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Szanowni Panstwo,

z najwiekszg przyjemnoscig przedstawiam Panstwu publikacje, bedgca wyni-
kiem projektu ,Polscy eksperci na Minsk Forum”. Tekst ten, zatytutowany ,,Bia-
torus miedzy Wschodem a Zachodem: stare/nowe dylematy”, autorstwa
dwoch ekspertéw: Anny Marii Dyner i Maxima Rusta, ma na celu zwrécenie
uwagi na wyzwania, przed jakimi stoi dzisiaj Biatorus. Jego wydanie poprze-
dzita realizowana w ramach tego samego projektu seria tekstow o Biatorusi,
ktére ukazaty sie w jesiennym numerze dwumiesiecznika New Eastern Europe
(pazdziernik-listopad 2018) oraz dyskusja z polskimi ekspertami ds. Biatorusi
i polityki wschodniej w czasie stotu eksperckiego zorganizowanego w Warsza-
wie 7 listopada 2018 roku przed wyjazdem na Minsk Forum.

Ponizszy raport zostat przygotowany w oparciu o przekonanie, ze Biatoru$
pozostaje waznym panstwem na obszarze post-sowieckim, ktore znajduje
sie w bezposrednim sgsiedztwie Unii Europejskiej. Rzgdzony od prawie 25 lat
przez prezydenta Aleksandra tukaszenke, kraj ten posiada cechy charaktery-
zujgce ,panstwo pomiedzy” - to znaczy takie, ktore jest blisko zwigzane z Rosja,
lecz postrzega wspotprace z Zachodem jako wazng dla wtasnej suwerennosci.
Co réwniez znamienne, od momentu aneksji Krymu przez Federacje Rosyjska
w 2014 roku oraz rosyjskiej interwencji zbrojnej na wschodniej Ukrainie, Biato-
rus znalazta sie w jeszcze bardziej ztozonej sytuacji geopolitycznej, ktdra dzisiaj
charakteryzuje region Europy Wschodniej. Zagadnienia te sg przedmiotem po-
nizszej analizy.

Biorgc pod uwage wysoki poziom niepewnosci, charakteryzujacy przysztosc
Europy Wschodniej, co réwniez ilustrujg niedawne rozmmowy pomiedzy pre-
zydentem tukaszenkg a prezydentem Putinem, oczywistym jest, ze sytuacja
na Biatorusi wymaga ciggtej uwagi analitykéw, a jej interpretacja nie powinna
opierac sie na przestarzatych koncepcjach i stereotypach, jak chociazby nadal
czesto spotykane okreslenie ,,ostatnia dyktatura Europy”. Przygotowana przez
nas publikacja ma na celu pokazanie rzeczywistych wyzwan i problemédw,
z ktérymi zmaga sie ,panstwo pomiedzy”. Wraz z jej autorami mam nadzieje,
ze lektura tekstu zaréwno pogtebi Panstwa wiedze o Biatorusi, jak i pomoze
W zrozumieniu procesOw obecnie tam zachodzgcych.

lwona Reichardt
Zastepczyni redaktora naczelnego
New Eastern Europe



Dear Readers,

| am pleased to share with you a policy paper which is a which is the result of
the participation of Polish experts in the 2018 Minsk Forum. Titled “Belarus
between East and West: old/new dilemmas” and authored by two experts,
Anna Maria Dyner and Maxim Rust, this paper aims at showing the chal-
lenges that are faced by Belarus today. It was proceeded by a series of texts
published in New Eastern Europe (October-November 2018) as well as a di-
scussion with Polish experts on Belarus and Eastern Europe which took place
during the roundtable organized in Warsaw on 7 November 2018.

We are sharing this policy paper with you driven by the belief that Belarus
remains an important state on the post-Soviet space, which is located in the
European Union’s direct neighbourhood. Ruled for almost 25 years by presi-
dent Alyaksandr Lukashenka, Belarus has displayed characteristics of an “in-
-between” state - one that is closely tied to Russia, but still sees co-operation
with the West as important for its own sovereignty. Equally significant, since the
annexation of Crimea by the Russian Federation in 2014 and the Russian mili-
tary intervention into eastern Ukraine, Belarus has found itself in an even more
complex geopolitical situation that today characterises the region of Eastern
Europe. These issues are the subject of the analysis in this policy paper.

Given the uncertainties that characterises the future of Eastern Europe, which
is also illustrated by a recent series of talks between president Lukashenka and
president Putin, it is clear that Belarus requires constant attention and should
not be perceived through out-dated concepts and stereotypes, like for exam-
ple "the last dictatorship in Europe”. This policy paper is aimed at providing
such attention. Together with its authors we hope that reading it will offer you
in-depth knowledge on Belarus and an explanation of the processes that are
taking place in this country today.

lwona Reichardt
Deputy Editor-in-Chief
New Eastern Europe






BIALORUS MIEDZY WSCHODEM I ZACHODEM:
stare/nowe dylematy

Anna Maria Dyner, Maxim Rust

W panstwach Unii Europejskiej i NATO dosc¢ czesto mozna spotkac sie
Z postrzeganiem Biatorusi jako panstwa pozostajgcego w  rosyjskiej
strefie wptywow. Tymczasem, mimo silnego i postepujgcego uzaleznienia
politycznego, gospodarczego i wojskowego od Rosji, Biaforus ciggle pozostaje
Lpanstwem pomiedzy”. Cho¢ ze wzgledu na rosyjskq polityke ograniczania
suwerennosci panstw sgsiednich biatoruskie wtadze de facto nie majg
mozliwosci zmian wektora swojej polityki, nie znaczy to, Ze nie starajq sie
zachowac niezaleznosci swojego kraju. Dylematy ,paristwa pomiedzy”
widac jednak nie tylko w polityce czy gospodarce, ale rowniez w kwestiach
bezpieczenstwa, polityce historycznej, kulturze i zyciu spotecznym. Nie jest
zadaniem panstw UE rozstrzyganie tych dylematdw, niemniej jednak Unia
Europejska moze wspierac wszelkie dziatania, podejmowane zaréwno przez
biatoruskie wtadze, jak i niezalezne instytucje, ktorych celem jest wsparcie
i utrzymanie niezaleznosci Biatorusi.

Dylemat polityczny

W ciggu prawie 25-letnich rzgddéw Aleksandrowi tukaszence i jego najbliz-
szemu otoczeniu udato sie stworzy¢ jeden z najbardziej stabilnych i skon-
solidowanych rezimow niedemokratycznych na obszarze postsowieckim.
Gtowng sitg, ktora pozwolita mu przetrwad, jest zdolnos¢ do adaptacji do
zmian politycznych w regionie. Jednakze biatoruski prezydent jest nie tyl-
ko demiurgiem systemu, ale i jego zaktadnikiem. Zwtaszcza, ze przez wiek-
szos$¢ okresu biatoruskiej niepodlegtosci polityka zagraniczna panstwa byta
nastawiona na zblizenie z Rosjg. Po aneksji Krymu przez Rosje i rozpoczeciu
konfliktu na wschodzie Ukrainy w 2014 roku ta polityka zaczeta sie zmie-
niac. Biatoruski establishment dostrzegt, ze granie jedynie ,rosyjskg kartg”
w skrajnym wypadku moze skonhczyc¢ sie utratg suwerennosci. Od tego cza-
Su rozpoczeta sie normalizacja stosunkdéw z panstwami zachodnimi oraz



czesciowa zmiana wektoréw polityki zagranicznej i wewnetrznej. Biatorus
zaczeta korzysta¢ z wizerunku miejsca dialogu w uregulowaniu konfliktéw
miedzynarodowych, a neutralnos¢ w konflikcie rosyjsko-ukrainskim stata sie
gtébwnym ,towarem eksportowym” polityki zagranicznej. Jednakze, mimo ze
ustréj czesciowo zmienit swojg forme, jego tres$¢ pozostata taka sama.

Trzonem biatoruskiej elity wtadzy pozostaje prezydent Alaksander tuka-
szenka, ktory jest jej gtbwnym patronem i odpowiada za redystrybucje wiek-
szosci zasobdw wiadzy - politycznych i gospodarczych. Biatoruska elita rza-
dzgca zachowuje pozory monolitycznosci, jednak nie oznacza to, ze wsrod
jej cztonkow nie ma rywalizacji. Istniejg rézne grupy, ktére konkurujg nie
tylko o dostep do patrona-prezydenta, ale i walczg miedzy sobg. Przykta-
dem liberalnego skrzydta w elicie wtadzy, ktére opowiada sie za stopnio-
wym wprowadzaniem reform ekonomicznych, sg urzednicy odpowiedzialni
za sfere gospodarki, w tym obecny premier Siarhiej Rumas.

Wyrazicielem umiarkowanych idei proeuropejskich i rozwoju wielowektorowe;j
polityki zagranicznej oraz liberalizacji stosunkow wielostronnych jest Srodowi-
sko zwigzane z MSZ i ministrem spraw zagranicznych Utadzimirem Makiejem
(warto tu dodag, ze cieszy sie on duzym zaufaniem ze strony Aleksandra tu-
kaszenki, gdyz przez lata byt szefem jego administracji). Natomiast jednym
z najbardziej konserwatywnych i prorosyjskich skrzydet biatoruskiej elity po-
zostajg osrodki struktur sitowych, przede wszystkim MSW i KGB. W ostatnich
miesigcach znaczgco nasility sie konflikty miedzy sSrodowiskami MSW i MSZ.

Biatoruski prezydent petni funkcje najwyzszego arbitra miedzy rywalizujgcy-
mi ugrupowaniami wewnatrz elity wtadzy i nie dopuszcza do wzmocnienia
ktérejkolwiek z nich. Prowadzona przez tukaszenke od ponad 20 lat polityka
.przetasowywania kadr”, ktéra polega na czasowym wzmacnianiu jednych
osrodkdéw i marginalizacji innych, stanowi podstawe stabilnosci biatoruskie-
go systemu politycznego. W biatoruskim systemie eliminuje sie tez mozli-
wos¢ powstania osrodka witadzy moggcego stanowic alternatywe dla pre-
zydenta, a elita wtadzy zachowuje swoj wzglednie monolityczny charakter.

Biatoruska kontrelita, rozumiana jako partie i ruchy opozycyjne, jest bar-
dzo staba i wewnetrznie podzielona. Przyczyng tego stanu rzeczy s3g za-
rowno czynniki subiektywne - represje i marginalizacja ze strony wtadz, jak



i obiektywne - trudnosci w osigganiu kompromiséw i brak zjednoczeniowe-
go potencjatu. Ogdlnie ujmujac, przedstawiciele kontrelity sg sktéceni i nie
posiadajg doswiadczenia w rzgdzeniu panstwem. Tym samym w obecnym
ksztatcie nie stanowig alternatywy dla elity rzgdzacej, a rozpoznawalnos¢
opozycyjnych liderow miesci sie w granicach btedu statystycznego.

Po 2014 roku elita rzgdzgca zaprzestata stosowania masowych represji
w stosunku do kontrelity, miedzy innymi, dlatego, ze jej symboliczna obec-
nos$¢ w systemie politycznym przestata by¢ zagrozeniem dla wtadz. Co wie-
cej, biorgc pod uwage obecng sytuacje geopolityczng mozna zauwazy¢, ze
obecnosc¢ kontrelity sprzyja legitymizacji oficjalnych wtadz Biatorusi na are-
nie miedzynarodowej. Brakuje natomiast przestanek oraz sygnatéw wska-
zujgcych na to, ze w zblizajgcych sie wyborach (parlamentarnych i prezy-
denckich planowanych na 2020 rok) biatoruskie kontrelity bedg potrafity sie
zjednoczy¢ oraz skonsolidowa¢ swoje programy i dziatania. Najwiekszym
wyzwaniem dla opozycji politycznej pozostaje mozliwos¢ mobilizacji biato-
ruskiego spoteczenstwa oraz alienacja aktywnej czesci spoteczenstwa oby-
watelskiego, ktora zaczyna oddzielac sie od kontrelity nie chcgc by¢ utozsa-
miana ani z wtadzami, ani z opozycja.

W polityce zagranicznej najwiekszym dylematem dla Biatorusi, jako panstwa
pomiedzy, pozostaje skuteczne lawirowanie pomiedzy Rosjg i panstwami
zachodnimi. Po 2014 roku establishment dostrzegt, ze utrzymanie wzgled-
nej réwnowagi na obu tych kierunkach przynosi Biatorusi wymierne korzy-
Sci. Jednym z sygnatdéw checi normalizacji stosunkéw z Zachodem ze strony
biatoruskich wtadz byta reaktywacja w 2016 roku Forum Minskiego (Minsk
Forum) po piecioletniej przerwie (zawieszono je po wyborach prezydenckich
w 2010 roku). W polityce wewnetrznej dylematem pozostaje tempo, charak-
ter i zasieg prowadzonych reform. Obecnie to czesc elity wtadzy jest rzeczy-
wistym wyrazicielem intensyfikacji i normalizacji stosunkéw z Zachodem, co
w najblizszej perspektywie stanie sie duzym zagrozeniem dla funkcjonowa-
nia kontrelity w jej obecnym ksztatcie.
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Dylemat gospodarczy

Biatoruska gospodarka od lat zmaga sie z tymi samymi problemami - zbyt-
nig zaleznoscig od Rosji, dolaryzacjg gospodarki oraz rosngcym dtugiem
zagranicznym. Jest ona tez uzalezniona od kondycji zaledwie kilku przed-
siebiorstw, co jest bardzo niebezpiecznym zjawiskiem. Dochody przynoszg
przedsiebiorstwa gtéwnie z sektora petrochemicznego (produkty ropopo-
chodne) i chemicznego (nawozy). Coraz wazniejsza staje sie sprzedaz uzbro-
jenia (od kilku lat w rankingu SIPRI Biatorus znajduje sie wsrdod dwudziestu
najwiekszych eksporterow broni). Wcigz niewystarczajacy jest jednak udziat
w gospodarce matych i Srednich przedsiebiorstw oraz firm prywatnych, kté-
re obecnie zapewniajg zatrudnienie dwém milionom osob.

Znacznym obcigzeniem dla Biatousi jest rowniez koniecznos¢ sptaty za-
granicznych kredytéw - w 2019 roku bedzie to okoto 3,6 miliarda dolaréw,
a w okresie 2019-2025 niemal 23,5 miliarda dolaréw. Oznacza to, ze 1/7
swoich dochodéw Biatorus$ bedzie musiata przeznaczy¢ na sptate tych zobo-
wigzan. Potrzebne jej bedg kolejne pozyczki, a jedynym potencjalnym kre-
dytodawcg jest Rosja.

Problemem jest tez uzaleznienie handlowe od Rosji. Powoduje ono, ze Biato-
rus jest wrazliwa nie tylko na zmiany koniunktury w tym panstwie, ale takze
na stan relacji miedzy Rosjg a UE (na biatoruskiej gospodarce niekorzystnie
odbity sie gtéwnie kontrsankcje natozone przez Rosje na wytworzone w UE
produkty zywnosciowe). Wedtug danych Narodowego Bilansu Ptatniczego,
opublikowanych przez Narodowy Bank Biatorusi, w 2017 roku udziat Rosji
w handlu zagranicznym Biatorusi stanowit 52,5%. Deficyt handlu w 2017
roku wyniost 6,9 miliarda dolaréw, z czego 6,3 miliarda dolaréw przypadto
na Rosje (91%). W 2018 roku ta tendencja jeszcze sie pogtebita - ujemny
bilans handlu z Rosjg w okresie styczen-wrzesieh wyniost 7,15 miliarda dola-
réw, a w analogicznym okresie 2017 r. byto to 4,2 miliarda dolaréw.

Biatorus mogtaby zmniejszy¢ swoje uzaleznienie od Rosji, jednak oznaczato-
by to rezygnacje z tanich rosyjskich surowcow (paradoksalnie sg one blokadg
do rozwoju biatoruskiej gospodarki, bo dochody z ich sprzedazy pozwalaty
na funkcjonowanie panstwa, zniechecajgc wtadze do zmian), ograniczeniem
tamtejszego rynku zbytu i konieczno$¢ poszukania inwestycji - zwtaszcza

@
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w nowe technologie. Biatoru$ musiataby tez podjac sie reform rynkowych,
ktérych wtadze sie boja.

Polepszenie sytuacji gospodarczej i dywersyfikacje zrédet dochoddédw miata
zapewnic integracja w ramach Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej (EUG). Jak
dotad zawiodta ona biatoruskie oczekiwania. Panstwa cztonkowskie wska-
zujg, ze nadal pozostato okoto 200 réznego rodzajow barier, ktére stanowig
przeszkode rozwoju gospodarczego pieciu panstw cztonkowskich EUG. Jed-
noczesnie Biatorus ciggle podkresla konieczno$¢ wspodtpracy miedzy Unig
Europejskg a EUG - polegajgcg m.in. na uzgadnianiu standardow produkcji -
zwtaszcza spozywczej i przemystowej, co panstwom pomiedzy miatoby przy-
nies¢ dodatkowe dochody. Niemniej jednak na rozwiniecie takiej kooperacji
szanse sg niewielkie. Trudno sobie wyobrazi¢, ze panstwa UE bedg wspot-
pracowaty z Rosjg w tak szerokim zakresie prowadzac jednoczesnie wobec
tego kraju polityke sankgji.

Potsrodkiem jest tez proba zwiekszenia wspotpracy z Chinami, ktore oferu-
jgc swoje inwestycje nie wymagaja ani reform gospodarczych, ani politycz-
nych. Biatoruskie wtadze w rozwoju chinskiego projektu upatrujg szansy na
rozbudowe infrastruktury transportowej oraz centréw spedycyjnych i logi-
stycznych. Jednak biorgc pod uwage polityke Chin w innych panstwach -
zmierzajgca do realizacji jedynie swoich intereséw gospodarczych - trudno
miec¢ nadzieje, ze wspodtpraca ta stanie sie alternatywg dla Biatorusi.

Co jakis czas wiadze probujg tez ,ucieczki do przodu” w postaci inwestowa-
nia w sektor nowych technologii. Dekret prezydenta z 21 grudnia 2017 roku
0 rozwoju gospodarki cyfrowej dat przyzwolenie dla rozwoju tej gatezi go-
spodarki. Paradoksalnie jednak dotychczasowy rozwoj sektor IT zawdzieczat
brakowi regulacji.

Wszystkie powyzsze dziatania, a zwtaszcza poszukiwania alternatywy dla
wspotpracy z Rosjg w postaci Chin, czy inwestowania w nowoczesne tech-
nologie, sg tylko potsrodkami, a biatoruska gospodarka potrzebuje praw-
dziwych reform strukturalnych, na ktérych przeprowadzenie nie ma jednak
politycznej zgody. W tym zakresie wtadze majg dwa dylematy. Pierwszy do-
tyczy sytuacji wewnetrznej. Zwiekszenie udziatu matych i Srednich przed-
siebiorstw w gospodarce spowodowatoby powstanie klasy Sredniej, a z tym
wigze sie niebezpieczenstwo, ze bedzie ona oczekiwac réwniez reform
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politycznych. Reformy i prywatyzacja sektora panstwowego mogg natomiast
doprowadzi¢ do gwattownego wzrostu bezrobocia i w konsekwencji do wy-
buchu niezadowolenia spotecznego i zmiany wtadzy.

Ze zamianami zwigzany jest tez miedzynarodowy wybor Biatorusi jako pan-
stwa pomiedzy. Ich przeprowadzenie jest mozliwe jedynie przy wsparciu
instytucji z panstw Europy Zachodniej, co moze wywota¢ obawy Rosji, ze
Biatorus$ bedzie chciata zwiekszenia stopnia integracji z UE. Jednoczesnie
pozostawienie panstwa bez reform grozi bardzo powaznym kryzysem go-
spodarczym w przysztosci, co moze wykorzystac Rosja nie tylko do przejecia
aktywow czesci biatoruskich firm, lecz takze do zwiekszenia swojego wptywu
na biatoruska gospodarke, jak rowniez panstwo.

Dylemat bezpieczenstwa

Biatoru$ ze wzgledu na sojusz z Rosjg oraz inne zaciggniete zobowigza-
nia miedzynarodowe (przynaleznos$¢ do Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej
oraz Organizacji Uktadu o Bezpieczenstwie Zbiorowym), umowe o Panstwie
Zwigzkowym oraz brak zrédet finansowania nie jest w stanie prowadzi¢ sa-
modzielnej polityki bezpieczenstwa i obawia sie rosngcych napie¢ w rela-
cjach Rosja-NATO.

Rocznie na cele wojskowe Biatorus$ wydaje okoto 1% PKB, co stanowi réwno-
wartos¢ okoto 500 miliondéw dolarow (4-5% budzetu panstwa). Jej sity zbroj-
ne liczg 46 tysiecy wojskowych (40% to poborowi) i 13 tysiecy cywiléw (dla
porownania tylko w rosyjskim Zachodnim Okregu wojskowym stuzy okoto
300 tysiecy zotnierzy). Trzeba tez zaznaczy¢, ze system obrony panstwa skie-
rowany jest de facto jedynie na zachdd. Biatorus$ jest podzielona na dwa
Dowddztwa Operacyjne: Zachdd, ze sztabem w Grodnie, i Pétnoc-Zachdd,
ze sztabem w Borysowie.

Cowiecej, zgodnie zumowa o utworzeniu Panstwa Zwigzkowego z 1999 roku,
Biatorus$ i Rosja powinny prowadzi¢ uzgodniong polityke zagraniczng i bez-
pieczenstwa oraz gwarantowac integralnosc i nienaruszalnos¢ granic Pan-
stwa Zwigzkowego. Obie strony zobowigzaty sie do zabezpieczenia funkcjo-
nowania wspolnego regionalnego zgrupowania wojsk (tworzg je Sity Zbrojne
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Biatorusi i Zachodniego Okregu Wojskowego Federacji Rosyjskiej). Umowa
daje tez obu panstwom mozliwos¢ wspdlnego uzytkowania infrastruktury
wojskowej.

Agresja na Ukraine dowiodta, ze Rosja uznaje dziatania zbrojne za czes¢ po-
lityki zagranicznej i jest gotowa do interwencji w panstwach uznawanych
przez nig za strefe wptywow. Uswiadomita tez biatoruskim witadzom zna-
czenie sfery bezpieczenstwa. Znalazto to swoje odzwierciedlenie w biatoru-
skiej doktrynie wojskowej z lipca 2016 roku. Dokument byt bezposrednig
odpowiedzig na zmieniajgcg sie sytuacje polityczng i wojskowg w Europie
Wschodniej, choc oficjalnie wskazywano, ze zagrozenia w nim wymienione
miaty by¢ zwigzane z Arabskg Wiosna.

Niemniej jednak doktryna jako istotne niebezpieczeristwo wymieniata nie
tylko proby rewizji istniejgcego porzgdku miedzynarodowego, co mogto byc
zwigzane z biatoruskim postrzeganiem wydarzen w Afryce Potnocnej i na Bli-
skim Wschodzie, ale tez zagrozenia hybrydowe i wojne informacyjna. A te,
nie tylko wobec swoich przeciwnikéw, ale rowniez sojusznikow - jakim jest
Biatorus - stosuje przede wszystkim Rosja.

Rozmieszczenie rosyjskiej bazy, o co zabiegata Rosja, bytoby réowniez poli-
tyczng i wojskowg katastrofg dla biatoruskiego prezydenta, gdyz przestatby
by¢ gtébwnodowodzacym wszystkimi sitami zbrojnymi znajdujgcymi sie na
terytorium Biatorusi. Co wiecej, z wojskowego punktu widzenia, dla Rosji ani
baza lotnicza, ani ewentualna baza dla wojsk rakietowych, nie jest koniecz-
noscig. Zgoda na jej powstanie (bgdzZ jej brak) jest za to swoistym testem
lojalnosci politycznej biatoruskiego rezimu. Pierwszego tukaszenka nie zali-
czyt. W przypadku powtorki rosng obawy o mozliwg reakcje Rosji.

Po rosyjskiej agresji na Ukraine na Biatorusi wzrosty tez obawy zwigzane
z lojalnoscig wobec panstwa biatoruskiego zaréwno armii, jak i struktur sito-
wych. Gtdwnym problemem Biatorusi jest jednak to, ze w dziedzinie bezpie-
czenstwa ma bardzo ograniczone mozliwosci wspotpracy z podmiotami in-
nymi niz Rosja. Wprawdzie w 1995 roku Biatorus$ przystgpita do Partnerstwa
dla Pokoju, a od 2004 roku uczestniczy w procesie planowania i oceny tego
programu (do dziatan w ramach Partnerstwa zgtosita miedzy innymi kompa-
nie sit pokojowych, pluton wojsk chemicznych, siedmiu lekarzy i przenosny
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szpital wojskowy), jednak wspotpraca z NATO nie stanie sie alternatywg dla
sojuszu z Rosjg. Biatorus$ nie prowadzi z NATO zadnych wspdlnych ¢wiczen
(jak na przyktad Armenia, ktéra rowniez jest cztonkiem Organizacji Uktadu
0 Bezpieczenstwie Zbiorowym), ani nie uczestniczy w misjach wojskowych
Sojuszu. Wspotpraca z NATO nie ma dla niej istotnego znaczenia wojskowe-
g0, a jest jedynie wyrazem polityki wtadz, zmierzajgcych do utrzymywania
kontaktéw z Sojuszem i posrednio panstwami zachodnimi.

Jednoczesnie biatoruskie wtadze obawiajg sie dalszego wzmacniania wschod-
niej flanki NATO lub/i amerykanskiej obecnosci wojskowej w Polsce. Obawy
te nie wynikajg z zatozenia, ze sg to dziatania wymierzone w Biatorus, lecz
raczej ze wzgledu na mozliwg reakcje Rosji. Biatoruska strona wielokrotnie
wskazywata na klasyczny dylemat bezpieczehstwa panstwa pomiedzy po-
legajgcy na tym, ze nie bedzie ona w stanie sprostac¢ militaryzacji sgsiadow
- z jednej strony Rosji, a z drugiej NATO.

Jedyng szansg dla Biatorusi jako panstwa pomiedzy stat sie zatem powrot
do idei neutralnosci i stworzenie z tego panstwa platformy dialogu, bedgce-
go donorem bezpieczenstwa dla regionu. Dlatego biatoruskie wtadze dos¢
intensywnie promujg idee Helsinek 2 jako metafory koniecznosci rozmow
0 zmniejszeniu napiecia w regionie (cho¢ nazwa tej koncepcji jest niefor-
tunna, gdyz wczesniej wystapili z nig Rosjanie, co wywotuje automatyczne
podejrzenia, ze Biatorus$ lansuje rosyjskg propozycje). Gdyby takie nastgpity
skorzystaliby zapewne wszyscy uczestnicy. Cho¢ punktem startowym powi-
nien by¢ powrét do przestrzegania tych traktatow, ktére juz istniejg i ktore
miaty gwarantowad bezpieczenstwo wszystkim - w tym zwitaszcza paristwom
pomiedzy. A o tym, ze wzgledu na polityke Rosji, niestety nie ma mowy.

Dylemat spoteczny, historyczny, kulturalny
i tozsamosciowy

Tozsamos$¢ narodowa i panstwowa Biatorusindw jest zagadnieniem wielo-
ptaszczyznowym i skomplikowanym. Na obecnym etapie nie da sie jedno-
znacznie stwierdzic¢ ktdra wizja tozsamosci jest dominujgca wsrod wiekszosci
biatoruskiego spoteczenstwa. Kwestie wspotczesnej biatoruskiej tozsamosci
panstwowej nalezy raczej rozpatrywa¢ na dwdch ptaszczyznach: etnicznej
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(tozsamos$¢ narodowa) i obywatelsko-politycznej (tozsamos$¢ panstwowa).
Pierwsza odwotuje sie do etnosu, rozwoju historycznego, jezyka, spuscizny
kulturowej itd. Druga skupia sie na tozsamosci ,tu i teraz”, co oznacza po-
strzeganie siebie jako czesci wspotczesnego niepodlegtego panstwa. W obu
kategoriach wystepujg rézne podgrupy, ktére w odpowiednich warunkach

mogg sie potaczyc.

Warto zwréci¢ uwage na pluralistyczny charakter (czesto logicznie sprzeczny
i oparty na socjolingwistycznych i kulturowych konstruktach) tozsamosci zna-
czacej czesci biatoruskiego spoteczenstwa. Przyktadem moze by¢ nastepuja-
ca kategoria: ,ja Biatorusin”, ktéra jednoczes$nie oznacza ,ja ruski”. Taki model
identyfikacji jest dos¢ czesty w panstwach pomiedzy. Co wiecej, postugiwanie
sie kategorig ,ja ruski” ma niewiele wspdlnego z identyfikacjg z Rosjanami.
Jest ona raczej wskazaniem przynaleznosci do konkretnego kregu kulturowo-
-cywilizacyjnego. Z kolei, ,ja Biatorusin” jest sktadnikiem tozsamosci obywatel-
skiej i panstwowej. Nie wyklucza to jednak wystepowania takich kategorii jak
»ja Biatorusin i Polak” czy ,ja Biatorusin i Rosjanin”. Wspétczesna pluralistyczna
tozsamos¢ spoteczenstwa biatoruskiego jest zmienna i dynamiczna i mogg sie
w niej pojawia¢, na réwni z innymi, kategorie ,europejska” i ,kosmopolityczna”.

Rozmyta i niezdefiniowana tozsamos$¢ spoteczenstwa ma coraz wiekszy
wptyw na charakter proceséw spoteczno-politycznych. Rzgdzace Biatorusia
elity ktadg coraz wiekszy nacisk na tozsamos¢ panstwowg, natomiast kontre-
lity i spoteczenstwo obywatelskie promujg idee tozsamosci narodowej. Od
2014 roku zaczety jednak zachodzi¢ wyrazne zmiany w dynamice rozwoju
narracji tozsamosciowej, historycznej i ideologicznej. Mozna wyrd6znic¢ kilka
trendow, ktére zaczety wystepowac od tego momentu. Po pierwsze, rozpo-
czat sie proces okreslany przez analitykédw mianem ,miekkiej biatoruteni-
zacji”". Polega on na stopniowym wprowadzeniu i upowszechnieniu jezyka
biatoruskiego w kolejnych obszarach zycia spoteczno-politycznego. ,Miekka
biatorutenizacja” dokonuje sie za aprobatg wtadz i wptywa na zmiane po-
staw spotecznych w odniesieniu do odrebnosci kulturowej, narodowej i pan-
stwowej Biatorusinow. Po drugie, dos$¢ zauwazalnie i stopniowo zmienia sie
forma i tres¢ oficjalnej ideologii panstwowej, ktora nie ogranicza sie juz tylko
do elementdéw gloryfikujgcych okres radziecki. Ewidentnie jest ona uzupet-
niana przez coraz wiekszg liczbe elementdéw niepodlegtosciowych oraz tych
dotyczgcych okresu i rezimu przed- i poza-sowieckiego.
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Po trzecie, przekaz oficjalnej historiografii rbwniez ulega zauwazalnej zmia-
nie. Alternatywne i niezalezne narracje historyczne nie sg juz marginalizo-
wane i krytykowane przez oficjalng historiografie na takg skale, jak miato to
miejsce wczesniej. Jednoczesnie oficjalna historiografia zaczyna czesciowo
korzysta¢ z dorobku niezaleznych historykéw oraz wykorzystywac wyniki
ich badan. Zjawisko to jest widoczne w odniesieniu do interpretacji zrédet
biatoruskiej panstwowosci - obecnie wtadze nie ograniczajg sie ich jedynie
do czasow Biatoruskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej czy okresu po
rozpadzie ZSRR. Coraz czesciej oficjalna historiografia siega do starszych ko-
rzeni biatoruskiej parstwowosci - miedzy innymi do okresu Biatoruskiej Re-
publiki Ludowej, co wczesniej byto domeng demokratycznej opozycji, czy na-
wet Ksiestwa Potockiego oraz innych historycznych formacji panstwowych,
takich jak Wielkie Ksiestwo Litewskie. Zmiany te nalezy rowniez rozpatrywac
jako posrednie przeciwdziatanie rozpowszechnionej i dominujgcej dotgd wi-
zji ,wspolnej” historii Biatorusi i Rosji. Po czwarte, w biatoruskiej historiogra-
fii mozna obecnie zauwazy¢ coraz wiecej elementdw etnicznych i historycz-
no-kulturowych, co odréznia jg teraz od wczesniejszego jej ukierunkowania
jedynie na kwestie polityczne.

Od 2014 roku biatoruskie kontrelity mogty rowniez skorzysta¢ z mozliwo-
Sci wiekszej promocji swoich idei wsrdéd spoteczenstwa. Dowiodty jednak, ze
nie potrafig w petni wykorzysta¢ wyzej wymienionych trendéw do populary-
zacji swoich programow. Inaczej sytuacja przedstawia sie w spoteczenstwie
obywatelskim gdzie sformalizowaty sie nowe organizacje, ktore intensywnie
rozwijajg swojg dziatalnos¢. Powstajg nowe inicjatywy, ktére sg ukierunko-
wane na lokalne i scisle okreslone problemy. Wsréd takich przedsiewziec
wymieni¢ mozna kampanie antydyskryminacyjne, projekty kulturowe, czy
ekologiczne. Nowego impetu nabraty tez inicjatywy miedzynarodowe maja-
ce na celu intensyfikacje i cyklicznos¢ dialogu miedzy Biatorusig a UE (Minsk
Forum), a takze pojawity sie nowe, niezalezne formaty debat miedzynarodo-
wych na najwyzszym szczeblu (Minsk Dialogue). Coraz wiecej takich przed-
siewzie¢ nabiera autonomii stajgc sie aktorami, ktorzy nie chcg utozsamiac
sie ani z opozycjg polityczng, ani z elitg rzgdzaca.

Dokonujgc pozytywnej oceny zachodzgcych trenddéw i zmian spoteczno-po-
litycznych w biatoruskim spoteczenstwie (wzrost poczucia tozsamosci naro-
dowej i odrebnosci panstwowej, kulturowej itd.) nalezy jednak pamietac, ze
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ich rozwdj nie bytby mozliwy bez wsparcia, lub milczgcej aprobaty, rzagdza-
cej elity. Jest on tez wynikiem zmiany koniunktury politycznej po 2014 roku.
Witadze instrumentalnie wykorzystujg te przedsiewziecia dla osiggniecia
wiasnych doraznych celéw politycznych. Dlatego nalezy mie¢ na uwadze,
ze jesli tylko zajdzie koniecznos$¢ (na przyktad Rosja wystosuje odpowiednie
zgdania), to biatoruskie wtadze tatwo wycofajg sie z dotychczasowej polityki
.miekkiej biatorutenizacji”, co szybko odwroci proces powyzszych zmian.

Whioski i perspektywy

Biatoruskie wtadze nadal bedg prowadzity polityke normalizacji i umiarko-
wanej intensyfikacji kontaktéw z paristwami zachodnimi, przede wszystkim
z UE. Przyktadem moze byc¢ reaktywacja Minsk Forum, w ktérego progra-
mie, obok zagadnien o charakterze gospodarczym, pojawia sie coraz wie-
cej tematow spoteczno-politycznych (digitalizacja kultury i e-government).
Kontaktom gospodarczym (ale tez politycznym) Polski i Biatorusi od lat stuzy
Polsko-Biatoruskie Forum Gospodarcze ,Dobrosgsiedztwo” organizowane
naprzemiennie w obu panstwach (w 2018 roku w Warszawie obyta sie jego
XXII edycja).

Gtownym ,towarem eksportowym” w polityce zagranicznej pozostanie pro-
mowanie Biatorusi jako neutralnego miejsca miedzynarodowego dialogu na
rzecz uregulowania regionalnych konfliktow. Stuzy¢ temu bedg miedzynaro-
dowe formaty dialogu na najwyzszym szczeblu, skierowane przede wszyst-
kim w kierunku UE, takie jak Minsk Forum czy Minsk Dialogue. Jednoczes$nie
Biatoruskie wtadze bedg zmuszone do czesciowej redefinicji swoich relacji
z Rosjg, ktéra pozostaje najwiekszym donorem biatoruskiego systemu, i wo-
bec ktorej majg coraz mniej kart przetargowych.

Wedtug kalendarza wyborczego, w 2020 roku na Biatorusi powinny odbyc sie
wybory parlamentarne i prezydenckie. Niewykluczone, ze ktoras z tych kam-
panii (najprawdopodobniej prezydencka) moze zostac przeprowadzona juz
w 2019 roku. Jednak nic nie wskazuje na to, ze w najblizszym czasie dojdzie
do zasadniczych zmian wewnatrz biatoruskiej elity rzgdzacej. Obecna opozy-
cja polityczna nie stanie sie realng alternatywg i zagrozeniem dla pozycji elity
wiadzy. Natomiast nadchodzgce wybory w znacznym stopniu mogg wptyngc

@
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na zmiane catej konfiguracji biatoruskiej kontrelity w jej obecnym ksztatcie.
Jednoczesnie zblizajgce sie kampanie wyborcze bedg dla wtadz mozliwosciag
zmiany wizerunku na arenie miedzynarodowe;j.

Unia Europejska powinna wspiera¢ odpornos¢ panstw pomiedzy, w tym Bia-
torusi. Jej budowaniu bedg sprzyjaty dziatania majgce na celu wzmocnienie
instytucji panstwowych, wsparcie dla gospodarki (w tym matych i Srednich
przedsiebiorstw, czy efektywnosci energetycznej) i rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego. Istotne bedg fundusze na rozbudowe infrastruktury trans-
portowej. Wazne bedzie tez wzmacnianie wspotpracy pomiedzy biatoruski-
mi wtadzami lokalnymi a samorzgdami z panstw UE czy kontaktow miedzy-
ludzkich. Istotne bedg tez dziatania w sferze nauki, edukacji i kultury, ktore
bedg wzmacniaty tozsamos¢ panstwowg (ale rowniez narodowg) Biatoru-
sindbw. W tym zakresie panstwa UE majg do dyspozycji takie instrumenty
jak Program Wspotpracy Transgranicznej Polska-Biatorus-Ukraina, Program
Komisji Europejskiej Erasmus, czy Program Ramowy Unii Europejskiej Hory-
zont 2020.

Jednoczesnie status panstwa pomiedzy w dajgcej sie przewidzie¢ przyszto-
Sci bedzie jednym z gtéwnych czynnikéw ograniczajgcych zaréwno polityke
wewnetrzng, jak i zagraniczng biatoruskich wtadz. Podobnie jak dotychczas
bedg one lawirowaty pomiedzy dwoma sgsiednimi oSrodkami wtadzy chcgc
uzyskac dla siebie jak najwiecej korzysci, bez dokonywania ostatecznego wy-
boru kierunku wspoétpracy.

Anna Maria Dyner jest kierownikiem programu Europa Wschodnia
w Polskim Instytucie Spraw Miedzynarodowych (PISM).

Maxim Rust jest biatoruskim politologiem i redaktorem
czasopisma New Eastern Europe.






BELARUS BETWEEN THE EAST AND THE WEST:
Old/New Dilemmas

Anna Maria Dyner, Maxim Rust

In EU and NATO states we can often come across an image of Belarus as a state
which is in Russia’s sphere of influence. Yet, despite a strong and progressing
political, economic and military dependence on Russia, Belarus remains an
“in-between state”. Even though Belarusian authorities have no real chance
of changing the direction of their policy because of Russia’s activities aimed at
limiting the sovereignty of the neighbouring states, it does not mean that they
do not try to maintain an independence of their own state. The dilemmas of
being an “in-between state” can thus be seen not only in Belarusian politics,
but also the economy, security, as well as historical policy, culture and social
life. It is not the task of the European Union states to solve these dilemmas,
however the EU can support activities which are undertaken by both the
Belarusian authorities and independent institutions in order to support and
maintain Belarusian independence.

Political dilemma

For almost 25 years Belarusian President Alyaksandr Lukashenka and his
inner circle have managed to create one of the most stable and consolidated
non-democratic regimes in the post-Soviet space. The key feature which has
allowed Lukashenka to survive is his ability to adapt to the political changes
taking place in the region. Nonetheless, the Belarusian president is not only
a demiurge of the existing system, but also its hostage. This is especially
true when we consider the fact that throughout the majority of the state’s
independence, Belarus's foreign policy was aimed at keeping close relations
with Russia.

However, since the 2014 annexation of Crimea by the Russian Federation
and the onset of military conflict in eastern Ukraine this policy has started
to change. Belarus has begun to understand that playing only the “Russian
card” could - in the worst case scenario - lead it to losing sovereignty. Since
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then, normalisation of relations with western states has started to take
place as well as a noticeable partial change of direction in Belarusian foreign
and domestic policies. Belarus has finally begun to use the image of being
a place of dialogue in regulating international conflicts while maintaining
neutrality in the Russian-Ukrainian conflict has become its foreign policy’s
main “export good”. Even though the regime has partially changed its shape,
the content has remained the same, nonetheless. Lukashenka remains the
core of the Belarusian power elite. As its main patron, he is responsible for
the redistribution of the majority of resources - political and economic. The
Belarusian ruling elite keeps up the appearance of being a monolith. This,
however, does not mean that there is no competition among its members.
Onthe contrary, within the government there are different rival groups which
not only compete for access to the president/patron but also fight with each
other. The liberal wing, which is responsible for a gradual introduction of
economic reforms, can be found among those who are responsible for the
economy. Among them is the current Prime Minister - Syarhey Rumas.

Supporters of moderate pro-European ideas and the development of a multi-
vector foreign policy can also be found in the group linked with the ministry
of foreign affairs and the minister of foreign affairs - Uladzimir Makey.
Notably, Makey, who was the head of Lukashenka'’s administration, is said to
be trusted by the president. In turn, the most conservative and pro-Russian
wings of the Belarusian power elite are to be found in the agencies of the
security services. This is especially true for the ministry of the interior and
the Belarusian KGB. In the last half of 2018 conflicts between the ministry of
internal affairs and the ministry of foreign affairs were on the rise.

The Belarusian president is the most important arbitrator between the
competing groups within the power elite and does not allow any of them to
receive an upper hand. The policy of “shuffling cards” that Lukashenka has
been implementing for the last 20 years and which assumes a temporary
strengthening of one centre and the marginalisation of another, has
become the basis of stability of the Belarusian political system. Even more
importantly, the system has eliminated a possibility to create the centre of
power which could become an alternative to the president. As a result, the
power elite have stayed as a relatively stable monolith.
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TheBelarusian counter-elite-in otherwords opposition partiesand movements
- are fairly weak and internally divided. This state of affairs can be explained
by both subjective factors (repressions and marginalisation by the authorities)
and objective ones - difficulties in reaching compromises and the inability to
unify. The counter-elite are not only divided by internal conflicts and disputes,
but also have no real experience in governance. Thereby, in the current shape
they do not pose an attractive alternative to the ruling elite while the popularity
of the opposition leaders remains in the statistical margins of error.

Since 2014 the ruling elite have stopped massive repressions against the
counter-elite whose symbolic presence in the political system is no longer
considered to be a threat. Moreover, in the current geopolitical context the
presence of the opposition helpslegitimise the current Belarusian authorities
on the international scene. There are no signs that the Belarusian counter-
elite will be able to unite or consolidate their programmes and activities
ahead of the next elections (in 2020 Belarus will hold both presidential and
parliamentary elections). The greatest challenge for the political opposition
is to mobilise the Belarusian society and not to alienate the active part of
the civic society which is slowly distancing itself from the opposition in an
attempt to disassociate itself from both the authorities and the opposition.

The biggest dilemma faced by Belarus as an “in-between state” in regards
to foreign policy remains the effective manoeuvring between Russia and
the West. Since 2014 the Belarusian government has clearly realised that
maintaining a balance of these two directions brings Belarus tangible results.
One of the signs of this process of normalisation of relations with the West
was the reactivation of the Minsk Forum in 2016. This took place after an
almost five-year-break (the forum was suspended after the 2010 presidential
elections). In domestic politics, the biggest dilemma is the speed, nature
and range of reforms to be undertaken. Currently, there are some figures
within the power elite who are real supporters of the intensification and
normalisation of relations with the West, which - in the near future - could
become a significant threat to the opposition in its current form.
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Economic dilemma

The Belarusian economy has, for years, been struggling with the same
problems -excessive dependence on Russia, the dollarisation ofthe economy
and growing foreign debt. Overall, the Belarusian economy is dependent on
the functioning of just a few state-run enterprises which is a dangerous thing.
Its income is generated by the gas and chemical industries. However, arms
sales are also becoming important (SIPRI rankings put Belarus in the top
20 largest exporters of weapons in recent years). At the same time the role
of the small- and medium-sized enterprises as well as private companies,
which provide employment to two million people, remains deficient.

One serious problem for the country’s economy is its obligation to pay off
foreign debt, which in 2019 will amount to around 3.6 million US dollars,
while in the period of 2019-2025 it will reach almost $23.5 billion. This means
that 1/7 of Belarus's income will have to be spent on paying off its debt.
Belarus will then need to seek more loans, most likely from its only potential
creditor - Russia. Trade dependency on Russia is also problematic as it
makes Belarus sensitive not only to changes in the economy but also the
state of EU-Russia relations (the Belarus economy was negatively affected
by the counter-sanctions which were placed by Russia on EU-produced food
products). According to data from the balance of payments published by the
National Bank of Belarus, the share that Russia holds in Belarus's foreign
trade reached 52.5 per cent in 2017. In the same year, Belarus's trade deficit
reached $6.9 billion, out of which $6.3 billion was towards Russia (91 per
cent). In 2018 the tendency worsened and the negative trade balance with
Russia between January and September of that year amounted to $7.15
billion, as compared to $4.2 billion recorded for the same period in 2017.

Belarus could reduce its dependence on Russia, however this would mean
abandoning the cheap natural resources from Russia (paradoxically these
resources are what blocks the development of the Belarusian economy as
the profits from its sales allow for the functioning of the state and discourage
the authorities from introducing changes). Such a move would also limit
the Belarusian sales market and the need to find investments, especially in
new technologies. Additionally, Belarus would have to start implementing
market reforms which is something the current authorities fear.
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The Belarusian authorities expected to improve their state’s economic
situation and diversification of income sources through integration within
the framework of the Eurasian Economic Union (EEU). However, as of now
EEU has not met Minsk’s expectations. Specifically, the EEU member states
point out that there are over 200 kinds of barriers which continue to hinder
economic development of the five EEU members. At the same time Belarus
emphasises the need for co-operation between the European Union and the
EEU which would mean, among other things, the recognition of production
standards - especially in the food and heavy industry - and which could
also mean additional income for the “in-between states”. However, chances
for such co-operation are rather small. It is difficult to imagine that the EU
would co-operate with Russia in a broad framework and at the same time
maintain sanctions against it.

Thus, Belarus has found the alternative in greater co-operation with
China which offers investments without demanding economic or political
reforms. The Belarusian authorities see such investments as a chance for
the development of the country’s transportation infrastructure and logistic
centres. However, considering China’s policies in other countries - which are
clearly interest-driven - it is difficult to imagine that this co-operation will
become a true alternative for Belarus.

Occasionally, the Belarusian authorities attempt a “leap forward” and invest
in new technologies. The December 21st 2017 Presidential Decree on the
development of digital economy allowed for a growth of this branch of the
economy. However, paradoxically until now, the development of the IT
sector has taken place rather due to the lack of regulations.

All of the above activities, and especially Belarus's turn towards China as
an alternative to co-operation with Russia or the investments in modern
technologies are only temporary solutions. The Belarusian economy
requires real structural reforms for which there remains a significant lack
of political will. The authorities face two dilemmas in this regards. The
first refers to internal matters. Namely, an increase in the participation
of small- and medium-size enterprises in the Belarusian economy would
lead to an emergence of a middle-class which is perceived as a threat since
its representatives could demand greater freedoms and political reforms.
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Reforms and privatisation of the state economy could, in turn, lead to a rapid
increase in unemployment and as a result an explosion of social discontent
and a possible call for a change in power.

Ultimately, any reforms will be related to the international choice that Belarus
makes as an “in-between state.” Their implementation could be possible
only with the support of EU states which may - in turn - cause concern in
Russia that Belarus will want further integration with the EU. At the same
time, by not undertaking reforms, the Belarusian authorities only increase
the chances for a very serious economic crisis in the near future. This can
be exploited by Russia to not only take over assets of some Belarusian firms
but also to increase Russia’s influence on Belarusian politics.

Security dilemma

Due to its alliance with Russia and other international obligations (e.g.,
membership in the EEU and the Collective Security Treaty Organization,
CSTO) as well as the Union State Agreement and lack of sources of financing,
Belarus cannot have its own independent defence and security policy. In
addition, the country fears an increase in tensions between Russia and
NATO. Around one per cent of Belarus’'s GDP is spent on its military which is
equivalent to around $500 million (four to five per cent of the state budget).
Belarus’s military forces are made up of 46,000 military personnel (40 per
cent are recruits) and 13,000 civilians. Compare this to the nearly 300,000
soldiersinthe Western Military District of the Russian Federation. Admittedly,
Belarus's defence system is directed only towards the West. Belarus is
divided into two Operational Commands: Western, with the headquarters
in Hrodna, and North-Western, with the headquarters in Borisov.

Based on the 1999 Agreement on the Establishment of the Union State of
Russia and Belarus both states should implement an agreed foreign policy
and security policy as well as guarantee the integrity and inviolability of
the borders of the Union State. Both parties have agreed to secure the
functioning of common military forces (they are made up of Belarus's army
and the Western Military District of the Russian Federation).
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The union agreement also stipulates that both states have an opportunity
to jointly use each other’s military infrastructure. However, Russia’s military
aggression in Ukraine has illustrated that for Russia military activities are
a part of its foreign policy and can be used for intervention into states that
Russia recognises as being a part of its sphere of influence. It has made the
Belarusian authorities realise the importance of the sphere of security which
can be seen in the Belarusian military doctrine of July 2016. The document
was a direct response to the changing political and military reality in Eastern
Europe, even though officially it was said that the threats enumerated in its
text were related to the Arab Spring.

Nevertheless, the doctrine points to a serious threat in regards to the
attempts at revising the existing international order, which could be related
to the Belarusian perception of developments in Northern Africa and the
Middle East, but also to the hybrid and information warfare. The latter can
be used by Russia not only in regards to enemies, but also allies, such as
Belarus. The placement of a Russian base on Belarusian territory, which is
something that Russia has been demanding, would be a political and military
catastrophe for Lukashenka who, in such a situation, would cease being the
commander-in-chief of all military forces on the territory of Belarus. For
Russia an air force base or a base for missiles is not a military necessity.
Therefore, consent to their creation (or lack thereof) is a kind of political
loyalty test for the Belarusian regime. Lukashenka failed the first one, while
the retake may cause a potential reaction on the part of Russia.

Since Russia's aggression in Ukraine, Belarus has started to worry about
Russia’s loyalty to the Belarusian state, both in regards to its military and
security forces. The main problem faced by Belarus is the limited number
of opportunities for security co-operation with partners other than Russia.
Even though back in 1995 Belarus joined NATO's Partnership for Peace
programme, and since 2004 it has participated in the process of planning
and assessing this programme (as part of its activities within the Partnership
for Peace, Belarus engaged, among others, its peacekeeping forces, chemical
battalion, seven doctors and transportable military hospital), co-operation
with the Alliance will not become an alternative to the union with Russia.
Belarus does not engage in any NATO drills (as is the case with Armenia
which is also a member of the CSTO) nor does it participate in military
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missions. Overall, for Belarus co-operation with NATO has no military
importance; it is only an expression of the authorities’ policies aimed at
maintaining contacts with the Alliance, and indirectly with western states.
At the same time, Belarusian authorities are seriously afraid of the further
strengthening of NATO'’s Eastern flank and/or American military presence
in Poland. However, this fear is not caused by the assumption that such
activities are directed against Belarus, but rather Russia’s possible reaction.
On many occasions, Belarus has noted the classical security dilemma of an
“in-between state”, namely that it will not be able to handle the militarisation
of its neighbours - Russia on one side and NATO on the other.

The only opportunity for Belarus as an “in-between state” is to return to the
idea of neutrality and becoming a platform for dialogue, which is a guarantee
of security in the region. For this purpose the Belarusian authorities are
intensely promoting Helsinki 2 as a metaphor for the necessity of talks on
reducing tensions in the region (the name Helsinki 2 is probably not the
best one as it was earlier proposed by Russia which automatically generates
suspicions that Belarus is promoting a Russian concept). If such talks take
place indeed, it is most likely that all of their participants will benefit. In such
a case, the starting point should be a return to the existing treaties which
provide security guarantees to all parties - including and especially the “in-
between” states. However, because of Russia’s aggressive policies, such
a move is currently out of the question.

Social, historical, cultural and identity dilemmas

The national and state identity of Belarusians is a multi-layered and
complicated topic. At the moment, itis impossible to tell which specific vision
of identity is dominant in the society. The topic of contemporary Belarusian
state identity should thus be analysed on two levels: ethnic (national identity)
and civic (state identity). While the former makes references to ethnos,
historical development, language and cultural heritage, the latter focuses
on the “here and now”, which assumes a perception of being a part of the
contemporary independent state. In both categories, there are different
sub-groups, which - under certain circumstances - can merge.
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It is worth paying attention to the pluralistic nature (which is often logically
contradictory and based on socio-linguistic and cultural constructs) of
the majority of the Belarusian society’s identity. A good illustration of this
phenomenon is the popular category “Me, Belarusian” which is at times
tantamount to “Me, Russian” and which can often be found in the “in-
between states”. In a given situation, the category “Me, Russian” has little
to do with Russians, but with belonging to a specific culture and civilisation.
“Me, Belarusian” on the other hand contains an element of civic and state
identity. This does not mean that there are no such categories as “Me,
Belarusian and a Pole” or “Me, Belarusian and a Russian”. Today's pluralistic
identity of the society is changing and dynamic. It can include, on equal

n ou

terms, such categories as “European”, “cosmopolitan” and others.

A blurred and undefined social identity has an increasingly greater impact
on the social and political processes. Overall, while the Belarusian ruling elite
have also started to put larger emphasis on state identity, the counter-elite
and civil society have been focusing on national identity. Significant changes
in the dynamics of the development of identity narratives, both historical
and ideological, have started to take place since 2014. Noticeably, a few
trends have occurred since then. First, there has been the so-called “soft
Belarusization”. This assumes a gradual introduction and popularisation of
the Belarusian language in the growing number of social and political areas.
This process is taking place with the approval of the Belarusian authorities
and it has had an impact on the change of social attitudes in regards to their
cultural, national and state identity. Second, the form and content of the
official state ideology has started to slowly change. It is no longer limited to
the elements that glorify the Soviet period. Instead, it is completed by the
introduction of an increasing number of pro-independence themes (from
both before and after the Soviet period).

Third, there has been a change in official historiography. Namely, alternative
and independent historical narratives are no longer marginalised and
criticised by the official historiography on the scale they were previously. At
the same time, the works of independent historians and their findings have
started to be partially included in official historiography. This is especially
true in regards to the interpretation of the roots of Belarusian statehood.
At the moment it is not limited solely to the times of the Belarusian Soviet
Socialist Republic or the period after the collapse of the Soviet Union.
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Consequently, the much older roots of Belarusian statehood - that is the
time of the Belarusian People’s Republic or the Grand Duchy of Lithuania -
can somewhat be found in official historiography and are no longer solely
a narrative promoted by the opposition parties. Such changes should be
interpreted as indirect counter-activities to the popular, and still dominating,
vision of the “shared” history of Belarus and Russia. Fourth, the concept of
national and state identity has started to include an increasing number of
ethnic, cultural and historical elements which are not perceived as politically
charged as they have been until recently.

The changes that have taken place in Belarus since 2014 could have
been used by the counter-elite to promote their ideas within the society.
However, as time has showed its groups have not been able to utilise the
above-mentioned trends to promote their own programmes. The situation
is quite different in regards to the grassroots civil society. It includes some
new organisations which have formalised their structures and intensified
activities. There has also been a growing number of dynamic initiatives
which focus on local and specific issues, such as anti-discrimination or
environment. A new energy has been also noticed in regards to existing
international initiatives, which are aimed at increasing the dialogue between
the EU and Belarus (e.g., the Minsk Forum). These are accompanied by new
independent formats that promote high-level international debates (e.g.,
the Minsk Dialogue). Finally, a large number of social initiatives have turned
into autonomous actors which do not want to be associated with neither the
opposition nor the power elite.

While assessing the ongoing trends as well as social and political changes
taking place within the Belarusian society (a stronger national identity and
national and cultural independence) it has to be admitted that they would
not occur without the support, or silent approval, of the authorities. They
are also a result of the change in policies that have started to take place
since 2014 and which are instrumentally used by the authorities to reach
immediate political goals. The truth is also that should a need arise (for
example a Russian demand), the Belarusian authorities will quickly abandon
thus “soft Belarusization”. This, in turn, will quickly lead to the reverse of the
above described changes.
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Conclusions and perspectives

In all likelihood, the Belarusian authorities will continue to lead the policy
of normalisation and moderate intensification of relations with Western
states, and especially the EU. The example of such a policy is the reactivation
of the Minsk Forum, whose programme also includes socio-economic
topics (digitalisation of culture and e-government). A similar initiative to
enforce economic (but also political) contacts between Poland and Belarus
is the Polish-Belarusian Economic Forum “Good Neighbourhood” which is
organised every other year in Poland and every other year in Belarus (in
2018 its 22nd edition took place in Warsaw).

In foreign policy, Belarus will continue to promote itself as a neutral place
for international dialogue regulating regional conflicts. This will be further
reinforced by high-level dialogue fora which are mostly aimed at relations
with the EU. Such are both the Minsk Forum and Minsk Dialogue. At the
same time, Belarusian authorities have to attempt a partial redefinition of
its relations with Russia. Evidently, Russia remains Belarus's biggest donor
towards which Belarusian authorities have fewer cards.

The election calendar indicates that in 2020 Belarus will hold parliamentary
and presidential elections. Yet, it cannot be ruled out that one of them (most
likely presidential) will take place in 2019. This, however, is not to suggest
that significant changes within the Belarusian ruling elite will take place
in the near future. The current political opposition shows no signs that it
will become a real alternative or a threat to the position of the power elite.
However, the oncoming elections may - to a large degree - influence the
change of the whole configuration of the Belarusian counter-elite in its
currentform. Atthe same time, the election campaigns will be an opportunity
for the authorities to change their image on the international arena.

The European Union should support the independence of “in-between
states”, including Belarus. It assumes activities that aim at enforcing state
institutions, economy (including small- and medium-size enterprises, or
energy efficiency) and development of civil society. In these regards the funds
for the development of transport infrastructure are of great importance.
Equally important is the strengthening of co-operation between Belarusian
local authorities and local governments in EU states or growing person-to-
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person contacts. Activities in such areas as science, education and culture
can also play a role. They strengthen the civic (but also national) identity of
the Belarusian society. In this regards, EU states could make use of such
instruments as the Trans-Border Co-operation Programme Poland-Belarus-
Ukraine, the European Commission’s Erasmus programme, or the Horizon
2020 framework.

In the foreseeable future Belarus’s status as an “in-between state” will be
one of the main factors limiting both its domestic and foreign policies. Just
as until now, the Belarusian authorities will be manoeuvring between two
neighbouring powers, trying to achieve the biggest profits for themselves
without determining the final choice of the direction of their co-operation.
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