny ruch towa-
rowy. Ze wzgledu na niewielki obszar oraz maty potencjat przemy-
stowy Kaliningrad uzalezniony jest zaréwno od towaréw importo-
wanych z zagranicy, jak i przewozonych z innych regionéw Rosji.
Najwyzszy obrot handlowy region kaliningradzki notuje w wymia-
nie z Niemcami (w 1999 r. 343,7 min USD, w tym import z Nie-
miec — 134 min USD), nastgpnie z Polska (w 1999 r. 209,6 min
USD, w tym import z Polski — 114,3 min USD) i Litwa (w 1999 .
75 min USD, wtym import zLitwy — 65 min USD)?. Zkrajéw tych
przywozona jest przede wszystkim zywno$¢ oraz przetworzone
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artykuty przemystowe. Z enklawy eksportuje sie natomiast gtow-
nie surowce, m.in. rope, celuloze.

Znaczna cze$¢ towaréw przywozona jest do enklawy z innych re-
gionow Rosji tranzytem przez Litwe i Biaforu$ (tg droga trafia
rocznie do Kaliningradu ok. 5 min ton towaréw™). Przez terytorium
Litwy oraz Biatorusi itotwy obwéd otrzymuije takze 80—100 proc.
potrzebnych mu surowcow energetycznych i pradu®.

Szczegblny rodzaj tranzytu stanowig transporty militarne. Przez
granice litewsko-kaliningradzka przewozeni sg zotnierze oraz za-
opatrzenie dla stacjonujacych tam jednostek rosyjskich. Dopusz-
czalng zawarto$¢ oraz spos6b przewozenia transportow reguluja
szczegtowe przepisy litewskie.

Przyjecie do Unii Polski oraz Litwy i zwigzany z tym wymég wpro-
wadzenia rezimu wizowego na granicy z obwodem kaliningradzkim
bedzie miato dos¢ istotny wptyw na ruch transgraniczny, a tym sa-
mym na sytuacjg w enklawie oraz na terenach przygranicznych.
Przedstawiona na poczatku tej czesci struktura osobowego ruchu
granicznego pokazuje, ze wprowadzenie wiz uderzy przede
wszystkim w drobnych przemytnikéw. Ograniczenie ,handlu
mrowczego” niewatpliwie pozbawi dochoddéw cze$¢ mieszkancow
enklawy, jak i przygranicznych regiondw Polski i Litwy. Eliminacja
drobnego przemytu spowoduje tez prawdopodobnie istotny spa-
dek produkcji alkoholu i papieroséw w enklawie (oblicza sig, ze
w regionie wytwarza sig na eksport tyle samo alkoholu, ile rocz-
nie spozywaja sami kaliningradczycy), a tym samym spadek do-
chodéw budzetu obwodowego z tytutu podatku akcyzowego. Wy-
daje sie jednak, ze ilo$¢ osob, ktére bezposrednio ucierpia na
ograniczeniu ,mréwczego handlu” bedzie dosé niewielka. taczna
liczba bezposrednio utrzymujacych sie z takiego handlu po obu
stronach granicy polsko-kaliningradzkiej szacowana jest na ok.
15 tys.®, awigc nawet po doliczeniu rodzin, po$rednikéw iprodu-
centéw przemycanych towaréw nie jest to wielko$¢ znaczaca.
Ograniczenia w ruchu transgranicznym moga ponadto utrudnic
wymiang handlowa migdzy enklawg a krajami o$ciennymi oraz
pozostatymi regionami Rosji. Z punktu widzenia Polski i Litwy
spadek w obrotach handlowych z obwodem kaliningradzkim po
wprowadzeniu wiz nie bedzie miat jednak duzego znaczenia. Wy-
miana handlowa z enklawa stanowi bowiem zaledwie 0,3 proc.
polskiej wymiany handlowej*i 2 proc. litewskiej*.

Do pozytywnych nastepstw wprowadzenia zasad acquis Schen-
gen nalezy zaliczy¢ ograniczenie nielegalnego wwozu alkoholu,
papierosow, paliwa, narkotykdw ibroni do Polski. Wizy moga tak-
ze sktoni¢ ludno$¢ terendw przygranicznych do poszukiwania

bardziej cywilizowanych form zarobkowania. Zniknigcie ,mr6-
wek” z przej$¢ granicznych ufatwi ponadto prowadzenie handlu
duzym przedsigbiorcom, skroci bowiem czas oczekiwania na
przekroczenie granicy. Nalezy wreszcie pamigtac, ze normalizacja
sytuacji na naszej granicy wschodniej moze przyspieszy¢ przyje-
cie Polski do obszaru Schengen.

1.5. Potencjat militarny kaliningradzkiej
enklawy

Zgrupowanie w obwodzie kaliningradzkim, ktry od poczatku lat 90.
uznawany byt powszechnie za najbardziej zmilitaryzowany obszar
w Europie, przeszio w ostatnich latach gruntowna reorganizacje.
Flota Baftycka, w ktdrej sktad weszly wszystkie stacjonujace
w obwodzie jednostki, nalezy obecnie do najlepszych pod wzgle-
dem organizacji i wyszkolenia zwiazkéw operacyjnych rosyjskiej
armii. Pozostaje ona prawdopodobnie jedyna tego szczebla struk-
turg Sit Zbrojnych FR, ktdra dopasowata sie do nowej sytuacji
geopolitycznej i ekonomicznej Rosji. Osoba, ktdrej Flota Battycka
w duzej mierze zawdziecza swoj obecny ksztatt, jest jej wielolet-
ni dowddca (1991-2000), a obecnie gubernator obwodu adm.
Wradimir Jegorow. Potencjaf zgrupowania od kilku lat utrzymywa-
ny jest na poréwnywalnym poziomie i prawdopodobnie w najbliz-
szych latach nie ulegnie zasadniczej zmianie, aczkolwiek zapo-
wiadane s3 dalsze redukcje (nalezy je jednak wigzac z przepro-
wadzana obecnie warmii rosyjskiej pod szyldem reformy likwida-
cja tzw. pustych etatéw). Zdaniem adm. Jegorowa, Rosja nie jest
zainteresowana rozbudowg sit zbrojnych w obwodzie ,ani z go-
spodarczego, ani z wojskowego punktu widzenia”.

Jednostki wszystkich rodzajow sit zbrojnych i rodzajéw wojsk Sit
Zbrojnych FR w obwodzie kaliningradzkim pod wzgledem opera-
cyjnym wchodza w sktad Floty Battyckiej i podporzadkowane sa
bezpo$rednio jej dowddcy, jednoczesnie komendantowi Kalinin-
gradzkiego Specjalnego Rejonu Obronnego. Dowddca Floty Bat-
tyckiej podlega bezposrednio szefowi sztabu SZ FR i ministrowi
obrony FR (w sprawach dotyczacych wytacznie Marynarki Wojen-
nej — dowddcy tejze), co stawia go w pozycji uprzywilejowane
w stosunku do dowédcdéw okregdw wojskowych ipozostatych flot.
Sytuacja taka jest w skali rosyjskiej armii unikatowa.

Struktury wojskowe w obwodzie kaliningradzkim organizacyjnie
dziela sig na jednostki marynarki wojennej i lotnictwa Floty Bat-
tyckiej oraz jednostki wojsk ladowych, piechoty morskiej i obrony
wybrzeza Zarzadu Ladowych iBrzegowych Wojsk Floty Battyckiej.
Dowédztwo znajduje si¢ w Kaliningradzie. W ramach przeprowa-
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dzonych w latach 1997-1998 reform zlikwidowano wigkszo$¢
struktur administracyjnych i zredukowano ok. 40 proc. stanu jed-
nostek ladowych. Od tego czasu potencjat Floty Battyckiej utrzy-
muje sie na wzglednie statym poziomie. Ogélna liczebno$¢ Sit
Zbrojnych FR w obwodzie kaliningradzkim nie przekracza 25 tys.
oficerow i zotnierzy.

Jednostki marynarki wojennej i lotnictwa Floty Battyckiej stano-
wig zespot nieduzy (de facto Flota zostata zredukowana do roz-
miardéw flotylli, nazewnictwo utrzymane zostato ze wzgledow pre-
stizowych), ale posiadajacy wybitne walory taktyczne. Trzon Floty
stanowig mate jednostki rakietowe, jednostki do zwalczania okre-
tow podwodnych oraz minowo-tratowe. Duze okrety nawodne
i okrety podwodne stuza na cwiczeniach przede wszystkim
w charakterze celéw. Okrety sa stosunkowo mfode, okoto 70 proc.
z nich stuzy nie dtuzej niz 15 lat. Podobnie przedstawia sig sytu-
acja z lotnictwem Floty. Samoloty i $migfowce s3 wzglednie no-
woczesne i majg pozostawac wstuzbie do 2010 r. Charakter mor-
skiego komponentu Floty Battyckiej, po zmianach w drugiej poto-
wie lat 90., jest typowo defensywny (wraz zwycofaniem wigkszo-
$ci duzych okretéw zrezygnowano z koncepcji uderzenia na cie-
$niny dunskie). Prowadzone ¢wiczenia pozwalaja przypuszczag,
ze w przypadku ewentualnego konfliktu celem Floty bedzie spara-
lizowanie zeglugi na Battyku.

Jednostki ladowe Floty Battyckiej maja niepetne stany osobowe
badz sa skadrowane. Ze wzgledu na konieczno$¢ uzupetnienia
standw osobowych wojska ladowe nie sa zdolne do podjecia dzia-
tan bez przeprowadzenia mobilizacji. Z obserwacji ¢wiczen ,Za-
chdd-99” mozna wnioskowac, ze w przypadku ewentualnego
konfliktu ich zadaniem bedzie potaczenie sig ze zgrupowaniem na
Biatorusi. W latach 1999-2000 pododdziaty zmechanizowane
i piechoty morskiej z obwodu wymiennie braty udziat w dziafa-
niach w Czeczenii. Jednostki Iadowe w obwodzie kaliningradzkim
nie maja rozbudowanego zaplecza materiafowo-technicznego i sa
uzaleznione od dostaw®.

Istnieja podejrzenia, ze w Kaliningradzie znajduje sie taktyczna
brori jadrowa. O takiej mozliwosci donosity w styczniu 2001 r.
amerykanskie media (m.in. The Washington Times). Informacie te
oparte byty na raportach wywiadu wojskowego USA. Moskwa ka-
tegorycznie zdementowata doniesienia o rozmieszczeniu broni
(odpowiednie o$wiadczenia wydato rosyjskie Ministerstwo Obro-
ny i Dow6dztwo Floty Battyckiej). Nalezy zaznaczyc, ze Rosja nie
jest zwigzana zadnym formalnym uktadem, ktory zabraniatby roz-
mieszczenia broni nuklearnej w kaliningradzkiej enklawie, jed-
nakze jednostronnie zadeklarowata cheé¢ utworzenia w regionie

battyckim strefy bezatomowej. Analiza dyslokacji jednostek w ob-
wodzie kaliningradzkim poczawszy od lat 60. i zmian z pierwszej
potowy lat 90. wskazuje, ze taktyczna amunicja jadrowa mogfa sie
tam znajdowac przez caly czas, niezaleznie od informacji ze stycz-
nia 2001 r. (najprawdopodobniej nigdy nie zostata z enklawy wyco-
fana). Ewentualna dyslokacja nowej taktycznej broni jadrowej nie
przedstawia natomiast wigkszych probleméw natury technicznej®.

1.6. Zanieczyszczenie srodowiska

Sytuacja ekologiczna w Kaliningradzie jest bardzo zta. Wigkszo$¢
skazen generowanych przez obwdd kaliningradzki dotyka jednak
przede wszystkim samej enklawy i nie stanowi zagrozenia dla ota-
czajacych krajow. Do takich nalezy zaliczy¢ skutki stacjonowania
wojsk, a takze odkrywkowe wydobycie bursztynu, torfu i wegla bru-
natnego. Zatamanie przemystu kaliningradzkiego sprawia jednak,
ze jako Zr6dto zanieczyszczen nie odgrywa on istotnej roli. Nie spo-
s0b natomiast oceni¢ skutkéw ekologicznych ewentualnego sktado-
wania obecnie lub w przesztosci broni nukleamej i chemicznej.
Najpowazniejsze zagrozenie, ktére wykracza poza granice obwo-
du, dotykajac wmniejszym (Skandynawia) lub wigkszym (Polska)
stopniu wszystkie kraje basenu Morza Battyckiego, zwigzane jest
z emisja $Sciekow do Battyku. Kaliningrad ws$rod miast nadbattyc-
kich zajmuje drugie miejsce po Petersburgu pod wzgledem zanie-
czyszczania morza. Miasto wylewa rocznie 400 tys. ton wody
skazonej odpadami”, ktére w wigkszo$ci pozostaja w akwenie
Zalewu Wislanego.

2. Polityka Moskwy i panstw
zachodnich wohec obwodu
kaliningradzkiego

2.1. Relacje Moskwa-Kaliningrad

Specyficzne potozenie geograficzne Kaliningradu powoduje, ze
w regionie tym, aby mogt sie rozwija¢, musza zosta¢ wprowadzo-
ne specjalne — odmienne od obowigzujacych obecnie w innych
podmiotach FR — rozwigzania prawne, ekonomiczne i polityczne
(np. dostosowanie ustawodawstwa regionu do standardow unij-
nych, wprowadzenie ulg celnych ipodatkowych, szczegéiny rezim
wizowy itp.). Wigkszo$¢ decyzji w tych kwestiach znajduje sie
w gestii rosyjskich wtadz federalnych. Do niedawna Moskwa nie
po$wiecata dostatecznej uwagi problemom swojego najbardzie]
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na zachod wysunigtego regionu, nie miata tez jasnej wizji jego
rozwoju. W przesztosci niektérzy wysocy urzednicy centralni
wrecz wykorzystywali enklawe kaliningradzka (wbrew jej intere-
som) w grach z Zachodem, np. w roku 1995 — wobec zapowiedzi
przyjecia Polski do NATO — grozili umieszczeniem w obwodzie bro-
ni nukleamej®. Jednak w ciagu ostatniego pétrocza w relacjach
Moskwa—Kaliningrad zaszly bardzo istotne zmiany. Przyczynity
sie do tego przede wszystkim dwa czynniki. Po pierwsze, po listo-
padowych wyborach do wtadzy w regionie doszta ekipa popiera-
na przez Kreml i réwnoczesnie wobec niego lojalna (szerzej
w punkcie 1.1). Nowy gubernator Kaliningradu jest osoba na tyle
wptywowa w Moskwie, iz posiada mozliwo$¢ wspotksztattowania
inicjatyw federalnych wobec obwodu. W przypadku opracowania
jakiegokolwiek programu Moskwa moze wiec by¢ pewna, iz wiadze
Kalingradu nie tylko nie beda go sabotowat, lecz uczynig wszyst-
ko, aby zostat wcielony w zycie. Po drugie, od pewnego czasu ob-
serwuje sie wyrazng aktywizacje dziatan Unii Europejskiej wobec
enklawy. Wyrazem tej aktywnosci jest m.in. opublikowany
17 stycznia br. przez Komisje Europejska komunikat pt. ,Unia Eu-
ropejska a Kaliningrad™ (wigcej o komunikacie w punkcie 2.2).

/miana elit wtadzy wenklawie oraz narastajace zainteresowanie
Kaliningradem ze strony UE skfonity strong rosyjska do intensyfi-
kacji dziataft wobec tego regionu. Przede wszystkim Rosja sprecy-
zowata swoje interesy w kwestii kaliningradzkiej w perspektywie
postepujacego procesu integracji europejskiej. 8 marca 2001 r. na
spotkaniu z przedstawicielami UE wSztokholmie szef rosyjskiego
MSZ Igor lwanow wezwat do uwzgledniania intereséw Kaliningra-
du w trakcie rozszerzenia UE. W tym celu, jego zdaniem, powinno
zostac podpisane osobne porozumienie z Pigtnastka, ktore zagwa-
rantuje m.in.: swobodg tranzytu towaréw i ludzi miedzy enklawa
i reszta kraju, korzystne warunki dla wspétpracy przygranicznej,
zachowanie dotychczasowych kwot potowowych dla kaliningradz-
kich rybakow, zaopatrzenie energetyczne przez terytorium innych
panistw, objecie enklawy unijnymi programami pomocowymi itp.”
Podczas wspomnianej wizyty Igor Iwanow skrytykowat takze
wszelkie proby prowadzenia polityki miedzynarodowej ,.z pominig-
ciem” centrum federalnego. Wydaje sie, ze ta uwaga sprowokowa-
na byta przede wszystkim ozywieniem bezposrednich stosunkéw
miedzy Kaliningradem i Wilnem w ostatnim czasie. Nieche¢ Mo-
skwy wzbudzita réwniez wizyta przedstawicieli UE w Kaliningra-
dzie 15 lutego br. (ostatecznie udato si¢ Rosjanom wyméc na go-
$ciach z Brukseli nieoficjalny charakter ich pobytu w enklawie).

Inacznie ostrzej rosyjskie preferencje zostaly sformutowane
w dokumencie, ktory zgodnie z informacja podawana przez litew-

skie media ipotwierdzong przez ministra spraw zagranicznych Li-
twy Moskwa przestata w potowie roku 2001 do Brukseli i Wilna.
Dokument ten nie zostat na razie oficjalnie opublikowany. Rosja
miata w nim zazada¢ m.in. utrzymania ruchu bezwizowego po
przystapieniu Litwy do UE. Domagano sig takze, by tranzyt kole-
jowy przez Litwe, totwe i Polske odbywat sig bez kontroli w punk-
tach granicznych, a takze by rosyjskie samoloty miaty prawo ko-
rzystania z litewskich korytarzy powietrznych oraz ladowania na
litewskich lotniskach.

Obok prob precyzowania i nagfasniania rosyjskich oczekiwan
w kwestii obwodu kaliningradzkiego Moskwa podjefa prace nad
stworzeniem kompleksowej strategii dziatan zmierzajacych do
rozwigzania probleméw enklawy. Taki program zostat przedsta-
wiony przez gubernatora Jegorowa oraz ministra handlu i rozwo-
ju gospodarczego Germana Grefa 22 marca br. na posiedzeniu
rzadu FR. W swym wystapieniu zaproponowali oni przebudowe
gospodarki obwodu z czysto importowej (opierajacej sig na me-
chanizmie bezctowego wwozu surowcéw i pétproduktéw) na pro-
dukcyjno-eksportowa. Zgodnie ztg koncepcja inwestorzy rosyjscy
i — glownie — zagraniczni mieliby w enklawie tanio produkowac
wysokiej jakoSci towary, by nastepnie sprzedac je w Europie Za-
chodniej. W celu przyciagniecia do regionu kapitatu nalezy — zda-
niem autoréw — wprowadzi¢ w zycie wszystkie zapisy ustawy
0 Specjalnej Strefie Ekonomicznej z 1996 r. (obecnie dziatajg zale-
dwie 4 z 21) oraz uzupetni¢ je jasnymi przepisami o prowadzeniu
dziatalno$ci gospodarczej, inwestycyjnej i bankowej. W tej kwestii
padajg propozycje: uproszczenia procedur certyfikacji projektow
oraz rejestracji przedsiebiorstw i organizacji (tzw. zasada jednego
okienka). Autorzy koncepcji wskazujg na konieczno$¢ ograniczenia
iloSci i dfugosci trwania kontroli pafstwowych w przedsigbior-
stwach, budowy drugiej nitki gazociagu, elektrowni itp. Wcielenie
w zycie przedstawionego projektu wydaje sig jednak mato praw-
dopodobne m.in. zpowodu braku funduszy oraz niewielkiej deter-
minacji lokalnych i federalnych elit wiadzy. Nawet jednak jesli
projekt bedzie realizowany, to nie nastapi to szybko. Koncepcja
nie uzyskata bowiem dotychczas formalnej akceptacji gabinetu,
a podjete na posiedzeniu decyzje miaty charakter wstepny.

Rozwiazanie probleméw Kaliningradu jest niewatpliwie wazna
kwestig dla wtadz FR. Widoczny w ostatnich miesiacach wzrost
zainteresowania Moskwy enklawa wydaje sie by¢ jednak tylko
czeSciowo spowodowany checig poprawy sytuacji w regionie. Nie
mozna wykluczy¢, iz Kaliningrad jest przez Moskwe traktowany
jako pretekst do kontynuowania dialogu z UE i lansowania w ten
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sposéb korzystnych dla siebie rozwigzan, ktére miatyby by¢ przyj-
mowane wprocesie europejskiej integracji (np. wkwestii wiz, wy-
miany handlowej itp.) W tym kontekscie dziatania kremlowskie
dotyczace Kaliningradu nalezy traktowac jako czesciowo podpo-
rzadkowane ogélniejszym celom rosyjskiej polityki zagraniczne.

2.2. Polityka panstw zachodnich wobec
enklawy

Polityka paristw europejskich ma istotny wptyw na sytuacje we-
wnetrzng obwodu kaliningradzkiego i ten wptyw bedzie prawdo-
podobnie wzrastac. Przyjecie Polski i Litwy do UE oraz panstw
battyckich do NATO uczyni bowiem z Kaliningradu wyspe otoczo-
ng catkowicie odmiennym od rosyjskiego organizmem politycz-
nym, gospodarczym i militarnym. Polityka Brukseli i pafistw kan-
dydujacych do obu organizaciji podyktowana jest obawa, ze ta od-
mienno$¢ moze sta¢ sig Zzrodtem negatywnych zjawisk izagroze.
UE traktuje takze rozmowy wokét Kaliningradu jako okazje do wy-
miany komunikatéw pomiedzy Unig a Rosjaw wielu szczegéto-
wych kwestiach zwiazanych z procesem integracji.

Do niedawna mozna byto odnie$¢ wrazenie, ze to Unia Europejska
jest bardziej zainteresowana rozwojem Kaliningradu niz Rosja.
Dziato sie tak szczegdlnie podczas prezydencji Finlandii (druga
potowa 1999 r.), ktéra wypromowata ideg , Pétnocnego Wymiaru”.
Stuzyta ona (i nadal stuzy) przyciagnieciu uwagi pafstw europe;-
skich do kwestii spotecznych, ekonomicznych, transportowych
i problemdw bezpieczenstwa w pdtnocno-wschodniej czesci kon-
tynentu. Jednak tylko w nieznacznym stopniu udato sie do tej po-
ry skoordynowac dziatania poszczegélnych rzadéw w wyzej wy -
mienionych sferach, a nie powstat w ogéle mechanizm finanso-
wania ewentualnych programdw. Przypadajaca na pierwsza poto-
we 2001 r. prezydencja Szwecji w UE réwniez spowodowata
wzrost zainteresowania Brukseli obwodem kaliningradzkim. Juz
17 stycznia br. opublikowany zostat komunikat Komisji Europej-
skigj ,,Unia Europejska a Kaliningrad”. W warstwie politycznej ma
on na celu zaprezentowanie dobrej woli Brukseli w rozwiazaniu
problemdw rosyjskiej enklawy i sktonienie Rosji do pozytywnego
spojrzenia na proces przyjmowania nowych czfonkéw. W war-
stwie merytorycznej opisuje natomiast wszystkie podstawowe
trudnodci Kaliningradu i przedstawia propozycje ich czgsciowe;
lub catkowitej eliminacji. Omawiane sg zatem kwestie cef, wiz,
tranzytu przez Litwe (w tym zaopatrzenia energetycznego), budo-
wy korytarzy transportowych, zanieczyszczenia Srodowiska itp.*

Ton dokumentu jest niezwykle przyjazny Rosji i $wiadczy o pozy-
tywnym podejsciu Unii do stosowania szczegdlnych rozwiazan
w stosunku do enklawy (np. w kwestiach wizowych, cho¢ w ko-
munikacie brakuje konkretnej wizji w tym punkcie). Z drugiej jed-
nak strony Komisja Europejska wyraznie stwierdzita, ze nie zgodzi
sie na zaden specjalny status stowarzyszeniowy, unie gospodar-
czg czy rezim bezwizowy. Whezpo$redni sposéb autorzy komuni-
katu odrzucili takze propozycje ustanowienia osobnego funduszu
unijnego dla enklawy.

Wydaje sie, ze taka postawa Brukseli dyktowana jest niechecia
do tworzenia precedenséw izawierania zbyt daleko idacych ukta-
déw z panstwami (a tym bardziej prowincjami panstw), ktére nie
sa i nie beda w przewidywalnej przyszosci cztonkami UE. W tej
sytuacji nie nalezy sie spodziewa¢, aby Pigtnastka zgodzita sie
podpisa¢ z Moskwa osobne porozumienie dotyczace enklawy
(patrz pkt. 2.1) — podstawa wszelkich unijno-rosyjskich przedsie-
wzie¢ bedzie raczej nadal ,Ukfad o partnerstwie i wspétpracy”
(PCA)*“. Dziatania wobec Kaliningradu prowadzone sg natomiast
indywidualnie przez rzady poszczegdlnych cztonkéw Pigtnastki.
Najbardziej zaangazowane w pomoc enklawie s3 Dania (w ciagu
ostatnich 10 lat przekazata na projekty pomocowe w Kaliningra-
dzie ponad 10 min euro), Szwecja (4 min euro) i Niemcy (ponad
1 min euro)®. Projekty finansowane przez te panstwa dotyczyty
m.in. modernizacji systemu kanalizacyjnego w Kaliningradzie,
budowy mieszkan dla oficerow FB odchodzacych do rezerwy
i oczyszczalni Sciekdw*, nie obejmowaty natomiast kwestii bodaj
najistotniejszych zpunktu widzenia obwodu — modernizacji infra-
struktury przemystowej i transportowe;.

Obwod kaliningradzki pojawia sie w dyskusjach miedzynarodo -
wych nie tylko w kontekscie procesu integracji europejskiej.
W ostatnim czasie miato migjsce kilka przypadkdw, kiedy zostat
on wykorzystany do rozgrywek nie majacych nic wspdlnego ani
Z sytuacjag w obwodzie, ani tez rozszerzeniem UE. Przyktadem
moze by¢ opublikowany w lutym br. artykut w londyrskim Sunday
Telegraph® na temat rzekomej umowy kanclerza Niemiec Gerhar-
da Schroedera z prezydentem Wtadimirem Putinem oredukcji ro-
syjskich dtugdw w zamian za przyznanie niemieckim przedsie-
biorcom szczegdlnych warunkow prowadzenia biznesu w Kalinin-
gradzie, nawet przekazania im wiasno$ci panstwowych firm. Za-
warcie takiego uktadu wydaje sig catkowicie niemozliwe, biorac
pod uwage zardwno podstawowe zafozenia polityki zagranicznej
Rosji (do ktdrych nalezy integralno$¢ panstwa, co w najbardziej
bodaj jaskrawy spos6b wida¢ na przykfadzie Wysp Kurylskich),
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jak i Niemiec (Swiadomych, ze dazenie do odzyskania dominacji
— chocby tylko ekonomicznej — w dawnych Prusach Wschodnich
bytoby naruszeniem powojennego tadu i wywotatoby skrajnie ne-
gatywna reakcje innych panstw zachodnich i USA). W tym kon-
tek$cie artykut w Sunday Telegraph uznaé nalezy za $wiadomy
zabieg trudnych do wskazania sit politycznych na starym konty-
nencie majacy na celu podwazenie dobrych intencji iwiarygodno-
$ci polityki Berlina w stosunku do Moskwy i tym samym po-
wstrzymanie zblizenia tych dwach stolic. Taki zabieg jest niewat-
pliwie w interesie i Francji, i Anglii — ktére chca zapobiec nad-
miernemu zblizeniu Niemiec i Rosji.

3. Zakonczenie — prébha prognozy

Przedstawiona powyzej analiza sytuacji wewnetrznej imigdzyna-
rodowej Kaliningradu pozwala zarysowac dwa hipotetyczne sce-
nariusze rozwoju wypadkow:

1. Kaliningrad jako europejska awangarda w Rosji — enklawa uzy-
skuje pewna autonomig od Moskwy, nawigzuje $cista wspdtprace
z sasiadami i Unig Europejska. Stopniowo wprowadzane sg tam
rozwiazania prawne i ekonomiczne zblizone do tych istniejacych
w otaczajacych krajach. Sytuacja wewnetrzna enklawy stopniowo
poprawia sie.

2. Kaliningrad jako zacofana wyspa — region jest traktowany
przez Moskwe podobnie jak reszta podmiotow FR, jego mozliwo-
$ci samodzielnego dziafania s3 bardzo ograniczone, w konse-
kwencji narasta dystans spofeczno-ekonomiczny pomiedzy en-
klawa a sasiadami, co przyczynia sie do pogtebienia izolacji. Sy-
tuacja gospodarcza enklawy jest gorsza niz wwigkszosci podmio-
téw Rosyjskiej Federacii.

Na obecnym etapie nie mozna jeszcze wykluczy¢ zadnego z po-
wyzszych scenariuszy. Szereg czynnikow wskazuje jednak, iz
znacznie bardziej prawdopodobny wydaje sig by¢ pesymistyczny
rozwdj wydarzen. Za drugim z opisanych scenariuszy przemawia
dynamika wydarzen w regionie w ostatniej dekadzie: ponadprze-
cigtny (wporéwnaniu do innych regionéw FR) spadek poziomu zy-
cia, rozprzestrzenienie sig patologii spotecznych wskazuje, ze Ka-
liningrad znacznie wigcej stracit na oddzieleniu od reszty kraju,
niz byt wstanie zyskac na bliskosci do Europy Zachodniej. Podje-
te dotychczas inicjatywy majace na celu przetamanie izolacji re-
gionu (przede wszystkim wprowadzenie Wolnej Strefy Ekonomicz-

nej, a pozniej Specjalnej Strefy Ekonomicznej) nie przyniosty
oczekiwanego rezultatu. Swiadczq o tym m.in. spadajace
w ostatnich latach wskazniki obrotu handlowego pomigdzy rosyj-
ska enklawa a innymi krajami.

Mozliwosci zmiany krytycznej sytuacji Kaliningradu leza przede
wszystkim w gestii Moskwy. Do niedawna wiadze federalne nie
przejawialy duzego zainteresowania enklawa, a podejmowane
przez nie dziatania byty czastkowe i niekonsekwentne. Pomimo wi-
docznego w ostatnim czasie wzrostu zainteresowania Moskwy Ka-
liningradem w dalszym ciaggu wydaje sie mato prawdopodobne, aby
Krem| zgodzit sie na jakakolwiek znaczacq autonomie prawna tego
obwodu (obecnie w Rosji dominuje tendencja ujednolicania prawa).
Nawet jednak w przypadku, gdy Kreml wypracuje spéjng strate-
gie dziata wobec Kaliningradu oraz zdecyduje sie dopuscié¢ do
wprowadzenia rozwiazan uwzgledniajacych specyficzne potrzeby
regionu, bariera dla zaciesnienia ekonomicznej i polityczne
wspdtpracy enklawy z sasiednimi pafistwami oraz UE moga oka-
zat sie funkcjonujace wobwodzie niedemokratyczne inierynkowe
mechanizmy zycia politycznego i gospodarczego. Sa to m.in.
wszechobecna korupcja, powiagzania wiadzy ze strukturami kry-
minalnymi, nieprzestrzeganie prawa oraz niewydolno$¢ wymiaru
sprawiedliwosci (sady sa skorumpowane ide facto podlegte wta-
dzy wykonawczej). Trudno sobie wyobrazi¢, aby w sytuacji, gdy
takie mechanizmy sq norma wcatym kraju, w jednym jego regio-
nie udato sig je zlikwidowac.

Niezbyt korzystne perspektywy, jakie rysuja sie obecnie przed re-
gionem, moga by¢ nieco zfagodzone przez migdzynarodowa pomoc
(gtownie unijng). Wsparcie takie nie jest oczywiscie w stanie zmie-
ni¢ diametralnie sytuacji w enklawie, moze jednak znaczaco zfa-
godzi¢ niektdre negatywne zjawiska gospodarcze, ekologiczne czy
spofeczne. Czynnikiem ufatwiajacym wspéfprace pomigdzy obwo-
dem a Unig moze sig okaza¢ nowy gubernator enklawy, ktdry w od-
roznieniu od swojego poprzednika, jest otwarty na wszelkie mig-
dzynarodowe kontakty. Niwelowanie negatywnych procesow w Ka-
liningradzie lezy zreszta nie tylko w interesie obwodu, ale takze sa-
mej Unii. Narastajacy dystans pomiedzy tym regionem a otaczajg-
cymi go krajami wiaze sie bowiem ze wzrostem zagrozenia, jakie
stwarza enklawa dla swoich sasiadéw (gtéwnie poprzez rozprze-
strzenianie sig spofecznych patologii). Trzeba jednak zaznaczy¢, ze
ze wzgledu na nieznaczna wielko$¢ enklawy nawet nasilajace sie
zagrozenia z jej strony beda miaty raczej niewielkie znaczenie.
Bartosz Cichocki, Katarzyna Pefczyriska-Natecz, Andrzej Wilk
wspdipraca lwona Wisniewska
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PUTIN’S YEAR

Marek Menkiszak

The fact of Vladimir Putin taking office in Russia was supposed to
lead, as was widely expected, to profound changes in the politi-
cal and economic spheres. Instead, during the first year of his
presidency, most of the actions initiated were aimed at consoli-
dating presidential power and developing means of control over
the situation in the country. These actions have achieved modest
success, as they have decreased the political role of the circles
that until then had been keeping a check on the presidential po-
wer. However, there is still a series of factors that can limit the
Kremlin's influence on the situation in Russia.

Out of the numerous ambitious reforms that were to have been
effected in political, social and economic spheres, hardly any ha-
ve been carried out — almost exclusively those that concerned
administrative and fiscal issues. The second half of the year bo-
re witness to a decrease in the dynamics of the reform process,
and the authorities’ lack of consistency in taking their actions be-
came clearly apparent. This was due, among other reasons, to
some objective difficulties and to the great complexity of the
planned reforms. Another important factor was the diversity of
the central power apparatus, which was divided into informal
groups, each of which often had divergent interests and a diffe-
rent vision of the country’s development. Afurther factor was the
lack of political will on the part of the key decision-makers, with
President Putin at their head.

On the increase, in return, was a menace to freedom of speech,
the rule of law and building a civil society in Russia.

In order to achieve the objectives set by the Russian authorities
—and particularly in order to modernise the country and reach the
fast rate of economic growth that will allow the gap between Rus-
sia and the most developed countries of the world to be bridged,
and secure Russia a respected place in the international arena —
it would be necessary to take decisive actions. These would in-
clude, in particular, attracting foreign capital by accelerating the
process of essential reforms and — first and foremost — initiating
structural reforms that would lessen Russia’s dependence on the
international economic situation; deregulating the economy, and
limiting the complex and ineffective functioning of the welfare
state. As far as internal policy is concerned, the following would
be conducive to development: maintaining civil liberties, mecha-
nisms of democracy and gradual building of acivil society (the ‘li-
beral’ model). An alternative to this approach would be to make
purely cosmetic changes that lead towards economic stagnation
and further consolidation of the state’s control over socio-politi-
cal and economic life. If social tensions were exacerbated, the

CES Studies

Putin's Year

39



€N
9

Putin’s Year

authorities would attempt to consolidate society in the face of
alleged external enemies, which would result in a significant
enhancement of authoritarianism (the ‘conservative’ model). It
seems that despite favourable political and economic conditions
— prosperity and strong social support for the President — the
authorities have not decided yet on consistent implementation of
the ‘liberal’ model. The current Kremlin policy is based on ste-
ering the middle course between the two options: attempting to
combine semi-authoritarianism (while maintaining formal demo-
cratic institutions) with semi-liberalism in the area of the econo-
my. The continuation of such apolicy and inconsistent implemen-
tation of reforms can, with time, make Russia drift into the ‘con-
servative’ model through recession. The implementation of the
‘liberal” model (at least in the economic sphere) is still possible,
but it would require profound personnel changes in the state ap-
paratus, and agreement upon its common ideology and program-
me. It would also require the Kremlin to give up the imperative of
political consensus on implementing the reforms and approving
the temporary social costs related to the reforms. In the spring of
2001 we have seen, as a matter of fact, some attempts to acce-
lerate reform implementation and the presidential address to the
Federal Assembly was delivered in a spirit of cautious liberalism.
The question of the authorities” political will, however, still re-
mains open.

A full year has passed since Vladimir Putin was sworn in as the
President of the Russian Federation on 7 May 2000, five months
after he had taken over the duties of the head of state from Boris
Yeltsin. This fact may induce us to try and sum up the changes
that have occurred in Russia under the rule of the new leader.
The following text is an overview of the reforms implemented by
the Russian authorities over the course of the year. It also points
to those reform-oriented actions declared earlier, which are either
being implemented ater some delay, or which have not yet star-
ted at all. The way the reforms have been implemented is also
assessed.

This text gives us a better view on the main trends for changes
that have recently come into being in Russia during the period di-
scussed. The tendencies are a result of both the reforms decla-
red, and other actions on the part of the authorities, as well as of
the processes taking place in the country.

The text ends with some general conclusions and forecasts for fu-
ture developments.

I. Russian reforms: plans and
implementation

The necessity to carry out far-reaching reforms in both the politi-
cal-administrative and socio-economic spheres was already he-
ralded in consecutive policy speeches delivered by Vladimir Pu-
tin: the speech entitled ‘Russia at the Turn of the Millenniums’,
delivered by Prime Minister Putin at the convention of the pro-
Kremlin movement ‘Unity’ on 29 December 1999 [see Appendix I],
and ‘Vladimir Putin’s Open Letter to the Russian Electorate’
published on 25 February 2000. These were full of slogans pro-
mising to rebuild Russia, to overcome crisis phenomena, to con-
solidate the state and to create an effective economy that would
ensure proper economic growth. This was all supposed to take
place in an evolutionary way, without shocks. The declared impe-
rative was not to lower the citizens’ standard of living.

Such vague slogans, however, could not substitute for a real pro-
gramme of reforms. After six months of official work on the pro-
gramme, it was drawn up in May 2000. Its authors are specialists
from the Center for Strategic Studies, which was set up in autumn
1999 on the initiative of Prime Minister Putin. German Gref, who
enjoyed the President’s confidence, headed the Centre, and it
was with his name that the prepared ‘Development Strategy
until 2010 for the Russian Federation’ was most often signed.
This very extensive document (around 500 pages), which conta-
ined a detailed plan of reforms to be implemented in the political-
administrative, social and economic spheres, has never been pu-
blished in its full version. In May 2000 the ‘Priority Action Plans’
that had been attached to the document were leaked to the press.
After Gref's programme had been amended, it was provisionally
adopted by the government (the programme was simultaneously
submitted for further discussion). At the end of July, on the basis
of this programme, the cabinet adopted another document enti-
tled ‘Main Actions of the Government of the Russian Federa-
tion in the Field of Social Policy and in Modernising the Eco-
nomy for 2000-2001" (published). The government document
specified — in comparison to Gref'sversion — certain plans for le-
gislative actions, it changed certain dates and, principally, it
completely excluded the political part of the programme (as being
outside the government’s competence) [see Appendix I1]. An abrid-
ged ‘Gref programme’ became the programme of Mikhail Casia-
nov'sgovernment. However, having confirmed his mandate in the
March 2000 elections, President Putin presented an official inter-
pretation of his policy in his ‘Address to the Federal Assembly’,
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delivered on 8 July 2000. At the end of March, following further
work on the ‘Gref programme’, the government provisionally
adopted new versions of amedium-term programme and ashort-
term programme for 20012004 (which are still to be worked on).
New declarations, concerning economic reforms in particular,
were included by the president in another ‘Address to the Fede-
ral Assembly’, delivered on 3 April 2001. Eventually, at the end of
April, a programme for economic policy in the near future, prepa-
red jointly by the government and the central bank, was adopted
and the President presented the budget policy guidelines for 2002.

1. Reforms that have been implemented
or reforms that are still being implemented

In May 2000, after Vladimir Putin had been sworn in as president,
the Russian authorities started to implement both the declared
reforms and changes that had not been previously mentioned.
These actions concerned mainly the sphere of power, including
personnel policy, relationship with the regions, relations with me-
dia and big business circles. To the observers of the Russian po-
litical scene, it all appeared as if far-reaching changes to the
country’s political and economic systems were being made.
With time, however, other tendencies became visible as well. In
some cases, when it faced political resistance, the Kremlin star-
ted to compromise and the radical spirit of its actions — particu-
larly in the socio-economic sphere — faded. Autumn witnessed
a slowdown in the pace of certain reforms. Many of the actions
which had been previously heralded — especially in the area of
liberalisin the economy, reshuffling the structures of power and
reforming the police — were put on hold or did not start at all.
Consequently, the total effect of the reforms implemented during
the first year of Viadimir Putin’s rule was not as impressive as
had seemed at first. In 2000 and in the first quarter of 2001 the
following reforms were implemented:

A. In the political-administrative sphere

Reform of administration and
of federal relations

This reform involved several decisions. First of all, the creation —
in May 2000 — of new units of federal administration (which do
not, however, constitute a new level of administrative division, and
do not change the status of the federal authorities) — 7 Federal

Districts (FD) and the appointment of presidential representati-
ves in the FDs. At the same time the process of setting up bran-
ches of federal bodies in the FDs began, including, first and fore-
most, the police and secret service. The presidential representa-
tives in the FDs gained — formally — supervisory powers (but not
ruling powers) over regional administration.

The President also started work on certain legal acts targeted at
changing the way the Federation Council (FC) — the upper cham-
ber of the Russian parliament — is composed, and introducing the
possibility of dismissing the heads of the executive and to disso-
Ive regional legislative bodies if they infringe the law. In August
2000 the President introduced the bill's adoption by both cham-
bers of parliament. In its final version the bill stipulated that the
regional heads of the legislative and the executive would lose the-
ir seats in the FC (as well as their senatorial immunity), but they
would gain the right to appoint FC members. These changes are
being gradually implemented until the beginning of 2002. The
President also gained the right to dismiss heads of the executive
and to dissolve regional legislative bodies if the law is infringed,
but this procedure was subject to judicial control. The heads of
the regions gained the right to dismiss the heads of local govern-
ments of smaller cities and, by analogy, the President gained the
same right towards the mayors of larger cities.

A process of screening regional legislation was also started, in or-
der to harmonise it with the constitution and with the federal legi-
slation (according to the President himself, 25% of regional legisla-
tion was at variance with the latter). At the end of 2000, according
to the reports of the authorities’ representatives, 70% of the legi-
slation that had been at variance with the federal law had been
successfully harmonised. The process has not been completed yet.
For 2001, the authorities are planning to settle the issue of clear
division of powers between federal and regional bodies.

B. In the social sphere

Social welfare reform

The process of abolishing most social allowances has started. So-
me of them are being substituted by salary raises and offers of in-
dividual help for those who need it most. This provokes objections
from both left-wing and conservative forces. President Putin per-
sonally intervened in the issue of abolishing allowances for milita-
ry men — by means of forcing the government to compensate for
that through a salary rise. This reform has not been completed yet.
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C. In the economic sphere

Tax reform

On the initiative of the government and in compliance with the
Gref programme, the parliament has passed part of the Tax Code.
It introduced fundamental changes to personal income tax (NIP).
A low, 13% flat tax rate was fixed. The changes entered into for-
ce from the beginning of 2001. Despite controversies, a uniform
social tax with a regressive rate was introduced (in place of wri-
te-offs for 3 different funds). It was, however, agreed that the
process of standardising funds would progress gradually. Besi-
des, the Code provides for rises in some VAT rates and excise du-
ty (particularly for petrol and cigarettes). The part of the Code
concerning corporate income tax is in the pipeline. It is expected
to enter into force at the beginning of 2002.

Customs policy reform

The government reduced the number of tariff units, and reduced
duties on certain groups of commodities. The changes came into
force at the beginning of 2001. However, the scope of reductions
was lower than originally planned, due to strong pressure exerted
by lobbyists.

The Customs Code is currently being worked on. There are plans
to change customs duty rates further, and to reform the customs
administration system.

Reforms for removing bureaucratic barriers
in the economy

The Ministry of Economic Development and Trade prepared
a package of bills that included the elimination of licensing pro-
cedures for certain types of business activity, and introduced the
‘one-counter’ principle in administrative procedure concerning
business activity, as well as a significant simplification of the
procedure. The bills met with opposition in the government. The
cabinet adopted some of them in February 2001 after the inte-
rvention of President Putin. The bill to limit the scope of licensed
business activity was approved of by the government at the end
of March 2001. The bills were then submitted to the State Duma.
Despite heavy pressure from ministerial lobbies to keep licenses
and even widen their scope, the list of types of business activity

licensed at federal level was successfully narrowed down in the
project from about 500 to 100.

Reform of financial relations between
the centre and the regions

The system of collecting taxes and redistribution of income from
taxes is being gradually simplified. In the state budget for 2000
the percentage of income from taxes collected by the central bud-
get increased in relation to the percentage collected by regional
budgets from 52.8% : 47.2% (1999) to 56.5% : 43.5% (2000)
respectively [data from Russian Economic Trends, Russian-
-European Center for Economic Policy, March 2000]. Despite
attempts to put up opposition, the regions have since 2001 been
losing their control over redistribution of part of their income from
VAT tax, social insurance and highway funding (99% of personal
income tax remains currently in the regions, and the entire inco-
me from VAT tax goes to the central budget). At the same time
financial transfers to the regions, regulated in the budget, are on
the increase.

Almost all of the aforementioned reforms faced opposition from
some deputies in the State Duma (particularly the leftists), the
heads of the regions and conservative pressure groups both out-
side the government and among its members. That is why the fi-
nal version of the reforms was a kind of compromise, though still
much closer to the original drafts made by the President and the
government.

2. Reforms declared, but still not
implemented

However, there is a much longer list of reform-oriented actions
that have been subject to significant delay or whose implemen-
tation has not started at all, although they were heralded in spe-
eches made by the President, in the ‘Gref Strategy’ and in the
Priority Action Plan adopted by the government. These reform-
oriented actions included measures of utmost importance for the
future of Russian economy.

The following are worth highlighting:
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A. In the political-administrative sphere

Reform of the judiciary and public
prosecutor’s office

This reform is intended to strengthen the role of the courts at the
cost of some limitation of the public prosecutor’s powers, to im-
prove the functioning of the courts and to limit judicial immunity,
and at the same time to introduce the idea of a term of office for
judges. The reform provides, among other things, for the introduc-
tion of a term of office for those who perform executive functions
in courts; setting a retirement age for judges; simplifying the pro-
cedure of summoning judges to penal responsibility; establishing
a Judicial Chamber to settle disputes between courts as to their
cognisance; increasing both the number of judges and expenditu-
re on the judiciary, and limiting the prosecutor’s role in the pro-
ceedings. Some of the reform’s guidelines aroused controversy
among judges and liberal groups in connection with their fears of
real limitation to the independence of the judiciary. The only ele-
ment of the reform that is still being implemented is the establish-
ment of separate administrative courts (the legislative process is
now taking place). It has been announced that a package of bills
concerning the reform will soon be submitted to the State Duma.
[n 2001 the President submitted, but then withdrew, a draft on
changes to the Code of Penal Procedure that would deprive the
public prosecutor’s office of the right to decide on detention, and
would devolve this competence to the courts (in compliance with
the constitutional norm). The parliament also failed to pass, upon
a motion of the public prosecutor’s office, other legal changes li-
miting the powers of the office. So the reform of public prosecu-
tor's office has not actually started.

Reform of party system and election law

A bill on political parties is going through the legislative process.
An amendment to the election law is in the pipeline. The amend-
ment stipulates, among others things, that the requirement of
membership in aparty be increased to 10,000 members and that
it should be necessary to have branches in at least half the re-
gions of the RF. The parties would be obliged to stand in elections,
and they would receive financing from the state budget. Only po-
litical parties would have the right to put up a candidate for par-
liamentary and presidential elections.

Reform of security structures

The Gref programme provided for establishing a National Guard
subordinate to the President and also to municipal police outside
the structures of the Ministry of Internal Affairs. However, nothing
has been done in this matter and there is no information as to
what the authorities intend to do further.

According to unofficial information, however, there are plans to
combine most of the secret service into a single structure. There
has also been a recent proposal to extend the competence of the
Federal Tax Police Service, and the management of the Service
has been pushing it through. However, the proposal has encoun-
tered opposition from the deputies to the State Duma and so the
legislative body has not begun proceedings.

Reform of armed forces

The reform of armed forces is intended to achieve the rationali-
sation of their structures and of defence expenditure, and should
create conditions that are conducive to army modernisation, in-
creasing army mobility and creating a professional army. The
plans for changing the armed forces’ structure are the subject of
a dispute in army command circles. The dispute especially con-
cerns the role of the nuclear and conventional components of the
armed forces, and also the organisational subordination of some
army units (particularly strategic rocket artillery). At the Security
Council forum, a decision has been taken about limited changes
in this area only, and all major changes have been put on the
back burner until 2006. A decision was taken to reduce the num-
ber of armed forces by 365,000 soldiers and to reduce, by analo-
gy, the number of soldiers in other military groups (a20% reduc-
tion in general until 2005). This reduction, however, is only of
a formal nature because the starting data refer to the state of af-
fairs in 1997, and in most types of armed forces the target ce-
ilings have already been met. At the beginning of April 2001 the
President made personnel changes in the structure of the forces,
which he explained as necessary due to the need to accelerate
reforms. Consequently, a direct result of those changes was that
the secret service and the presidential circles enhanced their
control over armed forces.
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B. In the social sphere

Pension reform

This reform has not yet entered the implementation phase. Within
the framework of the reform, there are plans to introduce chan-
ges to the principles of pension indexing and the principles accor-
ding to which pensions are calculated, for instance by creating
individual pension accounts and private pension funds. However,
the authorities have noted succeed in agreeing upon a uniform
concept of the reform. Instead, the authorities have increased
pensions by symbolic amounts. But the average pension is still
lower than a subsistence wage. The arrears in payment of pen-
sions, however, have to a large extent been eliminated.

Reform of health care system

The implementation of the reform has not yet started. Within its
framework there are plans to establish health insurance funds,
increase the independence of health care institutions and to
introduce the possibility of their partial privatisation. It seems,
however, that there is strong resistance to this reform among left-
wingers; and there is no knowing whether the reform is going to
take place, or if it does what its final form will be.

C. In the economic sphere

Reform of banking system

According to the authorities’ announcement, a review of the situ-
ation of the banks has been conducted. A bill on the role of the
central bank in the system was adopted, and another one on fi-
nancial guarantees for customers of banks that go bankrupt was
also adopted. It is also planned, among other things, to conduct
renewal or bankruptcy proceedings in some of the banks (these
plans, which had already been announced during the 1998 crisis,
were not actually carried out) and to increase the acceptable
share of competition from foreign banks on the internal market
(from the current 12%). The implementation of the core of this
reform is planned for 2001.

Reform of property relations

In the face of strong resistance on the part of the kolkhoz lobby
and some parliamentarians, the authorities have for the time be-
ing given up plans to pass the Land Code in the version which in-
troduces private property and free trading in all types of land. In
March 2001 the parliament voted on changes to the Civil Code
that sanctioned private ownership of non-agricultural land. The
authorities came up with compromise proposals concerning per-
mission to trade land. In March 2001 — with mediation from Pre-
sident Putin — it was initially established that the issue of trading
in agricultural land would lie in the hands of individual governors.
This compromise does not fully satisfy either of the parties; it ac-
tually sanctions the status quo and it infringes on the principle of
uniformity of legal space in Russia. This issue needs to be regu-
lated by law, but until now there has been no such initiative.
At the end of April the government adopted a draft of the Land
Code; the issue of trading in agricultural land was excluded from it,
and the draft was submitted to the State Duma. Besides, a bill
was prepared which would introduce strict procedure for proper-
ty nationalisation in special cases, intended to impede annul-
ments of privatisation processes, but the legislative process has
been delayed.

Reforms of natural monopolies

Reform of Gazprom, the gas monopolist, has not started and is
still being put on the back burner. It is currently planned that the
reform will start in 2001. (The Gref programme initially provided
for the allocation of prices for extraction, transport and export of
natural gas). It does not seem possible that the reform would
start before a change in the post of Gazprom’s managing director
(as Rem Viakhiriev is suppose to step down), which is expected
to take place in spring 2001.

In December 2000, after several months of discussion, the go-
vernment adopted a draft plan for restructuring the electrical po-
wer engineering monopolist, the Joint Power Engineering systems
company (RAO JES Rossii), which was presented to the govern-
ment by the company’s management. This plan was heavily cri-
ticised by the presidential aide for economy, the heads of the re-
gions and some parliamentarians. In January 2001 President Pu-
tin decided that further consultations were necessary, and no de-
cision was taken as to the schedule of restructuring.
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For several months discussions have been going on about refor-
ming the railway system. Draft plans for restructuring predict the
breakup and partial commercialisation of the railway system, and
the gradual admission of competition onto the transport market.
The plans have not been adopted yet and the reform has not star-
ted. However, at the end of April 2001 the government decided to
standardise transport fares in railway transport, as their diversi-
fication for domestic and international ones often led to economic
abuse.

I1. Assessing how the reforms
have heen implemented

The authorities have been trying to advertise the plans of reform-
oriented actions and to present them — particularly abroad — as
being very far-reaching and profound. This was most visible with
the Gref programme, which has not actually been fully adopted
yet. The programme was one of the arguments that the Russian au-
thorities used in negotiations with the International Monetary Fund
(without, however, successfully coming to an agreement). The
changes that have in fact been implemented were quite limited.

President Putin first of all initiated those changes that could give
him more power and more means to control the situation in the
country. His position on those issues was quite clear and his at-
titude quite firm, although it did leave some room for compromi-
se. Aparticularly good example of this attitude was the reform of
administration. However, the implementation of certain reforms
obviously lacked political will. This particularly applied to particu-
lar structural reforms in the economy and, social reforms that li-
mited the role of the welfare state.

These reforms have not been implemented with equal intensity.
After the period of spring-summer activity in 2000, autumn wit-
nessed aslowdown in the reforming process. In winter and spring
2001, however, the Kremlin enhanced its activity once again,
obviously trying to make up for some of the delays.

Undoubtedly one of the reasons for the delays and negligence that
occurred on the way in the field of economic reforms was the ob-
jective difficulty in carrying them out. One example is once again
the reform of the Joint Power Engineering systems (RAO JES Ros-
sii), or the reform of Gazprom.

The complexity of property relations, the complicated and un-
healthy way the power engineering market functions (including
a spiral of mutual debt), and also its inevitable influence on the
social situation (considerable price rises of energy carriers for in-
dividual customers) could not possibly be conducive to making
radical decisions in this sphere.

Besides, other crucial factors have impeded reforms, particular-
ly strong opposition to some reforms on the part of various lob-
bies, and also some parliamentarians and regional authorities.
For instance, the oil and gas lobbies were against radical restruc-
turing of RAO JES and liberalising the market in electrical power
engineering — as that would mean, in the longer term, the in-
crease of extraction costs; the lobby of governors also voiced its
opposition, as it did not wish to lose control over the allocation of
allowances in energy prices or of the revenue from shares of lo-
cal agencies; conservative forces (communists, agrarians and
regional representatives) in the State Duma did not want to let
Gazprom undergo restructuring, nor did they want full legalisation
of private property and free trading in land.

Opposition to some reforms was visible also within the govern-
ment and in the structures of other federal administration bodies.
Many of the changes planned were blocked at the stage of inter-
ministerial consultations. Each Ministry was involved in trade
lobbying; they defended their powers and sources of income.
Such activities resulted, for instance, in reducing the scope of
planned reductions in customs duty rates, and limiting the list of
licenses and concessions to be abolished. One of the factors that
impeded changes was also the involvement of some high state
officials in unhealthy connections implying frauds and corruption.
The most suspected Ministries were those of Transport and Nuc-
lear Power Engineering, which were headed by people linked with
the so-called the Kremlin ‘family’.

Another factor which was not always conducive to radical actions
was the attitude of the key decision-maker — President Putin. The
President did not engage in any disputes about reforms, and he
only intervened in exceptional cases. A good example was his de-
tachment from the very bitter dispute over the pattern of RAO JES
Rossii's reform (the dispute led to clashes between leading poli-
ticians from the government and the presidential administration).
After a longer period of keeping a low profile, however, the presi-
dent presented‘compromise’ solutions to the heated debate on
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private ownership of land, and also intervened in the issue of de-
regulation bills.

The majority of issues that have aroused controversy and enta-
iled severe consequences for society have been kept in abeyance
by the authorities, who have engaged in lengthy consultations.
The President’s method was to appoint one commission after
another, and to let the different views confront each other. An
example can be the Governor Ishayev’scommission, which drew
up a concept of reform that was to be compete with the Gref pro-
gramme. After it had been presented, President Putin ordered
both — almost completely contradictory — programmes to be
combined!

It seems that the President’s key motive was a wish to maintain
high social support. The President did not want to be associated
with any disputes, or with any decisions that have severe socio-
economic consequences for society. Moreover, by making con-
stant attempts to reach a compromise, Vladimir Putin wanted to
maintain the impression of a consolidated society, which was
a fundamental slogan of his actions.

In April 2001 certain symptoms seemed to herald achange in the
President’s attitude towards reforms and the will to accelerate
the process. In his official speeches the President started to give
unambiguous support to the liberal model of socio-economic re-
forms. The presidential address to the Federal Assembly delive-
red at the beginning of April 2001, which emphasised economic
reforms, was a declaration of apolicy of cautious economic libe-
ralism. Other heralds of such policy were included in other docu-
ments on economic issues that were adopted by the President
and the government (including the President’s budget message
for 2002). The pressure on the government and the parliament,
which was coming from presidential circles, increased. It is too
early, however, to assess whether it constitutes the beginning of
a new Kremlin policy, and whether it means that the idea of poli-
tical consensus and stability has been given up.

ITI. Principal changes
in Russian political and social
life under Vladimir Putin

Apart from the aforementioned reforms, the Russian government
together with Putin have undertaken a number of other steps.
This led to specific changes, in comparison with Boris Yeltsin's
times, as far as domestic policy is concerned. It is worth charac-
terising some major tendencies in this field, paying particular
attention to political and social issues. Assessing the consequen-
ces of economic reforms requires the situation to be presented
from a wider perspective.

Under Putin’s rule, genuine political opposition has effecti-
vely disappeared from the State Duma, or lower house of
Parliament. The composition of the State Duma after the Decem-
ber 1999 election reveals the domination of groups obedient or
loyal towards the Kremlin. The character of left-wing (communi-
sts and agrarians) and right-wing (liberals of the Yabloko and
SPS) groups’ opposition towards the President is symbolic or pu-
rely verbal in character. The State Duma has thus become nothing
but a tool of legislative politics in the President’s hands. Never-
theless, the State Duma is resisting some projects initiated by the
Government, especially those concerning the most controversial
issues, such as tax reform or the budget. The objection of the
communists and agrarians in the State Duma has contributed to
postponing the decision to pass the Land Code.

The political stance of some fractions and groups of the State Du-
ma deputies is not infrequently inspired by informal rival groups
in the central government apparatus (as was proved by an
unsuccessful attempt to introduce the vote of no confidence in
Kasyanov's government).

The influence of regional leaders on the President’s authori-
ty was weakened in the course of last year, although their re-
gional position remained quite strong. The administrative re-
form now being carried out means that regional leaders are losing
the importance of their role as significant political actors on the
national stage, and that the position of the Federation Council has
also dwindled. Regional leaders have their representatives in the
Federation Council (every time a regional election takes place).
The regions’ control over the redistribution of budget income has
also diminished. Furthermore, the central government has sup-
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pressed all attempts made by some regions to operate their own
independent foreign policy. On the other hand, the Kremlin's con-
trol over the regions is not total; the Kremlin has apparently not
worked out a holistic strategy for its regional policy. Despite their
efforts, the President’s representatives have not succeeded in
fulfilling their function of controlling the regional leaders. The rela-
tionships between some regional authorities and the Presi-
dent’s representatives in certain federal districts have become mo-
re and more tense, as the latter aim to increase their real power.
While forcing administrative reform, in some issues (such as hin-
dering the procedure of dismissing regional leaders by the Presi-
dent, or extending the governors’ power) the Kremlin has conduc-
ted a give-and-take-policy towards the local authorities, which
lets them maintain a strong position in their regions. The Presi-
dent accepted a statutory amendment which allows regional le-
aders to stand for election to the third term of office. The Kremlin
rarely took an active part in any regional election campaign, and
the candidates it did support were often defeated. The Kremlin
took advantage of administrative methods or pressure to get rid
of inconvenient governors only in exceptional cases (such as in
the Kursk district or the Chukotka area).

Instead of threatening (as was the case with the administrative
reform), the President continued to multiply incentives for the re-
gional leaders. Avital factor of this policy was the creation of the
President’s consultative body. The State Council, in September
2000, to which all the regional leaders were invited. The Presi-
dent has paid particular attention to the functioning of the new
extra-constitutional body, and has sent it the more important pro-
jects for social and economic reforms, which in consequence led
to their postponement.

Apart from a very few exceptions, there are no real opponents to
the Kremlin among the regional leaders. However they still have
some tools at their disposal which make them able to silently sa
botage the Centre’s policy. Their stance is of importance to the
successful implementation of the Centre’s reform plans, and to
the enforcement of administrative decisions. Unfavourable social
and economic conditions, and the limited extent of fulfilling the
state’s tutelary role, are also conducive to the situation.

The relationships between the representatives of big busi-
ness — the so-called oligarchs (who constituted one of the
pillars of the president’spower in Yeltsin’ssystem) — and the
authorities has changed. These oligarchs have in general lost
their political influence, but some of them are still taking

advantage of their strong links with the authorities to reap
economic benefits. In the ‘new reality’, they have become peti-
tioners striving for their personal and economic security. Political
loyalty towards the authorities, and willingness to share income
from running their businesses with the country, have become the
main criteria for assessing their situation. Those who were less
loyal could expect harassment on the part of the Prosecutor
General’s Office, the tax police and the Account Committee
(the counterpart of the Polish Chief Board of Supervision). On the
other hand, the Kremlin has not persisted in executing the principle
of ,debarring the oligarchs from power in equal measure.” Some
of them, however, have remained in genuinely privileged relation-
ships with the authorities. This particularly concerns Roman
Abramovich (of the Sibnieft company), Alexander Mamut (of
MDM Bank) and Piotr Aven (of the ,Alfa” group), who were con-
nected with the so-called Kremlin Family and with high officials
from the President’s administration.

What the authorities need is constructive business cooperation,
without which maintaining a balanced fiscal and budget policy
will prove to be extremely difficult. Taxes from the oligarchs fill the
Treasury. Moreover, the Kremlin expected them to provide finan-
cial support for some social initiatives and to invest in the Rus-
sian economy. Even the businessmen themselves have begun to
get organised; in November 2000 twenty-seven Russian busi-
ness leaders (apart from those closely related with the Kremlin)
entered the Russian Union of Industrialists and Entrepreneurs,
transforming the organisation into a strong pressure group.

The Kremlin’s influence on the mass media, especially on
electronic media with its wide range of possibilities for sha-
ping public opinion, has also grown. Under the banner of libe -
rating the media from the oligarchs’ influence, the country has
managed to expand its control over the media market. At first the
Kremlin fully controlled the RTR television channel; then it took
over the control of RTR’soffices and finally, in February 2001, the
financial and administrative control of the ORT television channel
(hitherto controlled by the oligarch Boris Berezovsky). Since
spring 2000 the opinionated media holding Media-Most (owned
by Vladimir Gusinsky), which included the nationwide television
NTV among other elements, has been subject to repression.
At the beginning of 2001 the activities of the Prosecutor's Gene-
ral's Office, the tax police and other state services with the sup-
port of the holding’s co-owner Gazprom, loyal towards the autho-
rities, brought the threat of closure to Media-Most and of Gusin-
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sky's imprisonment; Spain, however, has refused his extradition
to Russia. Finally, in the first few days of April 2001, Gazprom —
despite strong protests on the part of journalists and society —
took full control of NTV television, as well as the majority of the
holding’sother media. The Kremlin thus acquired full political su-
pervision over all national television channels.

Power structures have become valuable instruments of Pu-
tin’s domestic policy, and have gradually turned into pillars
of his authority.

The Security Council — formally considered as the Presi-
dent’sconsultative body regarding security issues — actually pro-
ved to be a forum for making fundamental political decisions.
More new members have entered the Council, among whom was
a group of representatives of the power structures; in May 2000
the President’srepresentatives, and subsequently the chief of the
General Staff, were co-opted into the Council. The range of this
body’sactivities has also broadened. The Security Council appa-
ratus indeed had certain sections that duplicated the Govern-
ment's authority and played a significant role in formulating and
reviewing the plans of the country’s reforms.

In spite of what was expected, the Council’s competence has not
been formally expanded. It might have been connected with age-
neral unwillingness to burden this body with formal responsibili-
ty for its resolutions. Putin’s decision to dismiss Sergei lvanov
from his function as the Security Council’ssecretary at the begin-
ning of April 2001 may initiate the diminution of this structu-
re’s importance which mainly resulted from Ivanov’s position.
The role of the special services, and particularly of the Federal
Security Service, in the country’s structures has strengthened.
These services constituted vital personnel resources and an analy-
tical base for the structures of the country’s authorities. Members
of these authorities who fulfil important functions, and in whom the
President places his confidence, come from the services.

The army has had more influence on formulating the principles of
the country’s foreign and security policy. The number of service-
men in the central administrative body has also increased. Putin
has made an attempt to improve the armed forces’ prestige.
In spite of this, the army has not become an independent politi-
cal power, and remains under the growing control of the special
services (especially after the appointment of Sergei Ivanov as Mi-
nister of Defence, and after changes to the personnel of the armed
forces’ administration at the beginning of April 2001).

The Prosecutor General’s Office, the fiscal inspectorate and
other such institutions have in fact became tools of the Krem-
lin’sstruggle with its political opponents. Their role in the country
has been augmented at the expense of the judiciary. The Kremlin
intensified its pressure on the latter, mainly due to the interven-
tion of the Prosecutor General and the special services.

The power of the prosecuting organs was spectacularly demon-
strated in January 2001 when — under their influence — Putin ma-
de the unprecedented decision to repeal amendments to the Pe-
nal Proceedings Code which he had himself made before. They
concerned depriving the Prosecutor General’sOffice of the right to
sanction arrests as well as make searches; these rights were
meant to be transferred to the courts.

Democratic freedoms in Russia, especially law and order as
well as the freedom of speech, were threatened.

Despite the slogan of ,the dictatorship of law” which Putin pro-
claimed, symptoms of violation of the rule of law have become
more numerous. The law has been ever more frequently used in
the service of extemporary political goals. The representatives of
the home affairs department, the Prosecutor General'sOffice, the
fiscal inspectorate etc. have resorted to encroaching on the pro-
cedures in force, as well as threatening or blackmailing the Krem-
lin’s opponents. During the proceedings of an enquiry there were
occurrences of the use of undue force. Doubts whether judicial
independence was respected by the authorities and the special
services arose during the espionage cases concerning Pope and
Sutyagin, as well as the legal proceedings involving regional elec-
tions and the Media-Most holding. The planned introduction of te-
nure for judges may constitute yet another threat in that field.
All the activities Putin has initiated in the area of mass media ha-
ve endangered the hitherto unlimited freedom of speech in
Russia. Throwing the Media-Most holding into disarray may soon
bring about the unification of all electronic broadcasting under
the Kremlin’s control. Journalistic circles are more prone to em-
ploy self-censorship. The Kremlin is given tools to limit criticism
in the media, for instance under the pretext of protecting State
secrets, by the changes envisaged in the press law, and by the
,Doctrine of Information Security” passed by the Security Coun-
cil and accepted by the President in September 2000.

The changes in legislature (concerning political parties and elec-
toral laws to be introduced) which are now being realised may li-
mit the development of political pluralism in Russia. In the
‘new reality’, only the most powerful among the already existing
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political groups could expect to actively participate in the coun-
try’s political life. All the changes that have been made give evi-
dence of the Kremlin'sdrive towards forming the political stage in
a shape desired by the presently governing party.

State propaganda in the media has been conducive to a xe-
nophobic stance. The authorities strived to strengthen the sta-
te’s role in social and political life, and created an atmosphere of
menace connected with the alleged activity of foreign intelligence
on the territory of the Russian Federation. The Kremlin took ad-
vantage of the national television channel which remained under
its control to create a negative image of some western countries
(the USA in particular) as well as some countries of the Common-
wealth of Independent States (Georgia and Ukraine). This might
testify to its wish to negatively mobilise the society on the basis
of the image of an external enemy.

Despite the strengthening of the authority of the presidential
institution, there are still anumber of other factors that limit
the President’s authority.

The lack of homogeneity in the ruling group also limits the Presi-
dent’s authority [see Appendix IlI]. People from three circles form
a balance system of its own within the central government appa-
ratus (i.e. in the Government, the presidential administration and
the Security Council).

First of all there is the former ‘Yeltsin group’, among them pe-
ople connected with the so-called Kremlin Family, who loyally
cooperate with the new President. The main interest of the ‘Fami-
ly’ members focuses on counteracting attempts to explain and
account for the economic abuses in which they had taken part.
They are also concerned with supporting their business partners,
and preventing any political and economic decisions that lead to
clarifying the proceedings, increasing the state’scontrol over mo-
ney streams or putting an end to corruption. They have conserva-
tive groups which oppose the liberalisation of the economy on
their side.

Secondly, there are the ‘liberals’— economists of liberal opinions
supported by Putin — who do not form aclose group. Among them
there are those who at different periods of their career were con-
nected with and promoted by the influential (until quite lately)
Anatoly Chubais (the so-called Chubais group). These were the
‘liberals’ who created the ideas of current reforms (‘Gref’s pro-
gramme’) and in particular their economic aspects. What brings

them together are their concurrent views on the economy — they
are convinced that there is a need to carry out definite reforms in
the spirit of liberalism to limit the tutelary functions of the state
and to fight with the ‘grey area’, diverse unhealthy practices and
abuses in the economic field, mainly by deregulating the economy.
The so-called Petershurg group is aheterogeneous group of the
President’s trustworthy co-operators who owe their careers to
him. Most of them come from St. Petersburg, just like Putin him-
self. Some of them, the so-called ‘Chekists’, used to work for the
special services (the former KGB and the Federal Security Servi-
ce), and can nowadays be characterised by deep personal loyal-
ty towards Putin and a readiness to fight political opposition and
the President’s critics. They are convinced of a further need to
strengthen presidential authority, to build a ‘strong state” and to
carry on the process of centralisation. They tend to support the
process of augmenting state control of the economy, which they
perceive as the main remedy for the multiplying abuses.

The partial divergence of the group’sopinions and interests leads
to conflicts in the government apparatus. Putin plays the role of
arbiter in those conflicts.

The fundamental role of the widely-understood power structures
in the President’s circle also contributes to a narrowing of both
Putin and the Government’sroom for political and economic ma-
noeuvre, making the authorities reckon with their particular inte-
rests (as in the case of Chechnya policy or budget expenses on
security and defence).

Another important factor which creates favourable conditions for
the President’s self-limitation in taking advantage of his strong
authority is his consideration for public opinion. It can be in-
ferred from the President’s public speeches that he deems main-
taining social and political stability, and mobilising common effort
based on feelings of solidarity, an indispensable condition for the
Russian reforms to succeed. Moreover, Putin cares about main-
taining high level of social support (about 70 per cent) which gi-
ves him a strong political argument against his opponents.

This all obliges the President to avoid taking radical decisions,
defining his standpoint on controversial issues or to suggest
a compromise between contradictory opinions and programmes,
which creates a false impression of consensus. This also applies
to the strategy of the President’s activity of creating successive
collective bodies (interdepartmental commissions) which are
intended to diminish responsibility.
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It should be also pointed out that there are other objective
obstacles limiting the President’s power. One such permanent
factor is Russia’s extensive size, which makes it difficult to in-
troduce homogenous legislation and enforce administrative deci-
sions. Some features of the Russian community’s mentality are
of similar, limiting character — informal rules and bonds prevail
over legal regulations. The low efficiency, at different levels, of
the state machine, resulting from their faulty organisation (also
in the sense of an over-extended structure of the federal executi-
ve bodies and the Government’s complicated decision-making
process), the impotence of staff as well as various psychopatho-
logical bonds and phenomena, particularly corruption, contribute
to all the difficulties in enforcing decisions.

General conclusions and
forecast

1. The ruling group in Russia evidently does not have any homo-
genous and holistic strategy for the country’s further develop-
ment. Apart from its inner divisions, the group has diverse ideas
of the country’s politics. Putin’s political stance is imprecise; he
has tended to avoid assuming an unequivocal attitude towards
controversial issues. The Russian leader has attempted to recon-
cile the task of modernising Russia with the task of social mobi-
lisation. Ensuring economic growth and non-destabilisation of
social situation have been his imperatives. Putin did not want to
support any reformist activities that would entail — even tempo-
rarily — lowering the population’s living standard and simulta-
neously putting his significant popularity in jeopardy.

2. The Kremlin's policy has been oriented at strengthening the
President’s authority and extending the instruments of control
over the country’s situation. The President has limited the influ-
ence on politics of some alternative centres which have impeded
his authority: the parliamentary opposition, regional leaders, re-
presentatives of business and oppositionist media. Vladimir Pu-
tin has strengthened his real authority; however some limitations
still remain. The Government has to make compromises with the
Parliament; the Kremlin's control of regional situations is still in-
complete; some oligarchs remain close to the authorities; the
Kremlin has not yet acquired full political control over the media;
informal groups of the central authority apparatus, which empo-
wer security structures and numerous lobbies, influence the Pre-

sident; Putin is preoccupied with maintaining a high level of pu-
blic support.

3. The authorities have carried out some significant administra-
tive and fiscal reforms. However neither fundamental economic
and social reforms, nor any crucial changes in the area of secu-
rity and administration of justice have yet been made. Besides
some objective difficulties (such as the complex character of the
process itself, and difficulties in changing the current state of af-
fairs) and the lack of homogeneity in the government, such a si-
tuation is caused by the insufficient political will of the main po-
litical leaders together with Putin, as well as by the Presi-
dent’s individual way of exerting his authority.

4. The democratic system in Russia is gradually becoming pure-
ly formal. The Kremlin has avoided changing the constitution, but
is creating mechanisms and institutions which infringe its laws
and simultaneously makes it difficult to introduce the rules of po-
litical pluralism, freedom of speech and law and order. What con-
stitutes even an greater menace for Russia’s democracy are tra-
ceable changes in the national mentality. State propaganda tries
to hide all phenomena which distort the President’spositive ima-
ge and impair the promotion of consolidating the society around
the authorities’ policies. This is designed to evoke the feeling of
menace from an external enemy, to fan a mania for espionage
and intensify the feeling of distrust towards the western world.
Instead of creating an open society, the authorities are trying to
build rather a ‘counter-espionage society’. In order to generate
‘political and moral unity’ in society, the authorities have taken
over the control of nationwide electronic media and formed apar-
ty system which excludes any ‘unconstructive opposition.’

5. While in authority Putin has so far avoided making radical de-
cisions that would be controversial and evoke painful social ef-
fects. The President has tried to preserve his image of an arbiter
who does not interfere with divisions but remains preoccupied
with social affairs. Positive stimuli (persuasion, incentives, bribe-
ry, security guarantees) have predominated over negative ones
(threats, blackmailing, administrative methods and the use of
force) in the Kremlin'sactivity, although both have been used. All
the changes taking place in Russia these days are of an evolutio-
nary, not revolutionary character. Putin is very wary of introducing
changes; he does so only when necessary and when the risk of
defeat is quite low.
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6. The President’sstaffing policy was based on the system of ba-
lancing the influence of various groups. However, the decisions
he took in April 2001 (concerning personnel and the so-called
force departments in particular), and the manifestos he delivered
for the Federal Assembly are yet further steps on the way to en-
hance the influence of the ‘Petersburg group’ and the ‘liberals’ at
the same time. Thus, in the near future (within the limits of the
Government's restructuring, that is to take place in May 2001,
and the expected changes in the presidential administration)
a modification of the system of power in the ruling elite — by cre-
ating a united ‘team’ from the members of the Petersburg group
(and by extension limiting the influence of the Family) — might be
expected. The President’s problem is an insufficient number of
personnel. The direction and depth of the changes still remains
an open issue. It seems quite reasonable to expect an accelera-
tion in the tempo of the changes (which has so far been impeded
by inner divisions in the government apparatus). Everything de-
pends on whether the role of the ‘liberals’ is enhanced in the new
system of power. If this happens, there will be a chance to boost
reforms and maintain the balance of growth under the protection
of astrong presidential power.

1. The Kremlin wants to have as much room for political and eco-
nomic manoeuvre as possible. By exploiting the instruments of
power, the Kremlin would like to accomplish deep liberal changes
or preserve the social and economic system formally intact. The-
se activities are accompanied by the state’sattempts to augment
its control over political and social life. Further postponement of
radical steps in the economic and social fields, and failure to take
advantage of the favourable conditions resulting from the good
economic situation and the high level of social support for the
President, may lead to the loss of any chance of modernisation
and long-lasting growth. It could be even worse if the present fa-
vourable economic condition, caused by high prices of crude oil
on the world markets, should deteriorate. This could make the
authorities focus on protecting their security in the face of public
tensions, and consequently evoke the intensification of authorita-
rianism.

8. Since April 2001 an intensification of the authorities’ political
activity can be observed, mainly in the area of social and econo-
mic reforms. However, there are still certain doubts as to whether
the President and his inner circle have enough political will to
break with the policy of compromises in favour of hastening libe-

ral reforms. Moreover, any further possibility of reconciling autho-
ritarian tendencies in politics with liberal ones in the economy
seems quite debatable.

Marek Menkiszak (Russian Department)

The text was written at the end of April 2001.

Appendix I

Programme elements in the presentation

of (then) Prime Minister Vladimir Putin
entitled ‘Russia at turn of millennium’,
given at a meeting of the ‘Unity’ movement,
29 December 1999

(bold type: Marek Menkiszak)

I. Analysis of situation

1. Principal problems
long-term fall in GNP
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production and export specialisation in raw materials
low labour efficiency

low technological level of production

low level of internal and foreign investment

low innovation and weak competitiveness of production
fall in the real income of the population

weak indicators of social development.

2. Causes
inheritance from the Soviet system: poor structure of economy,
disfavour of modernisation and competition, suffocation of initiative
unavoidable errors and mistakes in reforms already conducted.

Il. Bases of policy

1. Introductory theses

there is no alternative to a universal path of reform

questions concerning the effectiveness of market mechanisms,
overcoming social division, goals to unify the people, Russia’s pla-
ce in the world, proposed level of development, existing supplies.

2. Conclusions from history, and the policy
imperative
The Communist period; achievements, but above all a dead end
Russia is exhausted with shocks and revolution; the pa-
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tience of the nation has reached its limit; it is necessary to
formulate a strategy for the renaissance and rebirth of Russia,
and to realise this in an evolutionary manner in conditions of
stabilisation and without worsening living conditions.

Itis not possible to copy foreign experiences; Russia must
find its own path of renewal which links the universal princi-
ples of market economy and democracy with Russian reality.

3. General tasks
indispensable, fast and stable economic and social development
creation and initiation of political strategy
creating and ‘ideology of growth’.

4. Sphere of ideas

ideological internal disintegration is a hindrance for re-
forms

an official state ideology is not essential, and social ac-
cord cannot be enforced

social accord and consolidation are preconditions for the
success of reforms

the people desire stabilisation, security, the possibility to
plan for the future; they desire peace, safety and the rule of
law

elements of this consolidation are internalised universal
values and also Russian core values

these Russian core values are: patriotism (pride in the fa-
therland and pursuit of its rebirth); sense of great power status
(modern, creative thinking, supported by geopolitical, economic
and cultural conditioning); statehood (the strong state as initia-
tor, source and guarantee of order); social solidarity (natural
disposition to collectivism and paternalism)

the results of parliamentary elections in 1999 are proof of the
people’s inclination to stability and accord

faith in the responsibility of political forces, and their under-
standing of the necessity to consolidate all ‘healthy powers’.

I11. Main premises and goals of policy

1. The strong state

the need for strong government, realised through rationali-
sation of government structures; raising the levels of professio-
nalism, discipline and responsibility in the personnel cadres; the
battle with corruption; selecting the best specialists; favouring
the construction of a civil society; increasing the role and autho-

rity of legal bodies; redefining federal relations; battle with crime;
there is no necessity for urgent changes to the constitution
ensure the accordance of established law with the constitution
strengthen executive authority, and society's control over it.

2. An effective economy

a long-term, comprehensive strategy of development is neces-
sary

the necessity of forming a system for the state to regulate the
economy and social policy (the state as regulator and co-ordina-
tor); the maxim of ‘as much government as necessary; as much
freedom as possibly’

a policy of stimulating growth

a policy of investment with elements of state interventionism,
which creates an appropriate climate for investment

conducting an active industrial policy, with priority given to
modern fields

supporting innovative thinking, branches which avoid a raw-
materials basis, export of fuel, energy and raw materials

credits, loans, and state discounts

structural policy based on equal rights for economic entities

rational regulation of natural-resource monopolies

financial policy: increase in the effectiveness of budget, tax re-
form, liquidation of cash-less transactions, support for low infla-
tion and stabilisation of the exchange rate, creating financial and
stock markets, restructuring the banking system

liquidation of the ‘grey area’ and of organised crime in the eco-
nomy, by improving the efficiency of investigative authorities and
tightening controls

integration with the world economy by supporting Russian
companies and exporters, fighting trade discrimination, passing
an anti-dumping law, gaining access to the WT0

amodern agricultural policy, linking state assistance with mar-
ket reforms in the countryside (including land ownership)

any transformations causing a worsening of people’s
living standards are ruled out

a constant increase in the population’s real income

supporting education, culture and the health service

IV. Conclusions
concurrent, creative work is the only way to avoid the threat of

Russia descending to the level of second-class state
it is essential to unite and prepare the nation for hard work.
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Appendix II

Important elements of the programme of top-priority actions for implementation
the ‘Strategy for the development of the RF to 2010’ (the so-called Gref
programme), and the actual implementation of these measures

Task to be implemented

Deadline
for implementation,
according to unofficial,
complete version

from May 2000

Deadline
for implementation,
according to official,
limited version

from 26 July 2000

State of actual implementation,
as of 30 April 2001

forming territorial bodies of federal
authority in the regions, and
appointing presidential representatives
in federal districts

second quarter
of 2000

carried out on time

devising a plan for judiciary reform,
including change in the status

of judges, increase in the rights

of individuals and institutions

in the penal process, and an increase
in the number of judges

third quarter of 2000

delay; in January 2001 consultations
on an introductory plan began

creating a system for dismissing
the heads of regional administrations
who break the law

third quarter of 2000

carried out on time

demarcation of the rights
of federal and regional bodies
to executive authority

third quarter of 2000

not carried out, planned in 2001

creation of a National Guard
of the RF, which would be directly
answerable to the president

third quarter of 2000

not carried out

creation of a municipal militia outside
the Internal Ministry's jurisdiction

fourth quarter
of 2000

not carried out

suspending life tenure of judges

second quarter of
2001
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delay; already discussed at introduc-
tory level in relation to court directors
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changing the manner of forming
the Federal Council by introducing
direct senatorial elections

second quarter of -
2001

passed in an altered version
(designated by heads of executive
authorities and regional legislatures)
in September 2000; to be gradually
implemented by 1 January 2002

introducing administrative judiciary

2- third quarter of -
2001

legislative process begun
at end of 2000

passing the second part of Tax Code

second quarter of -

implemented by December 2000;

to reform the tax system 2000 to 1 August came into force 1 January 2001
2000
reform of the banking system, second quarter of October 2000 delay; planned for 2001;
including increasing competition, 2000 to May 2001 in March 2001 a law was passed
liquidation or reform of some banks, regulating the position
conformity with international of the central bank
accounting standards
acceptance of a non-deficit budget third quarter of 2000 - carried out in December 2000
(but without consideration of servicing
foreign debt at an appropriate level);
in March 2001 sequestration
of the budget was carried out)
budgetary reform, including division third quarter of 2000 December 2000 carried out on time in moderated
of income between the centre and the form, within the framework
regions, and consolidation of employ- of the budget and amendments
ment and highway funds to the Tax Code
legal regulation of property third quarter of 2000 October 2000 delay; in January 2001 legislative
nationalisation process of the law was begun
dividing the tariffs of transport third quarter of 2000 November 2000 not carried out
and sale of natural gas
simplification of the procedure fourth quarter of November 2000 delay; a plan for this law has been
for registering economic activity 2000 prepared, and accepted
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abolition of barriers to movement of fourth quarter of December 2000 in the process of being partially

persons and goods between regions 2000 completed

limiting the range of licensing fourth quarter of November 2000 delay; a plan for this law has been

economic activity 2000 prepared and was accepted by
government at the end of March 2001

introducing competition fourth quarter of December 2000 not carried out

for gas transport 2000

completing the process of first quarter of 2001 December 2000 delay; being carried out

establishing the state treasury’s

control over financial resources which

possess fiscal entities

separating costs for extraction and first quarter of 2001 - not carried out

transport of gas

reform of rail transport, second quarter of 2000 to July 2001 planned; preparation of the plan

including its break-up 2001 is under way; in April 2001
the government established
the abolition of the division of freight
tariffs into international and national
rates on an introductory basis

creating a system of guarantees of third quarter of 2001 May 2001 in March 2001 a law was passed

bank deposits concerning guarantees for customers
of insolvent banks

liquidation or change of most social third quarter of 2000 August to November partially carried out,

discounts from 1 January 2001

2000

process continues

reform to pensions third quarter of 2000
(including methods of calculation
and index-linking)

March to April 2001

not carried out; planned
(no central concept has been agreed)

granting independence to, third quarter of 2000
and beginning privatisation of,
some health service institutions

March 2001
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Appendix III

List of members of informal groups
in the central government apparatus’

l. Old Yeltsin team

1. Linked with so-called Kremlin family

Aleksandr Voloshin; head of President’s Administration
Vladislav Surkov; deputy head of President’s Administration
Aleksandr Abramov; assistant to President of RF (deputy head
of President’s Administration until March 2001)

Jokhan Polliyeva; deputy head of President’sAdministration
Mikhail Kasyanov; prime minister

Nikolai Aksyonenko; minister of communication

Yevgeni Adamov; minister of nuclear energy until April 2001
Mikhail Lesin; minister for press and information

Viktor Kaluzhny; vice-minister for foreign affairs and presiden-
tial envoy to the Caspian region

Igor Shuvalov™™"; chief minister for government apparatus
Vladimir Ustinov; general procurator

Mikhail Zurabov; head of Pension Fund

2. Others

Sergei Prichodko; deputy head of President’s Administration
Yevgeni Lisov; deputy head of President’s Administration

llya Klebanov™"*"; vice-premier for military-industrial complex
Viktor Khristyenko™"; vice-premier for relations with the regions
and the states of the CIS

Valentina Matveyenko; vice-premier for social affairs

Aleksei Gordieyev; vice-premier for agriculture and food, mini-
ster of agriculture

Igor Ivanov; minister of foreign affairs

Igor Sergieyev; until April 2001 minister of defence, currently
adviser to President of RF

Vladimir Rushailo™; until April 2001 minister of internal affairs,
currently secretary of Security Council of RF

Sergei Shoygu™; minister for emergency situations; leader of
‘Unity’ party

Farid Gazizullin™"; minister of state treasury

Aleksandr Pochinok™; minister of labour and social affairs
Sergei Stepashin™; head of Chamber of Accounts

Viktor Gyerashchenko; head of Central Bank of Russia

Il. Liberals

1. ‘Chubais group’

Aleksei Kudrin; vice-premier for financial policy, minister of fi-
nances

Aleksandr Zhukov; head of committee for budgeting of State
Duma

2. Others

German Gref™"; minister for trade and economic development
llya Yuzhanov; minister for anti-monopoly policy

Aleksei Ulukayev; vice-minister of finances

I1l. Putin’s ‘Petersburg group’

1. ‘Chekists’

Sergei Ivanov; until April 2001 secretary of Security Council of
RF, currently minister of defence

Viktor Ivanov; deputy head of President’s Administration
Nikolai Patrushev; head of Federal Security Service

Sergei Lebedyev; head of Foreign Intelligence Service

Viktor Cherkyesov; representative of president in North-West
Federal District

2. Others

Dmitri Medvyedev; first deputy head of President’sAdministration
Dmitri Kozak; deputy head of President’s Administration

Igor Syechin; deputy head of President’sAdministration; head in
office of President’s Chancellery

Vladimir Kozhin; head of Administration of Presidential Affairs
(Administrative-Economic Office)

Leonid Reyman™"; minister of communication

Andrei lllarionov*™; adviser to president on economic affairs

" information based on reports in Russian media
“ member of the ‘old team’, still favoured by President Putin
“* previously linked with Anatoly Chubais

""" treated separately; occasionally linked with the ‘liberals’
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The Kaliningrad Oblast
in the context
of EU enlargement

Bartosz Cichocki
Katarzyna Petczynska-Natecz

Andrzej Wilk

Last year Kaliningrad became the subject of an international
debate involving first of all the European Union, Russia, the
USA, and the countries bordering the enclave, Poland and Li-
thuania. Such keen interest in a small region of less than
a million inhabitants was mainly due to the fact that Kalinin-
grad has found itself in the very centre of two processes
which are of paramount importance for Europe: EU and
NATO enlargement. If Lithuania becomes a member of those
units and Poland joins the EU, this Russian enclave will be-
come an island surrounded on all land borders by a totally
different, political, economic and military entity. In the cour-
se of the debate many questions were raised about the situ-
ation in the Oblast and how it affects neighbouring countries,
the real interests and intentions of the parties involved in the
debate, and the future of the region.

The authors of this publication are attempting to answer the-
se questions. The first part of this analysis is devoted to pre-
senting the most important internal problems of the enclave,
considering their influence on the surrounding world and the
consequences of adopting the acquis communautaire in Po-
land and Lithuania. The second part characterises Mo-
scow’s policies towards Kaliningrad on the one hand, and
those of Western countries on the other. Finally, the authors
discuss the probable ways in which the situation in the
enclave will develop.

1. The Internal situation

in the Kaliningrad Obhlast and
its influence on the surrounding
countries

1.1. The political scene

On the regional level, the most powerful authority in Kaliningrad
(as in other subjects of the Russian Federation) is the gubernato-
rial administration. It is responsible for (among other matters) the
form and implementation of the budget; it grants licenses for ex-
ploitation of natural resources, decides who wins tenders for import
quotas, and so on. Thanks to such powers, the region’s main finan-
cial resources are channelled to the gubernatorial administration,
which in the Russian conditions translates into influence in the
internal political scene. The role of the oblast Duma is even less
significant than would result from its limited formal powers.
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It does not exercise true control over budget expenditure. If ne-
cessary, the gubernatorial administration can control all impor-
tant voting by means of political pressure and bribes (as was re-
adily noticeable after the last regional elections, during the elec-
tion of the speaker of the local Duma, and while approving the
first deputy governor).

The gubernatorial elections in mid-November 2000 brought vic-
tory to then Commander of the Baltic Fleet, Vladimir Yegorov, who
defeated the region’s previous head Leonid Gorbenko in the run-
off. The elections to the local Duma took place at the same time,
that brought victory to Yegorov supporters.

The exchange of elites did however have little influence on impro-
ving the quality of policy-making in the Oblast. Strong links re-
main between the authorities and business life in Kaliningrad.
The company which enjoys the strongest political influence in the
enclave is an oblast branch of the largest Russian oil company,
LUKoil. In return for the election support it gave Yegorov, the com-
pany got the chance to shape personnel policy within the local
authorities (among other decisions LUKoil was afactor in the ap-
pointments of the speaker of the local Duma and the first deputy
governor). The regional authorities are likewise corrupt, just as
they have been for the last few years, and in circles close to the
governor there are people with a criminal past who are known to
be connected with organised crime.

It should be emphasised, however, that the practise of exercising
power over the Kaliningrad Oblast is no different to what is hap-
pening in Russia in general. It is peculiar to the enclave that it is
a stronghold of the army, which can influence certain decisions
taken by the regional administration — with the helping hand of
Yegorov and numerous officers connected with the administration
and business. At the same time, however, the majority of the offi-
cer corps in the enclave and the present commander of the Baltic
Fleet, vice admiral Viadimir Valuyev (who took office on April 11th,
2001) seem entirely devoted to Yegorov.

The change in the ruling team has not resulted in any radical im-
provement in policy-making within the region, but it has in fact
brought about some significant changes in relations between the
Oblast and Moscow. Although ex-governor Gorbenko tried to avo-
id entering into open conflict with Moscow, he repeatedly took
certain actions in the name of his own narrow interests, which
contradicted the federal authorities’ wishes. In contrast to his
predecessor, Yegorov on one hand enjoys respect and support in
Moscow, and on the other hand is also entirely loyal. This position
enables him to efficiently lobby for the interests of the region wi-

thin federal structures (e.g. Yegorov'sinfluence manifests itself in
the fact that he is, together with German Gref, minister of trade
and economic development, the co-author of the govern-
ment’s programme for the Oblast’sdevelopment. For more infor-
mation on Moscow—Kaliningrad relations, see point 2.1).

The change in elite has brought about much better prospects for
developing cooperation between the region and other countries.
The new governor is undoubtedly a much more predictable per-
son, and is much more open to international cooperation than his
predecessor used to be.

1.2. Economic situation

The last decade witnessed significant change in the character of
the region’s economy. Whereas at the beginning of the 1990s
goods production (fishing, machine industry, cellulose industry)
had played the leading part, making up 56 percent of added
value to gross regional product, then in the second half of the de-
cade the services sector (trade, transport, communication) took
the lead with a share of 69 percent in gross regional product in
1998'. It must be noted that the cause of this trend is not the mo-
dernisation of Kaliningrad's economy, but a drastic fall in indu-
strial and agricultural production in the enclave. The first one
dropped by 70 percent in the period 1990 to 1999 (in Russia in
general, by 50 percent)’. The second one in 1999 reached 45 per-
cent of the 1990 level (as opposed to 57 percent in Russia)®. Ne-
gative tendencies are noted also in the extraction of oil (since
1990 it has fallen nearly by 50 percent’), which is a principal
export good for the region. Although Kaliningrad has the largest
amber deposits in the world, amber extraction does not bring too
much revenue to the region, because it is for the most part expor-
ted illegally. Smuggled amber is so widely available, and its price
is s0 low that this writes off any profitability for legal export of this
material.

Negative opinion about this situation cannot be altered by the
facts that last year the Oblast recorded a substantial increase in
real income of the inhabitants in relation to 1999 (26.8 percent,
compared to an average increase in Russia of 12.7 percent), and
that inflation over the same period was lower than the nationwide
figure (17.5 percent in Kaliningrad, 20.2 percent in Russia)®.
The administration of the former governor can be only partially
blamed for this state of affairs. For instance, it took up ahuge fo-
reign loan but the money was not well spent; consequently the
Oblast’s overall debt today amounts to nearly 1.3 billion roubles,
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and servicing the debt will involve more than 58 percent of the re-
gional budget in 2001°. The bad economic situation is, first and
foremost, due to the economic slump throughout the Russian Fe-
deration and also to the lack of any plan for regional development
on the federal level. Another major factor that affects the encla-
ve's economy adversely is the region’s separation from its mo-
therland. This fact means an increase in the costs of goods trans-
port between the enclave and the rest of the country, which in
turn lowers the profitability of production in Kaliningrad, and adds
to the very high prices of goods transported from other regions of
the Russian Federation.

In order to solve the problem of high transport costs’, a Free Eco-
nomic Zone was established in the enclave in 1991. Introducing
the possibility of duty-free transport of goods to Kaliningrad was
supposed to lower the prices of goods imported from abroad, and
at the same time it has limited expensive supplies (burdened by
transit costs) from other regions of the Russian Federation.
However this preferential economic treatment, granted by a di-
rective issued by the Council of Ministers and then confirmed by
a presidential decree, was eliminated step by step. In this case,
the only way to regain preferential customs treatment was to
push an appropriate law through parliament. The Act on the Spe-
cial Economic Zone, which is still binding, was signed by the pre-
sident in 1996. By virtue of this act the Oblast was granted the
right to import raw materials and semi-finished articles from out-
side the Russian Federation without customs duties and border
taxes. If a product is processed in the Oblast to such an extent
that it can be regarded as ‘made in Kaliningrad’ (30 or 15 percent
depending on the product’s category), it can then be transported,
duty-free, to other regions of Russia®. It is worth mentioning that
the act does not provide for any special tax breaks in the Ob-
last’s territory, apart from those applied in the rest of Russia.
The existence of the SEZ has not ensured the enclave any great
interest from foreign investors. This is demonstrated by the rela-
tively small level of foreign investment in the Oblast: US$16 mil-
lion in 1995, US$23 million in 1996, US$11 million in 1997,
US$39 million in 1998, US$18 million in 1999° and US$19 million
in 2000". Among the largest investments in the Oblast, the con-
struction of the , Kaliningradskii Delikates” enterprise is worthy of
mention; it processes meat imported from Lithuania; construc-
tion of a factory that produces car parts from imported compo-
nents (from the Czech firm Brisk) and an assembly plant for KIA
and BMW cars.

The Special Economic Zone has not however led to the expected

economic breakthrough in the region as exhibited by adrop in fo-
reign trade turnover over the last few years. Exports from the Ob-
last amounted to US$425.7 million in 1997", US$312 million in
1998 and US$285.7 million in 1999 imports to the Oblast
reached US$1.3 billion in 1997, US$1.1 billion in 1998 and
US$761 million in 1999*. The positive effects of setting up the SEZ
are seriously limited by the lack of a law on private ownership of
land, weaknesses in the banking system, and most of all by the
unstable legal situation. Furthermore, the SEZ's present stru-
cture has been heavily criticised by federal officials for being con-
ducive to duty-free transport of goods to Russia (which means
that the State Treasury loses out), and not giving a stimulus to
high-quality production for export.

A strong barrier to the development of both the free economic zo-
ne and the Kaliningrad economy as a whole is corruption among
state officials and frequent financial abuses.

Another considerable problem that limits the chances for deve-
lopment in the Kaliningrad Oblast is the poor condition of the ro-
ad infrastructure in the enclave itself and the lack of well-deve-
loped transport connections with neighbouring countries. There
have been proposals to develop international connections, but
they do not seem to be very rational. In its report , The European
Union and Kaliningrad”, published 17 January this year, the Euro-
pean Commission recommended that the following steps should
be considered: extending the Tallinn—Riga—Kaliningrad road (the
Via Hanseatica) by a section to Gdansk, and constructing a branch
of the Helsinki—Tallinn—Riga—Kaunas—Warsaw route (the Via Bal-
tica) to Kaliningrad (for more information on the EC Communica-
tion see point 2.2). In Moscow, in turn, a project is being consi-
dered to introduce asea link between Petersburg and Kaliningrad,
which would lower the present costs of personnel and goods
transit through the Baltic States. This would also facilitate com-
munication with the enclave after Lithuania and Latvia’s intro-
duction of visas for Russians. The anticipated traffic flow on the
new sections will not, however, balance the costs incurred. We
should take into consideration the fact that other regions in Rus-
sia export their goods to the West through the Baltic ports on one
hand, and through the territory of Belarus and Ukraine on the
other. So, from the perspective of central Russia, Kaliningrad has
lost its transit significance for many years. The visa regime that
will be introduced in the near future on Kaliningrad’sborders with
Poland and Lithuania will make the region even less attractive for
foreign hauliers as well, who will undoubtedly choose routes
going through the open Polish-Lithuanian border.
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Regarding energy supply, the consequences of Lithuania’s inte-
gration into the EU may well be noticeable in Kaliningrad. Lithu-
ania is currently considering two plans for getting connected to
the European power engineering system: by frequency converter
stations on the border with Poland (in that case Lithuania would
keep the present voltage parameters in the network, which are
identical to those in Russia), or by means of switching over the
whole power engineering network to western European voltage.
Adopting the latter solution will mean that electricity can no lon-
ger flow to Kaliningrad from other regions of Russia (presently its
main suppliers are power engineering plants in the Leningrad and
Voronezh Oblasts) via the Lithuanian network (as of now up to 90
percent of electricity used in the enclave flows through Lithuanian
territory).

1.3. Social situation

The poor economic situation is largely responsible for numerous
social problems in the enclave. Last year the average monthly in-
come per capita in the enclave amounted to 2200 roubles
(US$78), whereas at the same time the cost of a basket of basic
foodstuffs amounted to around 770 roubles (the nationwide ave-
rage in Russia was 752 roubles)®. Average income in the enclave
is thus not only several times lower than in Lithuania (US$268)*,
or in Poland (US$437)", but is even lower than the average inco-
me in Russia (2508 roubles, currently US$89)®. Besides, there is
a huge differentiation in the financial situation of the people thro-
ughout the Oblast. More than half of the population live in the
capital, where wages are the highest; at the end of last year they
reached 3000-3500 roubles per month®. At the same time, wa-
ges in the rest of the enclave, which is suffering from the decline
inindustry and a crisis in agriculture, do not exceed 900 roubles
(in cities) or even 600 roubles (in rural areas). It is, however,
difficult to assess the real situation of the Kaliningrad community
because almost every inhabitant of the region benefits from un-
official and, of course, untaxed, business activity. For many of
them, particularly outside the centre, non-licensed amber extrac-
tion, or minor smuggling of alcohol, cigarettes and petrol through
the border is often the only livelihood®.

The poor financial situation among most of the enclave’s resi-
dents, and the permanent under-financing of the national health
service are also the reasons for low health immunity in the region.
In this context it is very difficult to stop such diseases as tuber-
culosis or influenza, which also affect population in Ukraine, Be-

larus and Lithuania, from spreading further into the Russian enc-
lave. In the Kaliningrad community of less than a million people,
as many as 3788 cases of HIV have already been detected?,
which is bound to evoke grave fears when compared to the data
on the situation in Poland (7000 cases from 38 millions inhabi-
tants)®. The lack of development prospects and job opportunities
for young people also contributes to the widespread problem of
drug addiction.

The bad social situation in the region is not only an internal pro-
blem of the enclave but also a threat to the neighbouring coun-
tries. From the Polish or Lithuanian perspectives, the most se-
rious problem is the organised crime flourishing in Kaliningrad.
One of the main sources of profit in criminal circles is extortion
from local and foreign businessmen operating in the Oblast; orga-
nised criminal activity also deals with prostitution and smuggling.
The differences between Kaliningrad and the neighbouring coun-
tries in the prices of goods and services encourage people to
take advantage of the situation and make handsome profits. The
most frequently smuggled goods are alcohol and cigarettes, and
also to a lesser extent fuel (in 2000 the value of these goods
smuggled from the enclave to Poland was estimated at around
US$200 million)*. Kaliningrad also illegally exports arms and
drugs, but it is difficult to determine the scale of this activity.

1.4. Transit and cross-border traffic

In the context of the Oblast’s sparse population, passenger traf-
fic on the Kaliningrad border is relatively heavy. In 2000 the bor-
der of the enclave was crossed 8.5 millions times in passenger
traffic; 3.6 millions crossings on the Lithuanian side and 4.4 mil-
lions on the Polish side?. (The remaining 0.5 millions crossings
are accounted for by people travelling by plane)®.

These high rates of border crossing mainly result from what is
called ‘ant trade’, that is, the phenomenon of repeated carrying of
relatively small amounts of goods by the same persons in order
to sell them for a profit on the other side of the border. It is esti-
mated that around 90 percent of crossings on the Polish-Kalinin-
grad border are related to such business?, and the same goes for
80 percent of crossings on the Lithuanian-Kaliningrad border®.
Some crossings on the enclave’s border with Lithuania concern
people who are travelling via Belarus and Lithuania from and to
other regions of the Russian Federation. Because of poor plane
links between the enclave and the rest of the country (there are
around a dozen flights amonth, but there is no knowing whether
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the number of flights will not be limited or even eliminated alto-
gether, due to wear and tear on the fleet), the main means of
transport for Russian citizens going to and coming back from Ka-
liningrad is by train.

There is also fairly heavy goods traffic on the enclave’s border.
Due to its small area and low industrial potential, Kaliningrad is
dependent both upon goods imported from abroad and goods
transported from other regions of Russia.

The highest trade turnover in Kaliningrad Oblast is recorded with
Germany (US$343.7 millions in 1999, of which US$134 millions
comes from import from Germany). Next comes Poland (US$209.6
millions in 1999, including US$114.3 millions from import from
Poland), then Lithuania (US$75m in 1999, including US$65m from
import from Lithuania)®. These countries mainly provide food-
stuffs and processed manufactured goods. The enclave, in turn,
mainly exports raw materials, including oil and cellulose.

Most goods come to the enclave from other regions of Russia via
Lithuania and Belarus (around 5 millions tonnes of goods reach
Kaliningrad this way annually)®. Also, between 80 and 100 per-
cent of electric current and raw materials for the power engi-
neering reach the Oblast via Lithuania, Belarus and Latvia®.
Military transport constitutes one particular type of transit. Sol-
diers and supplies for the Russian units stationed in the enclave
are transported across the Lithuanian-Kaliningrad border. What
the transports contain and the way the content is transported is
governed by detailed Lithuanian regulations.

Poland and Lithuania’s accession to the European Union will ob-
lige them to introduce visas on the border with the Kaliningrad
Oblast, which will have a significant influence on cross-border
traffic, and consequently on the situation in the enclave’s border
areas as well.

The structure of passenger border traffic presented at the begin-
ning of this section clearly shows that introducing visas will ma-
inly hit the minor smugglers. Limiting the ‘ant trade’ will undoub-
tedly deprive some inhabitants in the enclave itself and in the
Polish and Lithuania border areas of their income. Eliminating
minor smuggling will also probably result in a significant drop in
the production of alcohol and cigarettes in the enclave (it is esti-
mated that the amount of alcohol produced for export is exactly
the same as the amount that is consumed annually by the inha-
bitants of Kaliningrad), and this will in turn result in adrop in the
Oblast’s budget revenues from excise duty. It seems, however,

that only a small number of people may directly suffer from ali-
mitation of the ‘ant trade’. The total number of people who live off
such trading on both sides of the Polish-Kaliningrad border is es-
timated at around 15 000%, so even after we add their families,
agents and producers of smuggled goods to the total, this is still
not a significant figure.

Limitations to cross-border traffic, moreover, may make trade be-
tween the enclave and neighbouring countries plus other regions
of Russia difficult. From the Polish and Lithuanian perspectives,
once the visa requirement is introduced, a drop in trade turnover
with the Kaliningrad Oblast will not be of much importance. Trade
turnover with the enclave only amounts to 0.3 percent of Polish
trade exchange®, and 2 percent of Lithuanian trade exchange®.
We may also see some positive after-effects of the Schengen ac-
cord, such as the limiting of illegal imports of alcohol, cigarettes,
fuel, drugs and arms to Poland. Visas may also make people from
the border areas look for more civilised ways of earning their li-
ving. Besides, the disappearance of the ‘ants’ from border check-
points will facilitate trade operations for large enterprises, becau-
se waiting time at the border will become shorter. We should al-
so bear in mind that anormalisation of the situation on our east-
ern border may accelerate our accession to the Schengen area.

1.5. The Kaliningrad enclave’s military
potential

The armed forces in the Kaliningrad Oblast, which since the be-
ginning of the 1990s has been generally acknowledged as the
most militarised area in Europe, have undergone fundamental re-
organization. The Baltic Fleet (which is composed of all units sta-
tioned in the Oblast) is currently one of the best regarded organi-
sational and training operation units of the Russian army. It has
remained probably the only structure in the Russian Federa-
tion’s Armed Forces of this level which has adapted to Rus-
sia’s new economic and geopolitical situation. To a great degree,
the Baltic Fleet owes its current shape to its long-time
(1991-2000) commander, and current regional governor, Vladi-
mir Yegorov. The force’spotential has been maintained at a com-
parable level for several years, and will probably not undergo any
substantial change over the next few years, though further reduc-
tions have been announced. These must however be linked with
the liquidation of so-called ‘empty positions’ (in the military hie-
rarchy), which is currently being conducted in the Russian army
under the banner of reform. In Admiral Yegorov’sopinion, Russia

CES Studies

The Kaliningrad Oblast in the context of EU enlargement



The Kaliningrad Oblast in the context of EU enlargement

is not interested in building up its armed forces in the region ‘from
either an economic or a military point of view.’

All military units of the Russian Armed Forces stationed in the Ka-
liningrad Oblast in operational terms create the Baltic Fleet and
are subordinated directly to its commander, who is at the same
time the commander of the Kaliningrad Special Defence District.
The commander of the Baltic Fleet is directly subordinated to the
chief of staff of the Russian Armed Forces and to the minister of
defence (at last, if the Navy is concerned — to its commander).
This situation puts the commander of the Baltic Fleet in a privile-
ged position towards the commanders of other military districts
and fleets. It is an unique case in the Russian army.

The military structures of the Kaliningrad Oblast are organisatio-
nally divided into navy and air units of the Baltic Fleet, land for-
ces, marine infantry and the coastal defence of the Land and
Coastal Headquarters of the Forces of the Baltic Fleet. The com-
mand centre is found in Kaliningrad. During the reforms conduc-
ted in 1997-8 most administrative structures were liquidated,
and land units reduced by about 40 percent. Since then the po-
tential of Baltic Fleet has been maintained at a relatively stable
level. The general manpower of the Russian Federation’s Armed
Forces in the Kaliningrad region does not exceed 25000 officers
and soldiers.

The navy and air units of the Baltic Fleet are a small group (the
Fleet has been de facto reduced to the dimensions of aflotilla, but
the name has been retained for reasons of prestige), but a group
which still possesses exceptional tactical value. The Fleet’s core
is made up of missile crafts, corvettes and mine countermeasu-
res. Principal surface combatants and submarines are used abo-
ve all as dummy targets in exercises. The ships are relatively
new; around 70 percent of them have been in service for less
than 15 years. The situation in the Fleet's air force is similar; the
aeroplanes and helicopters are relatively modern and are to re-
main in service until 2010. The marine component of the Baltic
Fleet, after changes in the second half of the 1990s, is defensive
by nature; the idea of making a strike at the Danish straits was
given up at the same time as most of the large ships were with-
drawn. The exercises which have been conducted allow us to
suppose that in case of possible conflict the Fleet will aim to pa-
ralyse all navigation in the Baltic.

The Baltic Fleet land units are either incompletely manned or ca-
dre. The land forces cannot thus undertake any activity without
being supplemented by conscription. From observations of the
‘West-99’ exercises, the conclusion can be drawn that in case of

possible conflict its task will be to link up with forces in Belarus.
In the years 1999—2000, mechanised and marine infantry units
from the Oblast participated interchangeably in action in Chech-
nya. Land units in the Kaliningrad Oblast have neither material
nor a technical base, and are dependent on external supply®.

It is suspected that tactical nuclear weaponry is located in Kali-
ningrad. This possibility was brought to light in January 2001 by
media in the US (including The Washington Times).

This information was based on areports of US military intelligen-
ce. Moscow categorically denied all reports of the deployment of
such weapons; the Russian Ministry of Defence and the Com-
mand of the Baltic Fleet also issued appropriate statements. It
should be highlighted that Russia is not bound by any formal
agreement which would prohibit the deployment of nuclear we-
apons in the Kaliningrad enclave. At the same time, however, the
Russian side unilaterally declared its will to create a non-nucle-
ar zone in the Baltic region.

An analysis of unit relocation in the Kaliningrad Oblast starting
from the 1960s, and of changes from the first half of the 1990s,
indicates that tactical nuclear weapons may have been there the
whole time, irrespective of the information from January 2001 —
they were most probably never withdrawn from the enclave to be-
gin with. The possible relocation of new tactical nuclear weapons
does not, however, pose any great technical problems™.

1.6. Environmental pollution

Regarding ecology, the situation in Kaliningrad is very bad. Most
pollution, however, generated by the Kaliningrad Oblast afflicts
the enclave itself, and does not pose any danger for neighbouring
countries. This pollution results from the presence of troops in the
region, and the open-cast extraction of amber, peat and brown
coal. The decline of Kaliningrad’s industry means, however, that
the industry does not play a major role as asource of pollution. It
is difficult to evaluate the ecological consequences of the alleged
deployment (either now or in the past) of the nuclear and chemi-
cal weapons.

The most serious ecological threat — which does not stop at the
Oblast border —is linked with sewage discharge into the sea. This
afflicts all the countries of the Baltic Sea basin, to alesser (Scan-
dinavia) or greater extent (Poland). After Petersburg, Kaliningrad
is the second biggest sea polluter from among the Baltic cities.
The city discharges 400 000 tonnes of sewage water into the sea
annually”’, most of which remains in the Vistula Lagoon.
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2. The policies of Moscow
and Western states towards
the Kaliningrad Ohlast

2.1. Moscow—Kaliningrad relations

Kaliningrad's individual geographical situation means that spe-
cial legal, economic and political solutions, different from those in
force in other territories of the Russian Federation, must be intro-
duced here for it to develop. These include such measures as
adapting the region’s legislation to the EU’s standards, introdu-
cing customs and tax reductions, individual visa regimes and so
on. Most such decisions are within the gift of the Russian federal
authorities. Until recently, Moscow did not pay sufficient attention
to problem of its westernmost region; nor did it have any clear vi-
sion for that region’s development. In the past some senior cen-
tral officials quite plainly exploited the Kaliningrad enclave (aga-
inst its own interests) as a political pawn against the West; in
1995, for example, when faced with the declaration of Po-
land’sacceptance into NATO, the location nuclear arms in the Ob-
last was threatened®. However, some very important changes
have taken place in Moscow-Kaliningrad relations during the last
six months. These were caused above all by two factors; firstly,
after the regional government elections in November, a group took
charge who were supported by the Kremlin and also loyal to it
(see point 1.1). Kaliningrad’s new governor is such a influential
person in Moscow that he is able to implement joint federal ini-
tiatives for the Oblast. If Moscow succeeds in devising any kind
of concrete programme, it can be certain that the Kaliningrad go-
vernment will not only not sabotage it, but will do all it can to
bring such measures about. Secondly, a distinct increase in acti-
vities by the European Union towards the enclave has been obse-
rved for some time. One expression of this activity is the report
entitled ‘The European Union and Kaliningrad', published by the
European Commission on 17 January this year® (more about this
report in point 2.2).

The change of leadership in the enclave, and also the EU’s gro-
wing interest in Kaliningrad, have inclined Russia to intensify its
activities towards this region. Above all, Russia has defined its
interests regarding Kaliningrad in respect to the on-going process
of European integration. At a meeting on 8 March with EU repre-
sentatives in Stockholm, the head of the Russian ministry of fo-
reign affairs Igor lvanov asked for Kaliningrad's interests to be ta-
ken into consideration during the expansion of the EU. To this end,

in his opinion, aspecial agreements should be signed with the EU
which would (among other things) guarantee freedom of move-
ment for goods and people between the enclave and the rest of
the country, favourable conditions for co-operation in the border
area, the maintenance of current fishing quotas for Kaliningrad fi-
shermen, energy supply via other countries’ territory, the encla-
ve’s inclusion into EU aid programmes, and so on®. During the
above-mentioned visit, lvanov also criticised any attempts at
conducting international policy with the ‘omission’ of the federal
centre’s involvement. It seems that this latter remark was provo-
ked by the recent revival of direct relations between Kaliningrad
and Vilnius. Moscow’s antipathy was also aroused by the visit of
EU representatives to Kaliningrad on 15 February this year; the
Russians finally succeeded in extorting an unofficial character of
their stay in the enclave.

Considerably more severe Russian opinions were expressed in
the document Moscow sent in mid-2001 to Brussels and Vilnius,
according to information given by the Lithuanian media and con-
firmed by the Lithuanian minister for foreign affairs. This docu-
ment has not so far been officially published. Russia apparently
demands the maintenance of visa-free movement after Lithu-
anian accession to the EU. They also demand that rail transit
through Lithuania, Latvia and Estonia take place without border
checks, and also that Russian planes be given permission to use
the Lithuanian air corridor and land at Lithuanian airports.

Along with attempts to define and publicise Russian expectations
regarding the Kaliningrad Oblast, Moscow has taken up work on
creating a complex strategy for solving the enclave’s problems.
Such aprogram was put forward by governor Yegorov and the mi-
nister for trade and economic development German Gref at ases-
sion of the Russian Federation government on 22 March this year.
In this statement, they proposed a transformation of the Ob-
last’s economy from a net import basis, based on duty-free im-
port of raw materials and semi-manufactured articles, to a pro-
duction export basis. According to this idea, Russian (and espe-
cially Western) investors should produce high-quality goods che-
aply in the enclave, which would then be sold on in Western Eu-
rope. In these authors’ opinion, to attract capital to the region all
the Special Economic Zone regulations from 1996 must be intro-
duced (currently only 4 out of 21 are in operation). These should
be supplemented by clear instructions for conducting economic,
investment and banking activity. One suggestions was to simpli-
fy the procedures for certifying planning and registration of busi-
nesses and organisations (the so-called ‘one-window’ principle).
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The plan’sauthors indicate the necessity to limit the number and
duration of state controls on business, of building a second line
of gas pipeline, power plant and so on. The introduction of this
proposed project, however, seems improbable, for reasons inclu-
ding a lack of funding and lack of determination on the part of lo-
cal and federal government elites. But even if this plan is reali-
sed, it will not happen quickly, since the concept has not so far
won formal acceptance from cabinet, and the decisions taken at
the government session are of a merely introductory nature.

A solution to the Kaliningrad problem is undoubtedly important for
the Russian government. The apparent growth of Moscow’sinte-
rest in the enclave over recent months seems however to be on-
ly partially caused by any desire to improve the situation there. It
cannot be ruled out that Kaliningrad is just being used by Moscow
as an excuse for continuing dialogue with the EU, and for initia-
ting solutions in this way which are both convenient for Russia
and which could be accepted within the process of European in-
tegration (for example regarding visas, trade exchange and so
on). In this context the Kremlin’s actions concerning Kaliningrad
must be seen as being partially subordinated to more general go-
als of Russian foreign policy.

2.2. Policy of Western countries towards
the enclave

The policy of Western countries has an important influence on the
Kaliningrad Oblast’s internal situation, and this influence will
probably continue to grow. Poland and Lithuania’sjoining the EU,
and Baltic states joining NATO, will turn Kaliningrad into an island
surrounded by a political, economic and military entity entirely
different from the Russian one. The policy of Brussels and of can-
didate states is dictated by fear that this difference may become
a source of danger. The EU is also treating the talks on Kalinin-
grad as an opportunity to exchange opinions with Russia on ma-
ny questions connected with the integration process.

Until recently, the impression could have been gained that the EU
is more interested in Kaliningrad’s development than Russia is.
This happened especially during Finland’s presidency (in the se-
cond half of 1999). Finland promoted the idea of the ‘Northern Di-
mension’, which served (and still serves) to draw European co-
untries’ attention to questions of social, economic, transport and
security problems in the north-eastern part of the continent. Ho-
wever, so far it has only managed to co-ordinate the activities of

individual governments in the above-mentioned area to a small
degree, and has not created any process for financing any possi-
ble programmes at all. Sweden’s presidency of the EU in the first
half of 2001 also led to agrowth in Brussels’ interest in the Kali-
ningrad Oblast. On 17 January this year the European Commis-
sion’scommunication , The European Union and Kaliningrad” was
published. At a political level, this had the aim of presenting
Brussels” good will to solve the Russian enclave’s problems and
persuading Russia to take apositive outlook on the process of ac-
cepting new members into the EU. Meanwhile in its essence the
communication describes all Kaliningrad’s basic problems, and
presents suggestions for their partial or total elimination. This
therefore includes discussions on questions of tariffs, visas,
transit via Lithuania (including energy supplies), the construction
of transport corridors, environmental pollution and so on*. The
document’s tone is unusually friendly towards Russia, and de-
monstrates the Union’s positive attitude to finding specific solu-
tions for the enclave (such as those regarding visa questions,
though in the report there is no concrete plan for dealing with it).
On the other hand, however, the European Commission clearly
stated that it will not agree to any special associate status, eco-
nomic union or visa-free regime for the region. The report’s
authors also dismissed any suggestion of starting an individual
Union fund for the enclave.

It seems that Brussels’ attitude is dictated by a desire not to set
precedents or negotiate overly favourable arrangements with sta-
tes (and especially provinces of states) which are not — and will
not, in the foreseeable future, become — EU members. In this si-
tuation it cannot be expected that the fifteen member states will
agree to sign any individual agreement with Moscow concerning
the enclave (see point 2.1), the basis for any Russia-EU underta-
kings will rather be formed by the ,Partnership and Co-operation
Accord™”. Meanwhile, governments of individual EU members
conduct their own projects with Kaliningrad. Most involved in hel-
ping the enclave are Denmark (which over the last ten years has
assigned over EUR 10 millions to aid projects), Sweden (EUR 4
millions), and Germany (over EUR 1 million)®. Projects financed
by these states include modernising the water and waste water
management in Kaliningrad, building houses for officers returning
to the reserves etc.*; however they have not included the most
important problems from the enclave’s point of view, namely the
modernisation of transport and industrial infrastructures.
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The Kaliningrad Oblast does not only enter into international di-
scussion in the context of the European integration process. Re-
cently several incidents have taken place when the area was
exploited in contentions which have nothing to do with either its
own situation or EU expansion. One example may be the article
published in February this year in the London Sunday Telegraph”,
which concerned German chancellor Gerhard Schroeder’s suppo-
sed agreement with President Vladimir Putin on reducing Russian
debts in exchange for awarding German companies specific li-
cences to do business in Kaliningrad, which would include giving
them ownership of state firms. Such an accord seems entirely
impossible, considering the basic foreign policy assumptions of
both Russia (including the integrity of the state, of which the ca-
se of the Kuril Islands is the most glaringly obvious) and Germa-
ny (which is aware that any inclinations to domination, even if
only economic in nature, in the former East Prussia would be
a breach of the post-war order, and would bring forth strongly ne-
gative reaction from both other Western countries and the USA).
In this context, the Sunday Telegraph article must be seen as
a conscious manipulation of concealed political forces on the ‘old
continent’, which is aimed at disrupting the good intentions and
reliability of Berlin's policy towards Moscow, and at the same time
at suspending any rapprochement between these two capitals.
Such amanipulation is undoubtedly in the interests of both Fran-
ce and England, who wish to prevent Germany and Russia from
becoming excessively close.

3. Conclusion; attempts
at prediction

The analysis of Kaliningrad's internal and international situation
as presented above leads us to describe two hypothetical scena-
rios for the development of future events:

1: Kaliningrad as a European advance post in Russia — the enc-
lave achieves a certain autonomy from Moscow, and enters into
close co-operation with its neighbours and the European Union.
Legal and economic solutions are gradually introduced there
which are close to those existing in surrounding countries. The
enclave’s internal situation gradually improves.

2: Kaliningrad as an underdeveloped island — the region is tre-
ated by Moscow similarly to the rest of the Russian regions; its
opportunities to act independently are very limited, and as acon -
sequence the socio-economic distance between the enclave and

its neighbours grows, which leads to deepening isolation. The
enclave’seconomic situation is worse than that in the majority of
the Russian Federation.

At the present moment, neither of the current scenarios can yet
be ruled out. However, a range of factors indicate that pessimi-
stic turn of events seems to be significantly more likely. Events in
the region during the past decade are in favour of the second sce-
nario described: an above-average fall in living standards (in
comparison to other regions of the Russian Federation), together
with a growth in social problems, indicates that Kaliningrad has
lost much more by its division from the rest of country than it has
been able to benefit from its closeness to Western Europe. The
initiatives taken so far which were aimed at breaking the re-
gion’s isolation (above all the introduction of Free Economic Zone
and then the Special Economic Zone) did not bring the expected
result. This is demonstrated e.g. by the fall in recent years of in-
dicators of trade turnover between the Russian enclave and other
countries.

The opportunity to change Kaliningrad’scritical situation lies abo-
ve all in Moscow’s hands. Until recently the federal authorities
did not display any great interest in the enclave, and the activi-
ties it undertook were partial and inconsistent. Despite arecently
visible growth in Moscow’s interest in Kaliningrad, it seems unli-
kely in the long term that the Kremlin will agree to any meaning-
ful legal autonomy for this province (currently tendencies to the
unification of legislation predominate in Russia).

However, even if the Kremlin devises a coherent strategy for Ka-
liningrad, and decides to allow the introduction of solutions con-
cerning the region’s specific needs, the undemocratic and non-
market processes of political and economic life in the Oblast will
remain a barrier to its strengthening economic and political co-
operation with neighbouring states and the EU. These processes
include pervasive corruption, the authorities’ links with criminal
structures, non-compliance with the law, and inefficiency at the
judiciary level (the courts are corrupt and de facto dependent on
executive authority). It is hard to imagine that in a situation where
such processes are the norm throughout the whole country, they
could be eliminated in just one of its regions.

The rather unfavourable outlook confronting the region at this
time may be somewhat eased by international aid (especially from
the EU). Such support will not change the vastly different situ-
ation in the enclave, but it may however significantly ease certain
negative economic, ecological or social phenomena. One factor
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which may facilitate collaboration between the region and the
Union may be the enclave’s new governor, who in contrast to his
predecessor is open to any international contacts. Wiping out the
negative processes in Kaliningrad is not only in the Oblast’s own
interests, but also those of the Union itself. This is because the
growing distance between this region and the countries which
surround it is linked with the growth in the threat which the enc-
lave poses for its neighbours (mainly as a result of its spreading
social problems). It must however be stated that with regard to
the enclave’s small size, even these increasing threats will have
a rather small significance.
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