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Miirta-Lisa Magnusson
Den russiske forfatnings(u)orden.

Om sam- og modspillet mellem
centralmagten og regionerne

Viadimir Putin indledte sin priesidentperiode med et storstilet forseg pi at sviekke
de regionale ledere. som under Bonis Jeltsin havde sikret sie betvdelige selvstan-
dige befojelser. Putin har onsket at styrke den russiske centralmagt og genopretie
“en sterk eksekutiv vertikal™, Status et ar efter. Putin lancerede sin recentraliserings-
plan. er, at den kun har haft delvis succes. Problemet er. at de nye foderale relatio-
ner, der opstod 1 1990%erne. reguleres af flere og indbyrdes modsiridende juridiske
dokumenter. For at opna sit mal md Putin enten kraenke forfatningen eller soge stotte
til forfatningsiendringer hos netop den gruppe, hvis magt han onsker at svaekke.

Siden 1918 har ordet foderation indgaet 1 Ruslands officielle betegnelse. Fra
1924 il 1991 hed Rusland “Den Russiske Socialistiske Foderative Sovjetiske
Republik™ (RSFSR) og herefter “Den Russiske Fpderation™ uden politisk kvali-
ficerende tillegsord. RSFSR var imidlertid ikke pa noget tidspunkt, hvad man
normalt forstar ved en fpderation. For det ferste indgik RSFSR 1 Sovjetunionen,
der formelt ogsa var en federation, men i realiteten en stzerkt centraliseret enheds-
stat, styret af det eneste tilladte politiske parti, Sovjetunionens Kommunistiske
Parti. Magten 1d ikke i statsstrukturer pd noget niveau.

For det andet var RSFSR kun delvist organiseret som en foderation. Langt de
fleste administrative enheder var territorialt definerede regioner, der var direkte
underlagt de russiske centralmyndigheder. De enheder, der indgik i det fodera-
tive system, var etnisk definerede autonome republikker, territorier og omrider.
Disse havde forskellig status saledes, at der for det tredje ogsa var tale om en
meget asymmetrisk foderation. Mens republikkerne var “foderationssubjekter”
var de autonome territorier og omrader underlagt en af regionerne og indgik
saledes kun delvist 1 det faderative system. Fra begyndelsen af 1960 erne til
1991 var der 35 territorialt definerede regioner, 16 autonome republikker og 15
autonome territorier/omrader.

I de i ar, der er gaet siden Sovjetunionens oplesning, er der sket en omfat-
tende (re)fpderalisering af Rusland. Den ny forfatning af 1993 definerer samt-
lige enheder (89 1 alt) som federationssubjekier. De har ogsa faet langt flere
befojelser. end de havde i sovjetperioden, og der er oprettet mekanismer for
realisering af det federative princip.

Men selv om Rusland er blevet mere foderativt. er det stadig langt fra. hvad
man normalt forstar ved en foderation, endsige en velfungerende sadan. Siden
midten af 1990°erne er den magtdeling mellem centrum og de foderative enhe-
der, der er beskrevet i forfatningen. blevet stadig mere udhulet saledes, at beslut-

152



politica, 33, drg. nr. 2 2000, 152-163
Miirta-Lisa Magnusson
Den russiske forfatnings(u)orden.

Om sam- og modspillet mellem
centralmagten og regionerne

Viadimir Putin indledte sin priesidentperiode med et storstilet forseg pi at sviekke
de regionale ledere. som under Bonis Jeltsin havde sikret sie betvdelige selvstan-
dige befojelser. Putin har onsket at styrke den russiske centralmagt og genopretie
“en sterk eksekutiv vertikal™, Status et ar efter. Putin lancerede sin recentraliserings-
plan. er, at den kun har haft delvis succes. Problemet er. at de nye foderale relatio-
ner, der opstod 1 1990%erne. reguleres af flere og indbyrdes modsiridende juridiske
dokumenter. For at opna sit mal md Putin enten kraenke forfatningen eller soge stotte
til forfatningsiendringer hos netop den gruppe, hvis magt han onsker at svaekke.

Siden 1918 har ordet foderation indgaet 1 Ruslands officielle betegnelse. Fra
1924 il 1991 hed Rusland “Den Russiske Socialistiske Foderative Sovjetiske
Republik™ (RSFSR) og herefter “Den Russiske Fpderation™ uden politisk kvali-
ficerende tillegsord. RSFSR var imidlertid ikke pa noget tidspunkt, hvad man
normalt forstar ved en fpderation. For det ferste indgik RSFSR 1 Sovjetunionen,
der formelt ogsa var en federation, men i realiteten en stzerkt centraliseret enheds-
stat, styret af det eneste tilladte politiske parti, Sovjetunionens Kommunistiske
Parti. Magten 1d ikke i statsstrukturer pd noget niveau.

For det andet var RSFSR kun delvist organiseret som en foderation. Langt de
fleste administrative enheder var territorialt definerede regioner, der var direkte
underlagt de russiske centralmyndigheder. De enheder, der indgik i det fodera-
tive system, var etnisk definerede autonome republikker, territorier og omrider.
Disse havde forskellig status saledes, at der for det tredje ogsa var tale om en
meget asymmetrisk foderation. Mens republikkerne var “foderationssubjekter”
var de autonome territorier og omrader underlagt en af regionerne og indgik
saledes kun delvist 1 det faderative system. Fra begyndelsen af 1960 erne til
1991 var der 35 territorialt definerede regioner, 16 autonome republikker og 15
autonome territorier/omrader.

I de i ar, der er gaet siden Sovjetunionens oplesning, er der sket en omfat-
tende (re)fpderalisering af Rusland. Den ny forfatning af 1993 definerer samt-
lige enheder (89 1 alt) som federationssubjekier. De har ogsa faet langt flere
befojelser. end de havde i sovjetperioden, og der er oprettet mekanismer for
realisering af det federative princip.

Men selv om Rusland er blevet mere foderativt. er det stadig langt fra. hvad
man normalt forstar ved en foderation, endsige en velfungerende sadan. Siden
midten af 1990°erne er den magtdeling mellem centrum og de foderative enhe-
der, der er beskrevet i forfatningen. blevet stadig mere udhulet saledes, at beslut-

152



ninger inden for omrader, der ifplge forfatningen horer ind under foderal eller
sakaldt felles kompetence. i stadig hejere grad treeffes af foderationssubjekterne
alene. I slutningen af 1990°erne var decentraliseringen gaet sa vidt, at det truede
Ruslands eksistens som en sammenh@ngende stat.

Denne tingenes tilstand har Ruslands nye prasident, Vladimir Putin, der blev
valgt i marts 2000, besluttet at @ndre pa. Allerede mens han var premierminister
fra august til december 1999 og herefter fungerende prasident, signalerede Putin,
at han onskede at styrke de centrale magtorganer. Det var dog forst efter, at Putin
var valgt til preesident, at han for alvor profilerede sig som fortaler for en sterk
og effektiv centralmagt. “Vi har endnu ikke en fuldgyldig foderativ stat ... Vi har
fiet en decentraliseret stat. Se, dét er hvad vi har praesteret i den seneste tid”,
sagde han 1 en tale i begyndelsen af juni. Bade her og i andre taler understregede
Putin npdvendigheden af at genoprette “effektiv magtudgvelse ovenfra™, “styrke
den eksekutive vertikal™ og “befwste den statslige enhed”. Han talte om “lovens
diktatur” og indskerpede, at forfatningen skulle efterleves “i hvert hjgrne af Rus-
land™ (Putin, 2000a, 2000b). Putin gjorde det siledes klart, at han gnskede at
omgare den vidigdende decentralisering, der havde fundet sted under Jeltsin.

Putins hidtil beskedne succes med at styrke det tpderale centrum vurderes pa
baggrund af Jeltsintiden og de forhandlinger om nye fpderale relationer, der fandt
sted 1 denne periode. Det folgende afsnit om Jeltsins politiske foderalisme (base-
ret pa Blagoev, 1993; Blakkisrud, 1997; Hedenskog, 1999; Magnusson, 1996,
1998, 1999; Jensen og Magnusson, 1993; Strasjun, 1996; Wheare, 1963) legger
op til en analyse af Putins recentraliseringstiltag, der afsluttes med en perspekti-
vering af, hvad disse tiltag har fgrt med sig.

Jeltsins politiske faderalisme

Allerede for Sovjetunionen gik i oplgsning, begyndte ledere i de autonome repu-
blikker inden for Rusland (RSFSR), stettet af nationale bevagelser, at stille krav
om virkeliggjort fgderalisme. Ligesom unionsrepublikkerne vedtog de autonome
republikker i lgbet af 1990 suveranitetserklaringer og insisterede pa en aftale-
baseret tilknytning til “en fornyet Russisk Faderation™. Til forskel fra Sovjetunio-
nen, der var baseret pa en aftale og som formelt gav unionsrepublikkerne ret til
at melde sig ud, var RSFSR’s en forfatningsbaseret federation, der ikke gav de
autonome republikker ret til at melde sig ud.

Preesident Jeltsin og den russiske regering stgttede imidlertid de autonome
republikkers krav, fordi de kunne bruges i kampen for Ruslands selvstendighed
fra Sovjetunionen. Gorbatjov, der enskede at opretholde Sovjetunionen, stettede
ogsd de autonome republikker, fordi det kunne bruges i magtkampen med Jeltsin.
Da det stod klart, at Sovjetunionens dage var talte, og de autonome republikker
fastholdt deres krav om suverenitet og aftalebaseret tilknytning til Rusland, be-
gyndte Jeltsin og den russiske regering at blive bekymret. Da Tjetjenien meldte
sig ud af Rusland 1 november 1991, frygtede man, at Rusland, ligesom Sovjet-
unionen ville blive splittet op indefra af etnisk mobiliseret separatisme. Frygten
blev styrket da vderligere to autonome republikker. Tatarstan og Basjkortostan,
sa ud til at ville folge Tjetjeniens eksempel.



For at dwmme op for yvderligere separatisme udarbejdede den russisk rege-
ring et udkast tl en aftale, der definerede kompetencefordelingen mellem cen-
trum og de autonome republikker. og som 1 marts 1992 efter forhandlinger blev
underskrevetaf samtlige republikker undtagen Tieyenien og Tatarstan, Foderations-
aftalen. som den blev kaldt, accepterede republikkernes krav om statssuveraenitet.
1det den betegnede dem som suverene (ikke autonome) og som republikker (sta-
ter). Foderationsaftalen. der refererede til princippet om folkenes ret til selvbe-
stemmelse, gav republikkerne fuld statsmagt (lovgivende, udovende og dom-
mende) pa eget territorium, bortset fra befpjelser, der var delegeret til de fode-
rale organer. Dermed etableredes 1 princippet en aftalebaseret foderation mel-
lem Rusland og de udhgere autonome republikker.

Foderationsaftalen blev imidlertid ikke, som republikkerne krievede det, integre-
ret i den geldende forfatning, kun indfejet som et bilag til den. Aftalens formal
var da heller ikke at oprette en aftalebaseret fgderation, med alt hvad det ville
have betydet for Ruslands politiske status. 1 en forfatningsbaseret foderation
ligger statssuverzniteten hos centralmagten (der deler befgjelser med de fode-
rative enheder). I en aftalebaseret foderation ligger statssuvereniteten derimod
i de fpderative enheder (der delegerer en del af deres befgjelser til et centrum).
Aftalebasererede foderationer kaldes undertiden konfederationer, men som det
vil fremgd, kan denne betegnelse ikke anvendes om den Russiske Faderation.

Federationsaftalens formal var at demme op for en proces, som af den russiske
ledelse blev opfattet som en trussel mod Ruslands territoriale integritet. Selv om
republikkerne ikke var helt tilfredse, og de to mest separatistiske republikker
negtede at underskrive aftalen, dempede den gemytterne og forhindrede, at
Tjetjeniens eksempel fik dominoeffekt.

Ogsi 1 regionerne og de autonome territorier var der opstaet krav om gget
selvstendighed. Det var iseer de rivarerige og industrielt mere udviklede regio-
ner i Sibirien og Fjerngsten, der pressede pa. Selv om faren for etnisk separa-
tisme ikke var til stede i de overvejende russiskbefolkede regioner og autonome
territorier, var der en vis bekymring i Moskva for regional separatisme. Ogsa
disse enheder fik derfor tilbudt aftaler om befgjelsesafgransning med centrum.

Men de rettigheder de fik, var langt mindre omfattende end dem, republik-
kerne havde opniet. De blev for eksempel ikke betegnet som stater, endsige
suveriene, og de fik heller ikke ret til “fuld statsmagt”™ pa eget territorium, kun til
at “udeve” statsmagt. De fik heller ikke, til forskel fra republikkerne, ret til at
disponere over naturressourcerne pa eget territorium. Og selv om de 1 lighed
med republikkerne fik ret il at oprette internationale og udenrigspkonomiske
forbindelser (der dog skulle koordineres med centrum), fik republikkerne mere
ud af denne bestemmelse, eftersom de havde kontrol med naturressourcer, der
er Ruslands vaesenthigste kilde ul valutainduegter.

De tre varianter af foderationsaftalen blev forhandlet separat. og da det gik
op for lederne 1 regionerne og de autonome territorier (herefter bruges kun be-
tegnelsen regioner). at republikkerne havde faet langt flere rettigheder, end de
selv havde faet, begyndte de at presse pa for en udligning. Ud over de nvnte
forskelle gav Foderationstraktaten ogsa republikkerne ret ul at vielge egne pree-
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sidenter, en praksis som flere af dem allerede havde indfort. Lederne af den
udevende magt i regionerne, guverngrerne, var udpeget af prasident Jeltsin, og
saledes i princippet centralmagtens mand. Jeltsin havde ogsa oprettet en serlig
kontrolinstitution, kaldet presidentens reprasentanter, i regionerne, men ikke i
republikkerne. Prasidentreprsentanternes opgave var at overvage implemen-
teringen af centralt vedtagne beslutninger og kontrollere, at den lokale lovgivning
ikke var i strid med den centrale.

Regionernes langt svagere forhandlingsposition blev forbedret i sommeren
1992 under magtkampen mellem Boris Jeltsin og formanden for Ruslands @ver-
ste Sovjet, Ruslan Khasbulatov, Konfliktens kerne var udkastet til en ny forfat-
ning og om Rusland skulle have praesident- eller parlamentsstyre. Jeltsin on-
skede at indfdre prasidentstyre, men blev blokeret af Ruslands @verste Sovjet
og Folkekongressen, der gnskede at opretholde et parlamentarisk system. Regions-
og republiklederne kunne udnytte det forhold, at Jeltsin og Khasbulatov havde
brug for deres stgtte 1 den indbyrdes magtkamp. Regionparlamenternes ledere
stattede for de flestes vedkommende Khasbulatov, republiklederne (der gik ind
for praesidentstyre) og guverngrerne stgttede gennemgaende Jeltsin. Bade regio-
nerne og republikkerne kunne udnytte det forhold, at ®ndringer i den del af for-
fatningen, der vedrgrte den faderative struktur, skulle godkendes af dem.

I lgbet af det dr, magtkampen stod pé, opndede regionerne og republikkerne
store politiske og gkonomiske indrgmmelser mod Igfte om stgtte til den ene eller
anden af konfliktens parter. Republikkernes vigtigste krav var, at de tre varianter
af fpderationsaftalen blev integreret i forfatningsteksten, siledes at republikkernes
serlige status var sikret. Regionernes vigtigste krav var, at blive ligestillet med
republikkerne 1 den nye forfatning. Flere regioner understregede dette krav ved
at udribe sig til republikker og/eller negte at betale skat til den faderale kasse.
Stadig flere regioner krevede ogsa ret til at afholde guverngrvalg. I foraret 1993,
da magtkampen i Moskva havde ndet et forelpbigt hgjdepunkt, og Ruslands
@verste Sovjet havde ophevet Jeltsins ret til at udpege guverngrer, blev der
afholdt guverngrvalg i flere regioner.

1993-forfatningen og dens implementering

Konflikten mellem Jeltsin og den @verste Sovjet endte med, at Jeltsin 1 septem-
ber 1993 oplgste den @verste Sovjet ved dekret, og derefter ogsa ved militerets
hjelp. Jeltsin satte herefter sit eget forfatningsudkast, der indferte prasident-
styre, til folkeafstemning. Den fandt sted 1 december 1993, samtidig med valget
af et nyt tokammerparlament, Dumaen og forbundsridet (Overhuset). For folke-
afstemningen ®&ndrede Jeltsin imidlertid en rzkke bestemmelser, der var blevet
indfgjet i forfatningsudkastet efter pres fra de nu politisk svekkede republiks- og
regionslederne.

Verst ramt var republikkerne. Selv om de fortsat blev kaldt stater, blev de
ikke lengere betegnet som suver@ne. Foderationsaftalen, der ellers var blevet
inkluderet i sin helhed i forfatningsudkastet, var fjernet, da det blev sat til afstem-
ning. Det endelige udkast betegnede samtlige enheder - republikker, regioner og
autonome territorier - som ligestillede foderationssubjekter (§ 5 stk. 4).
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Republikkernes hab om en aftalebaseret foderation blev ikke opfvldt. lfolge
den ny forfatning. der blev godkendt pa landsbasis. men afvist af vielgerne i
halvdelen af republikkerne (og 1 11 regioner), var Rusland fortsat en konstitutio-
nel foderation. Foderationsaftalen var dog ikke sat ud af kraft. Men i ulfelde af
at dens bestemmelser var 1 strid med forfatmingen, gjaldt forfatningen, hed det i
en overgangshestemmelse. En paragral 1 forfatningens forste og vigtigste del
gav imidlertid mulighed for nye aftaler mellem centrum og subjekterne: ~“Betojel-
ses- og kompetenceafgransningen mellem statsorganerne 1 Den Russiske Fode-
ration og statsorganerne 1 de toderative subjekter i Den Russiske Faderation
realiseres ved denne forfatning, foderationsaftalen og andre aftaler om befojelses-
og kompetenceafgrensning”, hed det 1 § 11 stk. 3.

Forfatningens histe over sporgsmal, der horte ind under centrums og subjek-
ternes Lwelles kompetence, var stort set dentisk med den, der var beskrevet 1
republikkernes variant af federationsaftalen. Men de frelles kompetencer var
stadig meget bredt formuleret. [félge forfatningen skulle de reguleres nwrmere
ved foderale love, og love vedtaget i overensstemmelse hermed, i de foderative
subjekter (§ 76 stk. 2). Indul videre er der vedtaget meget fi sadanne foderale
love. Til gengeld er der vedtaget mange regionale.

GH"I-'{’ ragrerne
Efter at Jeltsin havde oplest Ruslands @verste Sovjet, beordrede han parlamen-
terne pa regionalt niveau (men ikke i republikkerne) til at oplase sig selv. Deres
befajelser blev overdraget til guverngrerne, indtil valg af nye regionale lovgiven-
de forsamlinger var gennemfert. Samtidig vedtog Jeltsin ved dekret, at guverng-
rerne (men ikke republikpreaesidenterne) igen skulle udpeges af ham. Guverngrerne
kunne dog sege folkeligt mandat ved at opstille til det nyoprettede forbundsrad.,
som i ferste omgang skulle velges (og derefter sammens:ttes efter en procedu-
re, fastsat ved lov). Hvert foderationssubjekt skulle have to medlemmer i forbunds-
radet, ¢t der repriesenterede deres udavende, og ét deres lovgivende organer.
Ligesom de deputerede til Dumaen ned forbundsradets medlemmer immunitet.
I den folgende tid koncentrerede guvernprerne sig om at konsolidere deres
magtposition pi regionalt niveau. Med regionsparlamenterne ude af spillet kunne
cuverngrerne overtage kontrollen med de lokale valgkommissioner og dermed
ogsa med sammensetningen af de nye regionale parlamenter, der blev valgt i
lobet af 1994-1995. De guvernerkontrollerede deputerede vediog regionale regu-
lativer. der koncentrerede magten i guverngrernes haender. og stort set samtlige
regioner indforte bestemmelser om, at guverngrerne skulle vaelges.
Guverngrerne kunne udfolde sig forholdsvis frit. Efter at regionsparlamenterne
var oplest, mistede Jeltsin abenbart interessen for sine befuldmiegtigede repric-
sentanter 1 regionerne. Det haevdes, at han sjeldent tog sig tid til at mades med
dem, og der er eksempler pa, at presidentrepriesentanter, der kritiserede guver-
noren. blev fyrel. Selv om preesidentens ret til at udpege repriesentanter nu var
indfort i forfatningen, udpegede Jeltsin stort setingen i de etniske republikker. En
af de fa undiagelser var Tjetjenien. hvor Jeltsin, efter at russiske styrker rvkkede
ind 1 december 1994, udpegede flere 1 den tid. krigen stod pi.
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Efter at have konsolideret deres position pi regionalt niveau pressede stadig
flere guvernarer pa for at fa Jelsins tilladelse til at atholde guverngrvalg. Dels
for at gore sig mere uathengige af den stadig mere lunefulde prassident, dels for
at sikre sig en egen base, hvis Jeltsin, som meget efterhanden tydede pa, ikke
ville blive genvalgt ved det forestiende praesidentvalg sommeren 1996. Jeltsin
var imidlertid ikke indstillet pa at opgive kontrollen med guverngrerne. Men 1 takt
med at udsigterne til genvalg svandt (blandt andet som felge af den upopulere
krig i Tjetjenien) og meningsmilinger pegede pa, at kommunistpartiets leder, Gen-
nadij Sjuganov, ville vinde, blev Jeltsin mere imgdekommende. Uden guverngrernes
aktive stotte ville Jeltsin nappe blive genvalgt. 1 efteraret 1995 gav Jeltsin grgnt
lys for gennemfurelse af guverngrvalg 1 en riekke taktisk udvalgte regioner. Re-
sten mitte dog vente, indtil presidentvalget var over. Til gengeld stottede Jeltsin
en lov, der gav samtlige guvemgrer, republikprazsidenter og formand for regio-
nale parlamenter ret til at sidde i forbundsradet.

Bilaterale aftaler

Jeltsin gjorde ogsa en rekke andre indrgmmelser over for regionerne og iser
republikkerne. Den, der opnaede mest var Tatarstan. 1 december 1993 havde
netop denne republik tegnet sig for fpderationens absolutte bundrekord (13,8
pct.), hvad gelder deltagelse i det russiske parlamentsvalg og folkeafstemningen
om den ny forfatning (Tjetjemen deltog slet ikke). Som betingelse for at sende
representanter til forbundsradet krevede Tatarstans praesident, Mentimir Sjaj-
mijey, at Jeltsin underskrev en bilateral aftale mellem Den Russiske Faderation
og Republikken Tatarstan. For at fa tatarerne med i forbundsradet, men sandsyn-
ligvis ogsa for at demonstrere over for de radikale tjetjenere, underskrev Jeltsin
i febmar 1994 en russisk-tatanisk aftale.

Til forskel fra tjetjenerne, der insisterede pa en mellemstatslig aftale med Den
Russiske Fgderation, havde tatarerne udarbejdet en blgdere variant, hvor par-
terne enedes om “gensidig uddelegering af befgjelser”, og hvor spgrgsmalet om,
hvorvidt Tatarstan var en del af Rusland eller e}, var tilsleret. Aftalen refererede
bade til den russiske forfatning, ifelge hvilken Tatarstan var et fgderationssubjekt
og (il tatarernes egen forfatning (fra 1992), ifplge hvilken Tatarstan var et “folke-
retssubjekt”. Aftalen gav Tatarstan ret til at fore selvstiendig udenrigspolitik, til
at udforme sit eget budget, kontrol over naturressourcerne pa eget territorium og
til at oprette egen nationalbank.

I august 1994 underskrev Jeltsin en lignende aftale med republikken Basj-
kortostan og i 1995 med yderligere fire republikker. Sidstn@vnte var dog mindre
vidtgdende end de to ferste. Efterhinden som prasidentvalget nermede sig,
underskrev Jeltsin lignende bilaterale aftaler med en rekke regioner. [ juni 1996
var antallet oppe pa 18 seraftaler. Kun et par af de regioner, han pa denne made
begunstigede, havde faet lov til at gennemfgre guverngrvalg. Til gengzld var de
alle sammen enten gkonomisk sterke eller regioner med mange valgere eller
begge dele.

Allerede kort tid efter den nye forfatning var tradt i kraft, var Rusland saledes
igen pa vej imod en aftalefederation, men nu pd en langt mere kaotisk made end
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man tdligere havde set. Aftalerne havde hjemmel 1 forfatningens § 11 stk.3. men
de var alle sammen forskellige og var indgiet ad hoe med individuelle republik-
ker og regioner. I slutningen af 1998. da det i igen trak op til preesidentvalg, havde
i alt ca. 60 foderative .auhjtkt:.r faet individuelle aftaler. der i varicrende grad
udvidede subjekternes kompetence. Medens regionerne primeert fik overdraget
omrader. der ifelge forfatningen horte ind under felles jurisdiktion. fik en del
republikker endda overdraget omrader, der ifolge forfatningen herte ind under
centralmagten. Og de fleste republikker og regioner havde vedtaget egne forfat-
ninger og regulativer, der pad mange punkter afveg fra den foderale forfatning.

Mod slutningen af 1990°erne var Rusland saledes en sterkt decentraliseret
og meget asymmetrisk foderation. Forfatningen regulerede kun delvist de fode-
rale relationer, og der var ikke konsensus om, hvem der havde ret til at beslutte
hvad og pi hvilket niveau. Regionernes adferd under tinanskrisen i efteraret
1998 viste, at decentraliseringen nu var gdet si vidt, at Rusland neppe kunde
kaldes en sammenhzngende stat. Da rublen styrtdykkede, og de centrale finans-
institutioner brod sammen, opforte regionerne sig stort set alle sammen som
self-helped stares. De tilbageholdt skatter, der skulle vere overfort til den fode-
rale statskasse, oprettede kontrol med import og eksport fra eget territorium,
fastfras priser pa basisvarer, indf@rte kontrol med kapitalbeviegelser, overtog
kontrol med foderal ejendom og meget andet.

Putin dukker op

[ begyndelsen af august 1999 blev Vladimir Putin udpeget som Jeltsins femte
premierminister pa blot to ar. Putin indledte sin regeringsperiode med at iverk-
siette nye militiere angreb pa udbryderrepublikken Tjetjenien, hvis sejr over de
russiske styrker i 1996 mere end nogen anden begivenhed havde afslgret den
russiske centralmagts svaghed (Magnusson og Faurby, 2000).

Pa Kremls initiativ oprettedes et stotteparti for Putin kaldet Enhed, som vandt
stort ved valget til Dumaen i december 1999. Til forskel fra den politiske sammen-
slutning Faedrelandet-Hele Rusland, der var oprettet tidligere pa aret, og som sam-
lede ledere fra en raekke rige, sikaldie donorregioner (nettobidragydere til den
foderale statskasse), samlede Enhed ledere fra gkonomisk svage regioner, hvor
der var voksende irmitation over donorregionernes uvilje mod at afgive skatter til
fordeling blandt de mindre velhavende (Faurby og Magnusson, 1999).

Enheds valgsejr i december 1999, Jeltsins tilbagetraedelse som prsident og
udnzvnelsen af Putin som fungerende president gjorde det klart, at Fredrelandet-
Hele Ruslands formelle leder. Moskvas borgmester Jurij Lusjkov, ikke havde
nogen reel chance ved det kommende prasidentvalg. Da alternativet var kommu-
nistpartiets sterkt centralistiske leder, Sjuganov, valgte Faedrelandet-Hele Rus-
lands medlemmer at stotte Putins kandidatur, ogsa selv om Putin var begyndt at
tale om recentralisering.

Putins recentraliseringstiltag

Den 13. maj udstedte Putin et dekret. der inddelte Rusland i syv storregioner
(federale kredse), ledet af hver sin befuldmagtigede presidentreprasentant
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(polpred) eller superguvernerer. Samtidig afsatte han de praesidentrepresen-
tanter, der var indsat i Jeltsintiden. Til forskel fra disse skulle Putins superguver-
norer overvage mellem 6-20 regioner hver, hvilket fik mange til at sammenligne
dem med tsartidens generalguvernorer (Myklatun, 2000). De foderale kredse
faldt stort set sammen med de syv militerdistrikter, som Rusland er inddelt i, og
fem af de syv superguverngrer var enten generaler eller havde en baggrund i
sikkerhedstjenesten (FSB).

Superguverndrerne fik 1 opdrag at overvige implementeringen af centrale
beslutninger i1 de federative subjekter og at “bringe regionale love 1 overensstem-
melse med foderale™ (Putin, 2000b, 2000¢) Deres funktion var udelukkende kon-
trollerende og koordinerende, og de “métte ikke blande sig i de valgte regionale
lederes kompetenceomrade”, understregede prasidenten (Putin, 2000b).

Etableringen af de fgderale kredse blev i1 slutningen af maj fulgt op af en
riekke radikale lovforslag. Det ene handlede om @ndringer af forbundsradets
sammensxtning. Ifelge dette skulle guverngrer, republikprasidenter og formand
for de regionale lovgivende organer ikke lengere automatisk have plads i forbunds-
radet. De skulle. efterhanden som deres mandatperiode udlab, erstattes med per-
manente representanter for de faderative subjekter, udpeget af deres respek-
tive udgvende og lovgivende organer. Guverngrerne og republikpresidenterne
skulle “koncentrere sig om konkrete problemer inden for deres eget territorium”,
sagde Putin (2000a).

Putins andet forslag gav prasidenten ret til at afsette guverngrer og republik-
prasidenter og oplgse regionale parlamenter, hvis de vedtog beslutninger i strid
med forfatningen og federale love, medens det tredje forslag til geng=ld gav
guverngrerne ret til at afsette borgmestre og andre ledere pa lavere niveau
inden for deres eget territorium (Putin, 2000a).

Oprettelsen af foderale kredse og prasidentens superguverngrer blev i for-
ste omgang modtaget med ro blandt de regionale ledere. Reaktionerne pa de
efterfolgende lovforslag var derimod anderledes skeptiske. Denne gang var Putins
udspil direkte rettet mod de regionale ledere. De ville ikke blot miste deres ind-
flydelse pa foderal politik (og deres parlamentariske immunitet), men nisikerede
ogsa at fi beskiret deres magt pa eget territorium.

Putins lovforslag fik stor opbakning 1 Dumaen, der nu var domineret af de to
presidentloyale partier, Enhed og Kommunistpartiet. 1 forbundsridet var mod-
standen derimod stor. Blandt de mest kritiske var forbundsradets formand, guver-
ner Jegor Strojev fra Orjol regionen, Moskvas borgmester Lusjkov, Sverdlovsk-
guverngren Edvard Rossel og en rakke republikpresidenter (Sakhartjuk, 2000).
Men efter forst at have afvist lovforslagene om @ndring af forbundsradets sam-
mensatning og presidentens ret til at afsette regionale ledere, stemte de fleste
(119 af 178) medlemmer alligevel for forslagene i slutningen af juli (NUPI, 2000).

Det skal ses i lyset af, at der 1 lpbet af efterdret 2000 og foriaret 2001 skulle
gennemfgres valg til guverngr- og prasidentposter i ca. 30 regioner og republik-
ker. De siddende guverngrer og republikpresidenter gnskede genvalg og havde
ikke politisk rad til at fremsta som modstandere af den populere prazsident. De
ville heller ikke risikere at fa Kremls propagandaapparat imod sig op til valgene.
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En del guvernorer og republikpriesidenter, blandt andre Tatarstans preaesident
Sjajmijev. der var valgt forste gang allerede i begyndelsen af 1990°erne, habede
desuden pa Putins stotte til en loviendring. der gjorde det muligt at opstille en
tredje gang (Sakhartjuk, 2000). Samtidig med at debatten om Putins lovtorslag
stod pa, fremlagde regeringen et forslag til en ny skattelov, der wndrede den
hidtidige fordelingsnegle pa 50/50 mellem centrum og foderationssubjekterne.
Forslaget indebar, at 70 pet. skulle g til centrum og kun 30 pet. til foderations-
subjekternes eget budget. Denne fordeling ville skabe mulighed for en mere ri-
melig fordeling af ressourcerne mellem rige og fattige regioner. Ifelge vice-
finansminister Kudrin var 60 pet. af alle skatteindtiegter 1 2000 koncentreret
i 18 foderationssubjekter. Ikke uventet fik forslaget stgtte blandt ledere fra oko-
nomisk svage regioner, der er 1 flertal, medens donorregioneres ledere proteste-
rede hojlydt (Klepikov, 2000; Magnusson, 2000). Forslaget pgede den 1 forvejen
store skepsis i donorregionerne mod Putins reformer.

Reform og realitet

Et af formalene med Putins recentraliseringstiltag var at fjerne guverngrerne og
republikprasidenter fra forbundsradet, hvor de fortsat ville kunne blokere for
lovforslag, der havde flertal i Dumaen. Spgrgsmalet er imidlertid, 1 hvor hgj grad
det er lykkedes for Putin at svekke de regionale lederes indflydelse pa den fgde-
rale lovgivning.

Et halvtir efter vedtagelsen af Putins lovforslag og som en falge af de afholdte
euverngrvalg, er ca. 1/5 af forbundsridet skiftet ud. Blandt de nye medlemmer
er flere forhenverende guverngrer, der ikke opnaede genvalg, udligere formaend
for regionale parlamenter fra regioner, hvor der ogsi har veeret valg til disse
organer, og pafaldende mange forretningsfolk (Semenov, 2001). Men uanset hvem
der bliver udpeget il at reprasentere regionerne 1 forbundsradet, vil de vere
afhaengige af dem, der har udpeget dem. Og det vil i fgrste omgang sige guverng-
rerne og republikprasidenterne og dernast de regionale parlamenter, der siden
Jeltsintiden er kontrolleret af guverngrerne og republikpraesidenterne. Udsigten
til at blive fjernet fra forbundsradet vil virke disciplinerende pa de nye forbunds-
radsmedlemmer og forhindre, at de stemmer imod guverngrernes og republik-
presidenternes interesser. Langt de fleste siddende guverngrer i de regioner,
hvor der har veret guverngrvalg, opnaede 1 gvrigt genvalg.

Pa den anden side kan antallet af forretningsfolk i forbundsradet gere det
nemmere at fi vedtaget lovforslag, der nedbryder de barrierer for fri beviegelse
af kapital og arbejder m.m., som faderationssubjekterne har indfort under Jeltsin-
tidens decentralisering. Samtidig kan forretningsfolkene ogsa fungere som bremse-
mekanisme pd lovlorslag, der har til formal at styrke den centrale kontrol med
okonomien.

Fjernelsen af de regionale ledere fra forbundsradet vil utvivlsomt medfore, at
de foderative subjekter bliver mere lukkede kredslob. Regionslederne vil koncen-
trere sig mere om egne anliggender. Prsidenten og centralregeringen vil der-
med ikke pia samme made som tidligere have en feedbackmekanisme og adgang
til information om udviklingen i de enkelte foderative subjekter. Putins super-
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guverngrer har neppe fysisk mulighed for pa en kvalificeret made at folge, hvad
der sker i 15-20 regioner pa én gang.

Maske var det ud fra sddanne overvejelser, at Putin efter forslag fra en raekke
guverngrer oprettede et Statsrad bestdende af guverngrer og republikpresidenter.
Pa et mgde i det nyoprettede organ i midten af november sagde Putin, at “styr-
kelsen af den eksekutive vertikal forudsatter en effektiv feedback™ (Putin, 2000d).

Det er sveert at vurdere, hvilken effekt Statsridet har haft - og vil fi. Det har
kun konsultativ funktion (for at det skal opna egentlige magtbefgjelser krzves
@ndringer i forfatningen). Statsradet mgdes fire gange om aret, men et “roterende”
presidium mgdes en gang om mineden. Det er ikke usandsynligt, at droftelser i
Statsradets forste priesidium, hvori indgik nogle af de stwrkeste regionsledere
(for eksempel Moskvas borgmester Lusjkov og Tatarstans prasident Sjamjiev)
har pavirket Putin og opniet hans stgtte til, at guverngrer og republikprasidenter
skulle kunne opstille en tredje gang. Under alle omstendigheder blev et lovfor-
slag med det indhold godkendt af Dumaen i slutningen af januar.

Spergsmilet er imidlertid, om de regionale ledere er villige til at bruge tid pa et
organ, der ikke har egentlige magtbefwojelser. Iszr efter de har sikret sig genvalg
og ret til at opstille en tredje gang 1 deres respektive regioner og republikker.

Harmonisering af love

En af “superguverngrernes’ opgaver var at tilse, at regionale love blev bragt i
overensstemmelse med forfatningen og de federale love. Ifglge Putin var der
tale om en uoverensstemmelse for mere end en femtedel af love og bestemmel-
ser i regionerne og republikkemne (Putin, 2000a). Status et halvt ar efter at Putins
superguverngrer blev udpeget, viser, at de kun har haft delvis fremgang, hvad
gelder harmoniseringen af lovgivningen.

General Pulikovskij, der er superguverngr i den Fjerngstlige foderale kreds,
har mattet bruge starstedelen af sin tid pa hidtil resultatlgse verbale slagsmal
med den selvradige guverngr Nasdratenko 1 Primorskij kraj. Viceindenrigsminister
Latysjev, der er superguverngr 1 Uralkredsen, har haft store problemer med den
stridbare guverngr Rossel 1 Sverdlovsk regionen. Pa trods af statsanklagerens
patale om mere end 60 afvigende love og bestemmelser i denne region, var ikke
en eneste af dem rettet til i midten af januar i ar (EWIRRR, 2001). T den Centra-
le fpderale kreds er superguverngr Poltavsjenko stgdt pa modstand fra isar
Moskvas borgmester Lusjkov, og tidligere regeringsleder, Sergej Kirienko, der er
superguverngr i Volgakredsen, har ikke haft n@vneverdig fremgang, hvad gel-
der de to “varste” afvigere fra de fgderale normer, republikkerne Tatarstan og
Basjkortostan. Inden for Kirienkos kreds findes ogsa republikken Tjuvasjien, hvis
praesident, Nikolaj Fedorov, der har en fortid som justitsminister under Jeltsin, har
indbragt den lov, der giver Putin ret til at afsette folkevalgte guverngrer og op-
lgse regionale parlamenter, til Forfatningsdomstolen (Vyzjutovity, 2001).

Hvad angar regionerne, er problemet ofte, at de ensidigt har taget beslutnin-
ger inden for det felles kompetenceomrade mellem centrum og de fgderative
subjekter. Da der i mange tilflde endnu ikke er vedtaget fgderale love inden for
dette omride (blandt andet fordi forbundsradet har veeret imod), har regionerne
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ment. at de kunne regulere det alene (Magnusson. 1998). Omkring en tredjedel
af’ regionerne har for eksempel vedtaget love om ret til at swlge og kobe jord.
uanset at jordsporgsmalet ifolge forfatningen horer ind under det fielles kompe-
tenceomrade (RFR. 2001). Men problemet er ogsa. at de bilaterale aftaler, som
mange regioner opnaede i Jeltsintiden, overdrager en riwkke fielles kompetence-
omrader ul regionernes kompetence. [ de bilaterale aftaler med Tatarstan og
Basjkortostan, som opniaede de mest radikale aftaler. er sporgsmalet om ejendoms-
ret ul jorden (og undergrunden) saledes lagt ind under republikkernes selvsten-
dige jurisdiktion. Ifolge begge republikkers praesidenter skal flere love viere ble-
vet bragt 1 overensstemmelse med foderale. Men endnu har ingen af de to repu-
blikker fjernet de atgerende afvigelser, nemlig artiklerne i deres egne forfatnin-
ger, der siger, at de er suveriene stater (EWIRRR. 2001: RRB. 2001). Det samme
gielder republikkerne Komi, Jakutien og Tuva og formentlig flere andre. Det har
ikke veeret muligt at finde oplysninger om, hvor mange republikker der faktisk
har fjernet den kontroversielle betegnelse suveren fra deres egne forfatninger.

Tatarstans priesident Sjajmijev og Basjkortostans praesident Rakhimov insisterer
1 pvrigt pa, at harmoniseringen af love skal vaere en tovejsproces siledes, at ogsi
fuderale love tilpasses republikkernes og regionernes lovgivning (RRB, 2001:
EWIRRR, 2001). Sjajmijev understreger, at Tatarstan vedtog en ny forfatning
allerede i 1992, dvs. fér den russiske, og at Tatarstan samme dr gennemforte en
folkeafstemning, hvor en majoritet stemte for republikkens suver@nitet. “At tro,
at det er muligt med det samme, uden forhandlinger, at bringe vores forfatning 1
overensstemmelse med den russiske, betyder, at man ikke er klar over proble-
mets dybde”, sagde han i et interview i midten af januar (da det 1 gvrigt stod
klart, at han ville kunne genopstille til preesidentposten i Tatarstan for tredje gang)
(RRB, 2001).

Bade Tatarstan og Basjkortostan insisterer pa, at det er de bilaterale aftaler
om “gensidig uddelegering af befgjelser” fra 1994, der gelder (EWIRRR, 2001;
RRB, 2001). De bilaterale aftaler har, som tidligere nvnt, hjemmel i forfatnin-
gens § 11 stk. 3. Denne paragraf er placeret 1 forfatningens forste del, der ifplge
indledningen til en lovsamling fra 1996 udgur “en slags forfatning i Forfatningen,
eftersom dens juridiske kraft er hgjere end den resterende del af Forfatningen.
Felgelig kan afvigelser fra forfatningens paragraffer 71-73 (der definerer kompe-
tencefordelingen mellem centrum og de foderative subjekter, MLM) i aftalerne
ikke betragtes som kraenkelser af forfatningen” (Strasjun, 1996). Forfatningen
siger ikke noget om, efter hvilken procedure aftaler mellem centrum og de fode-
rative subjekter skal ophaves.

For at fa ophievet de vigtigste afvigelser fra den federale forfatning ma Putin
enten finde en bedre made at overtale regionslederne pa eller opna statte til
@ndringer i forfatningens farste del. Endringer heri kan kun ske. hvis tre femte-
dele af bade Dumaen og foderationsradet kan blive enige om et wndringsforslag,
hvorefter der indkaldes en grundloveivende forsamling (§ 135). Den grundlov-
givende forsamling kan enten afvise @ndringsforslaget eller udarbejde et nyt
forfatningsgrundlag, som skal have tilslutning af to tredjedele af forsamlingen
eller swttes il folkeafstemning. Andringer i den del af forfatningen. der vedrorer
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forholdet mellem centrum og de foderative subjekter. kan ske efter en lidt min-
dre kompliceret procedure, idet det kreever en godkendelse i mindst to tredjedele
af de fuderative subjekters parlamenter (§ 136).

Set pa baggrund af den store indflydelse, de lokale ledere naede at sikre sig
over “deres” parlamenter i Jeltsintiden, er det ikke sandsynligt, at Putin opnir de
forngdne ®ndringer 1 forfatningen - eller en ny - uden hjelp fra guvernorerne og
republikpriesidenterne. Det gelder ogsa, hvis Putin, som nogle havder, forseger
at forvandle de faderale kredse til nye, egentlige administrative regioner. Sa-
danne ®ndringer vil ogsa kraeve forfatningsendringer og stede pa stor modstand,
iser blandt de etnisk definerede republikker, men ogsd blandt velhavende auto-
nome territorier og regioner.

Den “‘eksekutive vertikal”

En af superguverngrernes opgaver har veret at sviekke guverngrernes indfly-
delse pa centralmyndighedernes regionale afdelinger. De regionale ledere har
opnaet indflydelse, blandt andet fordi de centrale foderationsministerier ikke har
haft rad til at finansiere deres lokalafdelinger. Is@r i donorregionerne har guverne-
rerne pdtaget sig ministeriernes ansvar og serget for, at de foderale tjeneste-
mend har haft et ordentligt sted at bo, benzin til kgretgjer, telefon og anden
ngdvendig infrastruktur (Magnusson, 2000). Den materielle stgtte fra regionernes
budget har selvfglgelig skabt et afhengighedsforhold, der gradvis har udviklet
sig til egentlig loyalitet. [ mange tilfzelde har der desuden veret tale om sammen-
blanding af offentligt embede og private business.

I denne del af deres arbejde har superguverngrerne mattet vere meget for-
sigtige. Allerede fra begyndelsen vakte denne institution irritation i centralmini-
sterierne, hvor man opfattede den som indtreengen fra praesidentadministrationens
side pa deres kompetenceomrade. Oprettelsen af superguverngrembedet var
abenbart ikke koordineret med regenngen (EWIRRR, 2001), som da heller ikke
har gnsket at gore det nemmere for “prasidentens befuldmegtigede reprasentan-
ter” ved for eksempel at give dem kontrol med pengeoverfarsler fra centrum til
regionerne.

Ifglge forfatningen skal regeringen og praesidenten i feellesskab sikre realise-
ringen af centralmagtens befgjelser pa faderationens territorium (§ 78 stk. 4).
Putin har ikke kompetence til ensidigt at ®ndre i “det samlede eksekutive system”
(§ 77 stk. 2), som, hvad angar de felles kompetenceomrader, ogsa guverngrerne
og republikprasidenterne er en del af, og som Putin pa ufederal vis kalder verti-
kalt. Ministeriernes modstand har antagelig gjort indtryk pd Putin. P4 et mgde
med superguverngrerne i december indska@rpede han over for dem, at de kun
havde kontrollerende og koordinerende funktion, ikke styrende (Putin, 2000b).
De ma saledes ikke udstede direktiver, hverken til de regionale afdelinger af den
foderale administration eller til guverngrerne.

Ogsa internt i praesidentens administration, har superguverngrerne skabt irri-
tation. Administrationens chef, Volosjin, opfattede fra starten den nye institution
som en konkurrent. Hans irritation har gjensynligt virket, idet Putin i slutningen
af januar lagde superguvernererne direkte ind under Volosjin (RFR, 2001). Super-
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guvernorinstitutionen har saledes fact den utilsigtede effekt at skabe konflikt pa
centralt miveau. Dermed har den snarere sviekket end styrket den eksekutive
vertikal. Hvis supereuvernererne skal opnd reel indflydelse. kraves der en wn-
dring i1 forfatningen.

Perspektiver

Putins recentraliseringsplan har kun haft delvis succes. Regionslederne har fact
mindre indflydelse pa centralt niveau, men centralmagten har ikke faet dem un-
der fuld kontrol. Putins bestrebelser pi at genoprette en “sterk eksekutiv verti-
kal™ er strandet pa forhold. der blev etableret i Jeltsintiden. og som ikke lader sig
omgere i en hindevending.

Putins storste udfordring har veeret og vil fortsat viere okonomisk og politisk
sticrke regioner med Moskva og Sverdlovsk 1 spidsen, de olie- og gasproducerende
autonome territorier i Sibirien samt de etniske republikker med Tatarstan og
Basjkortostan i spidsen. Tjetjenien er efter Putins fornyede militwre angreb lengere
viek end nogensinde fra et kompromis med Rusland. De fleste regioner, der er
vkonomisk svage, har stettet Putins gkonomiske recentralisering, men det bety-
der ikke, at de ogsa stetter tiltag 1 retning af en politisk recentralisering.

Meget af det, Putin kalder forfatningsstridig adferd, er 1 henhold til de bilate-
rale aftaler, der blev indgaet i Jeltsintiden, fuldt lovlig adferd. Den geldende
forfatning er modsigelsesfuld og indeholder paragraffer, der kan tolkes til stgtte
for opretholdelsen af netop de forhold, som Putin gnsker ophavet.

Putin kan ikke komme videre med sin recentralisering uden enten selv at
seette sig ud over forfatningen, eller fi iveerksat forfatnings@ndringer. Men for at
opnd det, ma han sage stgtte fra netop dem, hvis magt han gnsker svakkel.
Rusland vil sandsynligvis veere en asymmetrisk og steerkt decentraliseret fodera-
tion i lang tid endnu.
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Basjkortostan i spidsen. Tjetjenien er efter Putins fornyede militwre angreb lengere
viek end nogensinde fra et kompromis med Rusland. De fleste regioner, der er
vkonomisk svage, har stettet Putins gkonomiske recentralisering, men det bety-
der ikke, at de ogsa stetter tiltag 1 retning af en politisk recentralisering.

Meget af det, Putin kalder forfatningsstridig adferd, er 1 henhold til de bilate-
rale aftaler, der blev indgaet i Jeltsintiden, fuldt lovlig adferd. Den geldende
forfatning er modsigelsesfuld og indeholder paragraffer, der kan tolkes til stgtte
for opretholdelsen af netop de forhold, som Putin gnsker ophavet.

Putin kan ikke komme videre med sin recentralisering uden enten selv at
seette sig ud over forfatningen, eller fi iveerksat forfatnings@ndringer. Men for at
opnd det, ma han sage stgtte fra netop dem, hvis magt han gnsker svakkel.
Rusland vil sandsynligvis veere en asymmetrisk og steerkt decentraliseret fodera-
tion i lang tid endnu.
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