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KRUCHY ,,RESET".
Bilans i perspektywy przemian
w relacjach rosyjsko-amerykanskich

Tezy

1. Zaproponowana przez USA polityka ,resetu” przyniosla Rosji szereg
korzysci geopolitycznych, prestizowych i gospodarczych. Do najwazniej-
szych zaliczy¢ nalezy: powr6t do kontroli zbrojen; wycofanie sie USA
z planéw rozmieszczenia elementéw strategicznego systemu obrony
przeciwrakietowej w Polsce i Czechach; wejscie w zycie porozumienia
o cywilnej wspolpracy nuklearnej.

2. W odpowiedzi Rosja udzielila Stanom Zjednoczonym wsparcia w roz-
wigzywaniu kryzysu iranskiego oraz zaoferowala pomoc w operacji
w Afganistanie — w kwestii tranzytu zaopatrzenia oraz wsparcia dla rzadu
afganskiego. Zlagodzeniu ulegla tez antyamerykanska retoryka ze stro-
ny Moskwy.

3. Przemiany, jakie nastgpily w relacjach rosyjsko-amerykanskich, nie majg
charakteru trwalego. Istniejgce kwestie sporne nie zostaly przez strony
rozstrzygniete (np. w przypadku obrony przeciwrakietowej), a réznice sg
wyciszane z przyczyn taktycznych. W efekcie czes¢ z osiggnietych przez
Rosje korzysci okazuje sie tymczasowa.

4. W takiej sytuacji jest malo prawdopodobne, aby ,reset” wplynat na
przeformulowanie przez Rosje jej celéw strategicznych i aby mozliwe
bylo dalej idace zblizenie ze Stanami Zjednoczonymi. Moskwa nie jest
gotowa zaakceptowac amerykanskich aspiracji do globalnego przywodz-
twa, réwniez w formie proponowanej przez Baracka Obame. W zwigzku
z tym prawdopodobny jest powrdt obu panstw do rywalizacji w razie
pojawienia sie kryzyséw miedzynarodowych dotykajgcych ich funda-
mentalnych intereséw.
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Wstep

Od poczatku 2009 roku stosunki rosyjsko-amerykanskie zaczely ulegac
istotnym przeobrazeniom, ktore skr6towo okreslane sg jako ,,reset”. Celem
niniejszego opracowania jest przedstawienie istoty zmian, jakie zaszly
w relacjach miedzy Moskwa i Waszyngtonem na przestrzeni ostatnich
dwoch lat i analiza perspektyw ich dalszego rozwoju. Dla Kremla Stany
Zjednoczone wcigz pozostajg najwazniejszym punktem odniesienia w po-
lityce zagranicznej i bezpieczenstwa — charakter relacji z USA bedzie
tym samym wplywatl na caloksztalt zachowania Rosji na arenie miedzy-
narodowej.

Podstawe analizy zmian w relacjach rosyjsko-amerykanskich stanowi¢
beda odpowiedzi na nastepujgce pytania:

1. Jaki jest bilans ,,resetu” dla Rosji — jakie odniosta korzysci?

2. Jaka jest rosyjska odpowiedz — w jakich sferach Moskwa zdecydowala
sie na wspolprace z USA?

3. W jaki sposdb ,reset” zmienit charakter relacji rosyjsko-amerykan-
skich?

4. Jakie sa perspektywy trwalosci i rozwoju tych relacji?

Niniejszy tekst analizuje przede wszystkim rosyjskie interesy i polityke,
w zwigzku z czym nie pretenduje do przedstawienia calo$ciowego obrazu
relacji Rosja—USA. Konsekwencja takiego podejscia jest wybidrczy sposob
przedstawienia polityki amerykanskiej.
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I. Geneza ,,resetu”

Stosunki rosyjsko-amerykanskie ulegaly stopniowemu pogarszaniu, po-
czynajac od konfliktu irackiego w roku 2003. Pod koniec rzagdéw George’a
W. Busha doszly one do najnizszego punktu w calym okresie pozimno-
wojennym. Symbolicznym wyrazem kryzysu w relacjach dwustronnych
stala sie wojna z Gruzja, ktoéra, biorgc pod uwage stopien amerykan-
skiego zaangazowania w tym kraju, rosyjskie elity traktowaly jako swego
rodzaju starcie ze Stanami Zjednoczonymi. Na konfrontacyjng postawe
Kremla nie wplynela poczatkowo zmiana na urzedzie prezydenta USA,
czego przejawem bylo m.in. nasycone antyamerykanskimi akcentami
doroczne oredzie prezydenta Dmitrija Miedwiediewa wygloszone tuz po
wyborze Baracka Obamy 5 listopada 2008 roku. Dopiero z czasem rosyjscy
politycy zaczeli dostrzega¢ mozliwo$¢ poprawy relacji z USA.

Nowa administracja amerykanska dokonala przewartosciowania dotych-
czasowej oceny znaczenia Rosji dla USA. Uznano, ze Moskwa bedzie
w stanie pomdc (lub przynajmniej nie przeszkadzaé) w realizacji priory-
tetowych kwestii — zakonczeniu wojny w Afganistanie oraz zahamowaniu
iranskiego programu atomowego. Ponadto uznanie przez prezydenta
Obame rozbrojenia nuklearnego za jeden z dalekosieznych celéw amery-
kanskiej polityki zagranicznej w naturalny sposéb wskazywalo na ko-
nieczno$¢ intensyfikacji dialogu z Rosja. Istotnym czynnikiem, ktory
przyczynit sie do nowego podejicia, byla z pewnos$ciag wojna w Gruzji,
ktora uwiarygodnila asertywna polityke zagraniczng Rosji i zademonstro-
wala, iz Kreml jest gotowy uzy¢ sily zbrojnej do obrony swoich intere-
sow. Pierwszym efektem nowego podej$cia administracji Obamy byla
zlozona w lutym 2009 roku w trakcie dorocznej konferencji bezpieczen-
stwa w Monachium przez wiceprezydenta USA Josepha Bidena propozycja
~wcisniecia przycisku reset” i dokonania przegladu potencjalnych pél
wspolpracy miedzy Zachodem i Rosjg. Chociaz wydaje sie, ze koncepcja
miala woéwczas charakter raczej taktyczny, a amerykanska elita pozosta-
wala podzielona w ocenach Rosji, ,reset” w kolejnych miesigcach stat sie
symbolem poprawy relacji dwustronnych i zaczal odgrywac wieksza role
w polityce Baracka Obamy, réwniez z uwagi na brak sukceséw na innych
kierunkach.
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II. Rosyjskie korzysci z ,,resetu”

W ocenie strony rosyjskiej, jednym z gtéwnych powod6éw napie¢ miedzy
Rosja i USA byt brak checi rzeczywistego dialogu ze strony Waszyngtonu
w sprawach uznawanych przez Moskwe za naruszajgce jej interesy. Re-
toryka, a nastepnie dzialania nowej amerykanskiej administracji zostaly
przez Kreml uznane za wyraz gotowosci USA do przeformulowania do-
tychczasowej polityki. Z tego punktu widzenia najwazniejszg korzyscia
osiaggnieta przez Rosje w rezultacie ,resetu” stala sie rezygnacja przez
Stany Zjednoczone z dziatan, ktére Moskwa postrzegala jako najbardziej
godzace w jej interesy geopolityczne i obnizajace prestiz mocarstwowy.

Najpowazniejszg (i zarazem najbardziej trwalg) korzyscia dla Rosji stat sie
powrdt do kontroli zbrojen, czego wyrazem stalo sie zawarcie nowego
traktatu START.

Administracja Baracka Obamy zdecydowala sie odej$¢ od jednostronnej
polityki ksztaltowania arsenalu nuklearnego (zapoczatkowanej przez
George’a W. Busha wycofaniem sie z traktatu ABM w grudniu 2001 roku)
i powro6ci¢ do faktycznej wspdlnej z Moskwa kontroli zbrojen ofensyw-
nych'. Nowy traktat START zostal podpisany przez oba kraje 8 kwietnia
2010 roku i ratyfikowany w styczniu 2011 roku. Zastgpil on wygasly
w grudniu 2009 roku traktat START oraz traktat SORT z 2002 roku. Skiada
sie z 16 artykuléw, jest uzupelniony stukilkudziesieciostronicowym pro-

! W wywiadzie dla ITAR-TASS z 19 stycznia 2009 wiceminister spraw zagranicznych Rosji
Anatolij Riabkow stwierdzil, ze rozmowy o traktacie zastepujacym START toczyly sie z ini-
cjatywy strony rosyjskiej od trzech lat. Mozna przypuszcza¢, ze chodzilo raczej o luzne kon-
sultacje, albowiem wlasciwych negocjacji administracja Busha mimo naciskéw rosyjskich
nie podjela (co wida¢ chociazby po przebiegu szczytu w Kennenbunkport w lipcu 2007
roku). Jak twierdzit Riabkow, administracja amerykanska chciala zrezygnowa¢ z wiek-
szo$ci postanowien START I, zostawiajac jedynie gorny limit glowic nuklearnych, co ozna-
czaloby traktat typu SORT, bedacy jedynie ,ratowaniem twarzy” (za: Johnson’s Russia
List, 2009-#11, 19 January 2009). Traktat SORT z 2002 roku nie wprowadzal zadnych
$rodkéw weryfikacji, co powodowalo, ze kontrola zbrojen miata charakter jedynie for-
malny, a nie faktyczny.
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tokolem, regulujagcym kwestie techniczne i jednostronnym os$wiadcze-
niem strony rosyjskiej, odnoszacym sie do obrony przeciwrakietowe;j.
Traktat naklada nastepujace pulapy na posiadane przez oba kraje strate-
giczne arsenaly nuklearne: 1550 sztuk dla glowic jadrowych rozmiesz-
czonych na srodkach przenoszenia (rakietach miedzykontynentalnych,
okretach podwodnych oraz bombowecach) oraz 800 dla srodkéw przeno-
szenia (z ktérych 700 moze by¢ aktywnych). Strony zobowigzane sa
osiggnac powyzsze limity w ciggu 7 lat od wejscia w zycie traktatu, sam
traktat zostal podpisany na okres 10 lat, z mozliwoscig przediluzenia.
Traktat w spos6b wyrazny dowiédl, iz Stany Zjednoczone uznaly mocar-
stwowy status Rosji w sferze réwnowagi strategicznej. Zaden inny ele-
ment obecnosci Rosji w globalnych instytucjach i rezimach, lgcznie z Rada
Bezpieczenstwa ONZ, nie daje Moskwie tak wyjatkowego statusu, jak
réwnoprawny traktat o zbrojeniach strategicznych zawarty z USA. Wraze-
nie to umacnia fakt, iz to USA wycofaly sie z poprzedniej polityki. Rosyj-
ski osrodek analityczny INSOR, uznawany za zblizony do prezydenta
Dmitrija Miedwiediewa, wskazuje, ze to wlasnie prowadzenie negocjacji
z USA (a nie sam fakt posiadania broni nuklearnej) jest zrédlem prestizu
dla Rosji i sprawia, ze staje sie ona réwnorzednym i wyjatkowym part-
nerem Stanéw Zjednoczonych.

W kwestiach bezpieczenstwa nowy traktat pozwala Rosji utrzymac w re-
lacjach z USA réwnowage w sferze nuklearnej, mimo iz Moskwie nie
udalo sie przeforsowaé zapiséw ograniczajacych rozwdj strategicznej
obrony przeciwrakietowej. W o$wiadczeniu dolaczonym do traktatu
strona rosyjska zastrzegla sobie mozliwo$¢ wycofania sie z traktatu, jesli
uzna, iz rozwoéj amerykanskiej obrony przeciwrakietowej zagraza rosyj-
skiemu arsenalowi nuklearnemu. Nowy traktat START niesie ze sobg row-
niez korzysci finansowe, gdyz obnizy koszty modernizacji starzejgcego
sie rosyjskiego arsenalu nuklearnego w sytuacji, gdy Rosji nie sta¢ ani na
utrzymywanie go w obecnym ksztalcie, ani na zastapienie w calosci no-
wymi technologiami (mimo prowadzenia badan nad nowymi rakietami
miedzykontynentalnymi).

Za kolejny sukces Rosja moze uzna¢ wycofanie sie administracji Baracka
Obamy z planéw rozmieszczenia tarczy przeciwrakietowej w Europie
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Srodkowej. 17 wrze$nia 2009 roku Stany Zjednoczone ogtosity decyzje
o rewizji dotychczasowych planéw budowy systemu obrony przeciw-
rakietowej oraz wycofaly sie w zwigzku z tym z planéw rozmieszczenia
jego elementéw w Polsce i Czechach (tzw. trzeciego systemu pozycyj-
nego, stanowigcego czes$¢ systemu globalnego). Moskwa od 2006 roku
konsekwentnie uzalezniata rozwoj relacji z USA od rezygnacji przez Wa-
szyngton z jednostronnych dzialan w polityce bezpieczenstwa, ktére
Kreml uznawat za ostabiajgce go geopolitycznie, jak i prestizowo. Sprze-
ciw wobec planéw budowy tarczy przeciwrakietowej stanowit jeden
z gléwnych elementéw rosyjskiej polityki bezpieczenstwa. Rewizja pla-
néw amerykanskich pokazala, ze Waszyngton jest zmuszony uwzgledni¢
stanowisko rosyjskie w kwestii bezpieczenstwa europejskiego, zwlaszcza
w regionie Europy Srodkowej. Ponadto wycofanie si¢ USA z planéw stra-
tegicznej obrony przeciwrakietowej odsunelo w czasie perspektywe po-
jawienia sie asymetrii w potencjale nuklearnym obu stron. Jednoczes$nie
Rosji nie udato sie skioni¢ USA do calkowitej rezygnacji z programéw
obrony przeciwrakietowej.

Rezygnacja przez USA z promowania rozszerzenia NATO na obszar WNP
stanowi kolejng korzys¢, jaka Rosja odniosla dzieki polityce ,resetu”.
Stany Zjednoczone ograniczaja sie do retorycznego popierania polityki
~otwartych drzwi”, ktéra jednak jest obecnie pustym zobowigzaniem.
Prawdopodobienstwo rozszerzenia NATO o kraje WNP (Ukraine i Gruzjeg)
pozostawalo niskie jeszcze pod koniec rzagdéw George’a W. Busha, m.in.
z uwagi na sprzeciw czes$ci europejskich czlonkéw Sojuszu. Jednakze
nalezy mie¢ na uwadze, ze Moskwa negatywnie reagowala na wszelkg
~prorozszerzeniowg” retoryke, niezaleznie od prawdopodobienstwa jej
implementacji.

Waznym elementem budowy prestizu Rosji jako réwnoprawnego part-
nera USA byla instytucjonalizacja dialogu poprzez stworzenie wspol-
nego rosyjsko-amerykanskiego organu miedzyrzagdowego. W polowie
2009 roku powolano rosyjsko-amerykanska komisje prezydencka, ktorej
koordynatorami uczyniono ministréw spraw zagranicznych obu krajéw.
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W jej sklad wchodzi 13 grup roboczych®. Komisja stanowita prébe
stworzenia stalego kanalu konsultacji rosyjsko-amerykanskich (podob-
nego do funkcjonujacej w latach 90. komisji Gore—Czernomyrdin). Jest
zbyt wczesnie, aby mdc ocenié, na ile komisja usprawnita kanaly komu-
nikacji pomiedzy stronami i jaki jest jej realny wplyw na relacje dwu-
stronne®. Jednocze$nie Rosja moze uznawac utworzenie takiej komisji za
sukces przede wszystkim prestizowy, jako ze zaden inny kraj takiej for-
mutly dialogu z USA nie posiada (Chiny odrzucily propozycje Waszyng-
tonu utworzenia podobnej komisji).

Najbardziej wymiernym efektem ekonomicznym ,resetu” dla Rosji jest
ratyfikacja w grudniu 2010 roku przez Stany Zjednoczone porozumienia
o cywilnej wspélpracy nuklearnej z Rosjg (tzw. porozumienia 123), ktére
otwiera rynek amerykanski dla rosyjskiego przemystu jadrowego. Pre-
zydent Barack Obama zdecydowat sie na ponowne skierowanie umowy
do parlamentu w maju 2010 roku. Porozumienie 123, podpisane jeszcze
w maju 2008 roku, otwiera droge do rosyjsko-amerykanskiej wspdlpracy
nuklearnej na zasadach komercyjnych (dotychczasowa wspélpraca miala
charakter miedzyrzadowy i stanowila element amerykanskich dzialan
na rzecz nieproliferacji technologii jadrowych). Nowa umowa przyniesie
Rosji znaczace korzysci, m.in. umozliwi realizacje kontraktéw zawartych
przez rosyjska spotke Techsnabeksport z amerykanskimi spétkami ener-
getycznymi na dostawy od 2014 roku wzbogaconego uranu dla elektrowni
o wartosci okoto 5 mld USD. Inne potencjalne obszary wspélpracy obej-
mujg m.in. skladowanie odpadéw nuklearnych z reaktoréw amerykan-
skiej produkcji na terytorium Rosji oraz sprzedaz technologii do USA.

? Utworzono nastepujgce grupy ds.: energetyki jadrowej i bezpieczenstwa nuklearnego,
kontroli zbrojen i bezpieczenistwa miedzynarodowego, polityki zagranicznej i walki z ter-
roryzmem, przeciwdzialania handlowi narkotykami, rozwoju wspdlpracy gospodarczej,
energetyki i Srodowiska naturalnego, rolnictwa, nauki i technologii, wspétpracy kosmicz-
nej, ochrony zdrowia, wspélpracy w sferze zapobiegania i likwidacji skutkéw katastrof
naturalnych, spoleczenistwa obywatelskiego oraz wspéipracy w sferze edukacji i kultury.
® Szerzej na ten temat: Matthew Rojansky, Indispensable Institutions. The Obama-—
—Medvedev Commission and Five Decades of U.S.—Russia Dialogue, Carnegie Endowment
for International Peace, Waszyngton 2010.
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Stronie rosyjskiej udalo sie tez ponownie porozumie¢ z USA w pazdzier-
niku 2010 roku w kwestii warunkow czlonkostwa w Swiatowej Organi-
zacji Handlu (WTO), co zwieksza prawdopodobienstwo przystgpienia
Rosji do tej organizacji i w dlugiej perspektywie moze okaza¢ sie ko-
rzystne ekonomicznie. Pierwsze porozumienie zawarto jeszcze w 2006
roku, ale dzialania podejmowane przez Rosje w jej polityce handlowej
doprowadzily do pojawienia sie nowych kwestii spornych i w praktyce
uniewaznily wcze$niejszg umowe.

W poréwnaniu z polityka administracji George’a W. Busha zmienita sie
retoryka amerykanska wzgledem Rosji, podkreslajaca znaczenie tej ostat-
niej jako partnera i ograniczajgca krytyke wewnetrznej sytuacji polity-
cznej w Rosji. Ta zmiana byla najbardziej widoczna w roku 2009, w 2010
bowiem USA zaczely wyrazniej akcentowaé kwestie naruszania praw
czlowieka i regul demokracji przez rosyjskie wladze. Jednak nawet wow-
czas krytyka ta miala charakter raczej powierzchowny i byta konsek-
wencjg amerykanskiej sytuacji wewnatrzpolitycznej (przede wszystkim
kampanii wyborczej do Kongresu). Symbolicznym wyrazem rosyjskiego
sukcesu stalo sie utworzenie w ramach komisji prezydenckiej grupy ds.
spoleczenistwa obywatelskiego, na ktorej czele staneli Michael McFaul
(oredownik demokratyzacji obszaru poradzieckiego, dyrektor ds. Rosji
w Narodowej Radzie Bezpieczenstwa) oraz Wladistaw Surkow, twérca
pojecia ,suwerennej demokracji”, uchodzacy za gléwnego ideologa
Kremla. Jednym z przykladéw nowej retoryki bylo uznanie przez prezy-
denta Obame w trakcie wizyty w Moskwie w lipcu 2009 roku, ze Rosja
nie przegrala zimnej wojny i docenienie jej wkladu w zakonczenie
tamtego konfliktu.
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III. Ograniczona odpowiedz Rosji

Stany Zjednoczone wyraznie liczyly na rewanz Rosji w kwestiach uzna-
wanych przez siebie za strategicznie najistotniejsze: nuklearnych ambicji
Iranu oraz konfliktu w Afganistanie. Moskwie udalo sie nie ponies¢ du-
zych kosztéw zmiany swojego stanowiska w tych kwestiach, a jedno-
czes$nie przedstawi¢ swoje dzialania jako wychodzace naprzeciw oczeki-
waniom USA.

1. Iran

W przypadku Iranu Rosja mogla poméc USA na dwoch plaszczyznach:
wielostronnej (poparcie dla amerykanskich propozycji sankcji wobec Iranu
na forum Rady Bezpieczenstwa ONZ i MAEA) oraz dwustronnej (ewen-
tualna presja polityczna i ekonomiczna na Iran). W ostatnich dwdch latach
Moskwa skorygowala dotychczasows polityke, ale nie dokonala zasad-
niczego zwrotu. Z jednej strony wsparla dzialania podejmowane przez
nowa administracje USA, ale z drugiej udzielala poparcia politycznego
i ekonomicznego Iranowi, oslabiajgc tym samym wywierang nan presje
miedzynarodows.

Na plaszczyznie wielostronnej Moskwa dwukrotnie wsparla Stany Zjed-
noczone w okresie ,,resetu”. We wrzes$niu 2009 roku Rosja wraz z Francja
miala posredniczy¢ w zamianie wzbogaconego samodzielnie przez Iran
uranu na gotowe paliwo nuklearne dla reaktora badawczego pod Tehe-
ranem. Jednakze po wypracowaniu kompromisu Iran zdecydowatl sie go
odrzuci¢. W nastepstwie rozpoczeto negocjacje nad sankcjami, ktére to-
czyly sie okolo 9 miesiecy. W czerwcu 2010 roku Moskwa zgodzila sie na
czwartg runde sankcji, obejmujgce m.in. zakaz dostaw uzbrojenia do Iranu,
ograniczenie mozliwosci prowadzenia transakcji ubezpieczeniowych. Po-
nadto retoryka rosyjska skierowana pod adresem Iranu w zwigzku z kry-
zysem nuklearnym ulegla zaostrzeniu i zblizyta sie do prezentowanej
przez panstwa zachodnie (zwlaszcza ze strony prezydenta Dmitrija Mied-
wiediewa, ktory m.in. przyznal, ze Iran zbliza sie do opanowania tech-
nologii produkcji bomby atomowej, czemu Rosja wcze$niej zaprzeczala).
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Jednoczes$nie strona rosyjska zapobiegla objeciu sankcjami sektora ener-
getycznego Iranu, uznajac, iz bylby to srodek zbyt daleko posuniety i mo-
gacy zaszkodzi¢ relacjom rosyjsko-iranskim. Konsekwentnie protestowala
réwniez przeciwko jednostronnym sankcjom naktadanym przez USA i Unie
Europejska na Teheran. Dodatkowo nalezy mie¢ na uwadze fakt, iz ewo-
lucja polityki rosyjskiej nastapita w momencie wzrostu oporu Chin wobec
sankgji, co pozwolilo Moskwie przedstawié sie w korzystniejszym $wietle,
jako aktor bardziej sklonny do wspoélpracy.

W plaszczyznie dwustronnych relacji z Teheranem zasadniczym ustepstwem
Rosji wobec USA stalo sie anulowanie kontraktu na dostawy do Iranu
rosyjskich systemdéw przeciwlotniczych S-300 w pazdzierniku 2010 roku.
Wlasciwie od poczatku podpisania kontraktu (najprawdopodobniej pod
koniec 2007 roku) Moskwa op6zniala jego realizacje, traktujac to jako karte
przetargowa. Przygotowujgc czwartg runde sankcji, rosyjscy przedstawi-
ciele wskazywali, ze nie obejmg one zestawéw S-300, jednak krétko po
przyjeciu sankcji przez Rade Bezpieczenstwa nastgpila zmiana tego sta-
nowiska. Moskwa najpierw uznala, ze sankcje obejmujg zestawy przeciw-
lotnicze, a nastepnie w pazdzierniku ostatecznie anulowala kontrakt®.
Jednoczesnie, po kolejnych przesunieciach terminu, rosyjska spétka Ros-
atom przystgpila w sierpniu 2010 do uruchomienia budowanej od kilku-
nastu lat iranskiej elektrowni atomowej w Bushehr. Rosja wykorzystala
chwiejnosé¢ stanowiska amerykanskiego w tej kwestii*, ale wcigz prze-
cigga termin ostatecznego oddania elektrowni, traktujac ja jako narzedzie
nacisku na Teheran. Dodatkowo, w lipcu 2010 strona rosyjska oglosila
plany szerokiej wspoélpracy w sferze ropy i gazu z Iranem, a w sierpniu
rosyjski koncern £UKoil wznowit dostawy benzyny do Iranu (zawieszone
od kwietnia w obawie o presje amerykanska).

* Na stanowisko rosyjskie mogto réwniez wplyna¢ zniesienie przez USA w 2010 roku
sankcji nalozonych cztery lata wcze$niej na rosyjskiego eksportera uzbrojenia, Rosoboron-
eksport.

® Z jednej strony przedstawiciele amerykanscy uznawali, iz budowa elektrowni sprzyja
transferowi technologii i know-how do Iranu, z drugiej traktowali jej budowe jako argu-
ment na rzecz tezy, ze Iran nie potrzebuje samodzielnie wzbogaca¢ uranu, albowiem ma
dostep do cywilnej technologii jadrowej.
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2. Afganistan

W odniesieniu do Afganistanu rosyjska odpowiedZ na postulaty USA
réwniez byla ograniczona. Wyjscie naprzeciw oczekiwaniom Waszyng-
tonu nastgpilo na dwéch plaszczyznach: w kwestii ulatwienia zachod-
niej koalicji tranzytu sprzetu i zolnierzy do Afganistanu oraz w postaci
rosyjskiej pomocy dla rzadu afganskiego.

W kwestii tranzytu Rosja prowadzila dwuznaczng polityke. Z jednej stro-
ny Moskwa zgodzita sie udostepni¢ wilasne terytorium dla tranzytu dla
wojsk zachodniej koalicji w wiekszym niz dotychczas stopniu. Rosja i USA
zawarly w kwietniu 2009 roku porozumienie o tranzycie zaopatrzenia
i personelu droga powietrzna. Przez kilka miesiecy nie bylo ono jednak
wykorzystywane i dopiero pod koniec 2009 roku udalo sie stronom prze-
tama¢ ,przeszkody biurokratyczne” i uruchomi¢ tranzyt zaopatrzenia
i zolnierzy amerykanskich do Afganistanu®. Moskwa zgodzila sie tez roz-
szerzy¢ istniejagce od 2008 roku porozumienie o tranzycie kolejowym
zaopatrzenia dla NATO — w listopadzie 2010 roku porozumiano sie
w kwestii tzw. tranzytu zwrotnego (z Afganistanu), ktére obejmuje obec-
nie réwniez sprzet wojskowy. Z drugiej jednak strony Rosja podjela sze-
reg dzialan na rzecz ograniczenia amerykanskiej obecnosci w regionie
badz przynajmniej uzaleznienia jej od zgody Moskwy. Kreml w 2009 roku
staral sie skloni¢ Kirgistan do calkowitego zamkniecia amerykanskiej bazy
na lotnisku Manas, oferujagc w zamian pomoc finansowg i kredyty inwesty-
cyjne. Chociaz Moskwie nie udalo sie osiaggna¢ celu (6wczesny prezydent
Kurmanbek Bakijew jedynie zmienil formalny status amerykanskiej obec-
nosci, mimo wczes$niejszej obietnicy zamkniecia bazy), to wydaje sie, ze
nie zaprzestala presji na Biszkek, zwlaszcza po rewolucji z kwietnia 2010
roku i zmianie wladzy w Kirgistanie. Wydaje sie, ze celem Rosji jest uza-
leznienie amerykanskiego tranzytu przez kraje Azji Centralnej od wlasnej
zgody.

Odnoszac sie do zakresu pomocy mozliwej do udzielenia Afganistanowi
w procesie stabilizacji, Rosja wyrazala gotowos$¢ do takiego zaangazo-

® Tym samym USA uzyskaly od Rosji porozumienia analogiczne do posiadanych przez
kluczowych europejskich sojusznikéw Kremla, zwlaszcza Niemiec i Francji.
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wania, ktére nie bedzie wigzalo sie z koniecznoscig wyslania do tego
kraju sit zbrojnych’. Pomoc rosyjska ma w zwigzku z tym kilka wymiaréw:
przekazywanie sprzetu dla afganskich sit zbrojnych i policji; szkolenie
kadr afganskich struktur silowych na terytorium Rosji; wymiana infor-
macji wywiadowczych. Moskwa w ostatnich latach przekazala ograni-
czone ilodci broni strzeleckiej i krétkiej dla afganskiego MSW. Najwiek-
szg warto$¢ stanowilaby dostawa okolo 20 $smiglowcéw transportowych
Mi-17, ktéra to inicjatywa nie moze doczekaé sie realizacji z powodu
sporu o zasady finansowania. Na szczycie Rosja—NATO w Lizbonie w 2010
roku utworzono trust find dla obstugi $migtowcéw, ale najprawdopodob-
niej to strona amerykanska zakupi je od Rosji i przekaze silom afganskim.
Nie do konca jednoznacznie w kategoriach relacji Rosja—USA mozna na-
tomiast oceni¢ polityke Rosji wobec kwestii wewnatrzafganskich. Z jed-
nej strony Rosja zmienila wcze$niejsze stanowisko i poparla na forum
Rady Bezpieczenstwa ONZ promowane przez USA decyzje o usunieciu
wybranych przywdédcéw talibéw z listy oséb podejrzanych o terroryzm
(co otworzylo droge do rozméw miedzy nimi a rzgdem Hamida Karzaja).
Ulatwia to tym samym popierang przez USA polityke pojednania naro-
dowego. Z drugiej strony silne poparcie polityczne dla prezydenta Karzaja,
udzielane mu na przestrzeni ostatnich kilkunastu miesiecy przez Moskwe
W sytuacji pogarszania sie relacji afgansko-amerykanskich stuzy wzmoc-
nieniu rosyjskiej pozycji w Kabulu. Jednocze$nie wzmacnia to Karzaja
wobec Waszyngtonu.

3. Stonowanie rosyjskiego antyamerykanizmu

Trzecim elementem rosyjskiej odpowiedzi na amerykanskie kroki podej-
mowane w ramach ,resetu” stalo si¢ stonowanie antyamerykanizmu,
zajmujacego dotychczas centralne miejsce w retoryce rosyjskich wiadz.
Wskazywanie na Stany Zjednoczone i ich unilateralng polityke jako zrédto
zagrozen dla Rosji i $wiata powtarzalo si¢ regularnie w deklaracjach

” Np. wypowiedz przedstawiciela FR przy NATO, Dmitrija Rogozina: ,,Russia Not To Send
Personnel To Afghanistan — Envoy”, Johnson’s Russia List, 2010-#216, 18 November 2010.
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rosyjskich przywo6dcéw. Najbardziej jaskrawymi przyktadami byly wypo-
wiedzi 6wczesnego prezydenta Putina, np. w oredziu do Zgromadzenia
Federalnego w 2005 roku® czy wystapienie w lutym 2007 roku na mona-
chijskiej konferencji bezpieczenstwa’. Zaréwno Putin, jak i Miedwiediew
oskarzali tez USA o przyczynienie si¢ w najwiekszym stopniu do global-
nego kryzysu gospodarczego.

Zmiana rosyjskiej retoryki przebiegala stopniowo. Kreml wydawat sie
uznawad, ze to Waszyngton powinien wycofa¢ sie z zagrazajacych Rosji
posuniec i dopiero to umozliwiloby dialog. Jednym z najlepiej obrazuja-
cych przykladéw takiego stanowiska jest wypowiedz prezydenta Mied-
wiediewa, ktory reagujac na zmiane amerykanskich planéw dotyczacych
obrony przeciwrakietowej, we wrze$niu 2009 roku o$wiadczyl, iz Rosja
nie zamierza angazowac sie w ,,prymitywne kompromisy i targi”".

Z czasem ton rosyjskich wiladz, a w pierwszym rzedzie prezydenta Miedwie-
diewa, zaczal ulega¢ zmianie na coraz bardziej pozytywny i podkreslajacy
dokonania, jakie miaty miejsce w relacjach ze Stanami Zjednoczonymi.
Symbolem takiego podejscia stala sie ,,biznesowa” (w przeciwienstwie do
poprzednich ,politycznych”) wizyta prezydenta Miedwiediewa w USA
w czerwcu 2010 roku'. W przeméwieniu do rosyjskich ambasadoréw
w lipcu 2010 roku Dmitrij Miedwiediew uznal sposéb ksztaltowania przez
niego relacji z USA za wzorcowy, taki, z ktérego powinien uczy¢ sie rosyj-
ski MSZ. Prezydent Miedwiediew stat sie ,twarza” poprawy stosunkow
ze Stanami Zjednoczonymi. Jednocze$nie publiczna role w ich ksztattowaniu
ograniczyt premier Wladimir Putin, ktéry jedynie od czasu do czasu za-
bieral glos w kwestii ,resetu”, np. w wywiadzie pod koniec sierpnia
2010 roku, deklarujgc wiare w ,reset”, Putin zarzucil USA dozbrajanie
Gruzji. Jednocze$nie podczas spotkania z ekspertami w Klubie Watdaj-
skim we wrzes$niu 2010 wyrazal sie o Obamie bardzo pozytywnie.

& Zob. http://archive.kremlin.ru/text/appears/2005/04/87049.shtml

° Zob. http://archive kremlin.ru/text/appears/2007/02/118097.shtml

' Wywiad Dmitrija Miedwiediewa dla szwajcarskich $rodkéw masowego przekazu z 17
wrze$nia 2009 roku, http://[www.kremlin.ru/transcripts/5505

"' Marcin Kaczmarski, ,Rosja~USA: ograniczone zmiany”, Tydzien na Wschodzie, nr 23
(141), 30.06.2010.
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IV. Charakterystyka przemian
w relacjach dwustronnych

Przedstawione procesy, jakie nastapily w konsekwencji realizacji przez
obie strony polityki ,,resetu”, spowodowaly istotne przeobrazenia w re-
lacjach rosyjsko-amerykanskich. Z jednej strony doszto do korekt w poli-
tyce prowadzonej przez oba kraje, czemu towarzyszyla daleko idaca
zmiana w retoryce i atmosferze wzajemnych kontaktéw. Z drugiej jed-
nak strony, poza kontrolg zbrojen, w zadnej z tych kwestii nie doszlo do
systemowego uregulowania istniejgcych sprzecznosci — brak napie¢ wy-
nikal raczej z taktycznego samoograniczania sie niz strategicznego uzna-
nia intereséw drugiej strony za uprawnione. Taka sytuacja czyni korzysci
odniesione przez Moskwe w rezultacie ,,resetu” odwracalnymi badz nie-
pelnymi.

Pozytywnej zmianie ulegla atmosfera relacji dwustronnych. Traktujac
~Teset” jako najbardziej wymierny sukces polityki zagranicznej Baracka
Obamy, przedstawiciele USA podkres$lajg korzysci ze wspolpracy z Rosja,
bagatelizujac pozostajace miedzy stronami réznice®>. Wyrazem zmiany
atmosfery w relacjach wzajemnych byly m.in. ograniczone negatywne
nastepstwa afery szpiegowskiej z lipca 2010 roku®, wspoélne ¢wiczenia
lotnicze we wrze$niu 2010 roku (symulujace wspoélne przechwycenie nad
Pacyfikiem porwanego samolotu pasazerskiego) czy wciggniecie lidera
Emiratu Kaukaskiego, Dokku Umarowa, na liste terrorystow przez De-
partament Stanu USA. Wspdlng cecha wszystkich tych wydarzen bylo
tworzenie atmosfery ,,nowej jakosci” — odejscia od konfrontacji i dziedzi-
ctwa zimnej wojny.

12 Dobry przyklad stanowi 10-stronicowy raport Departamentu Stanu, przedstawiajacy
pola wspdlpracy z Rosja: U.S.-Russia Relations: “Reset” Fact Sheet, State Department,
24 June 2010 [w:] Johnson’s Russia List, 2010-#123, 25 June 2010.

13 Z USA wydalono wéwczas 10 oséb podejrzewanych o szpiegostwo (wymieniajgc ich
na 4 Rosjan skazanych za szpiegostwo na rzecz panstw zachodnich).
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Za jedyna zmiane o charakterze strukturalnym mozna uzna¢ powrét Ro-
sji 1 USA do wspdlnej kontroli zbrojen strategicznych. Jednak nawet
podpisanie nowego traktatu START nie rozwigzuje problemu stabilnosci
strategicznej, w ramach ktoérej najbardziej istotng i sporna pozostaje
kwestia obrony przeciwrakietowej. Wbrew presji Moskwy USA nie za-
mierzajg zrezygnowac z planéw obrony przeciwrakietowej. Zmiana kon-
cepcji amerykanskiej polega na odej$ciu od zamiaru budowy strategicz-
nej, globalnej tarczy przeciwrakietowej (ktérej elementem miat by¢ tzw.
trzeci system pozycyjny w Polsce i Czechach) i zastgpieniu jej koncepcja
obrony regionalnej, nakierowanej na zagrozenia rakietowe z Bliskiego
Wschodu. Nowa koncepcja m.in. przewiduje rozmieszczenie przeciw-
rakiet SM-3 w Rumunii i Polsce (odpowiednio w 2015 i 2018 roku). USA
odrzucaja rosyjskie propozycje prawnego ograniczenia rozmiaréw
ewentualnej obrony przeciwrakietowej — Moskwa sugerowala podjecie
negocjacji nad traktatem w tej kwestii. Rosja zapowiada wycofanie sie
ze START-u oraz podjecie przeciwdzialan, jesli uzna, ze tworzona przez
Waszyngton obrona przeciwrakietowa zagraza rosyjskiemu potencjatowi
odstraszania®. Strony deklarujg wprawdzie gotowos$¢ wspélpracy nad
obrong przeciwrakietowa, ale istnieja miedzy nimi sprzecznosci juz
w sferze koncepcyjnej, nie méwigc o praktycznym dialogu. Pod koniec
2010 roku kontrowersje rosyjsko-amerykanskie skoncentrowaly sie wo-
kol europejskiej obrony przeciwrakietowej — Rosja zaproponowata po-
dzial odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo Europy i stworzenie systemu
z dwdch komponentéw: rosyjskiego i sojuszniczego™. Wydaje sie mato

* W sytuacji, gdy Barack Obama zadeklarowal w 2009 roku, iz jego celem jest dgzenie
do catkowite] eliminacji broni nuklearnej, dialog z Rosja w kwestii kontroli zbrojen byt
naturalnym warunkiem realizacji takiego hasla, jesli wzig¢ pod uwage rosyjski arsenat
jadrowy.

1> Kluczowga kwestig sporng wydaja sie by¢ rozmiary programu, np. w sierpniu 2010 gen.
Dworkin wystepujac jako ekspert uznat, ze plany rozmieszczenia SM-3 nie zagrazajg Rosji;
podobnie umiarkowanie w tej kwestii wypowiadat sie w czerwcu 2010 ambasador Siergiej
Kislak.

'¢ Na szczycie NATO w Lizbonie w listopadzie 2010 roku panstwa czlonkowskie Sojuszu
zgodzily sie co do budowy wspélnej tarczy, ktéra sklada¢ sie bedzie z dwoch niesyme-
trycznych komponentéw — amerykanskiego i europejskiego.
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prawdopodobne, aby USA zaakceptowaly taka propozycje. Do pozostatych,
mniej istotnych, kwestii nierozwigzanych przez strony, stanowigcych
elementy skladowe stabilnosci strategicznej naleza: spér o taktyczng bron
jadrowa w Europie", potencjalna militaryzacja kosmosu'® oraz amery-
kanskie plany przystosowania czesci rakiet miedzykontynentalnych do
przenoszenia ladunkéw konwencjonalnych (koncepcja ,Globalnego ude-
rzenia”).

Drugi istotny kompleks czasowo tylko rozwigzanych probleméw sta-
nowi amerykanska obecno$¢ na obszarze poradzieckim. Z jednej strony
USA zaprzestaly aktywnego promowania rozszerzenia NATO na wschdd,
a ich zaangazowanie polityczne w regionie uleglo wyraznemu zmniej-
szeniu. Mozna wskaza¢ na przyktady amerykanskiego samoograniczania
sie w WNP: ograniczona reakcja na rosyjskie bazy wojskowe i umowy
Federacji Rosyjskiej z Abchazjg i Osetig Poludniowg (niezwiekszenie obec-
nosci w Gruzji przy tej okazji), wstrzemiezliwa reakcja na rewolucje w Kir-
gistanie w kwietniu 2010 roku, mniejsze zaangazowanie na Ukrainie.
Z drugiej strony USA wielokrotnie deklarowaly, iz nie zgodza sie na
uznanie tego obszaru za rosyjska strefe wplywow. Kilkakrotnie doszlo
do spieé: przy okazji éwiczen NATO w Gruzji w maju 2009 roku, w zwigz-
ku z przedluzeniem amerykanskiej obecnosci w Kirgistanie w 2010 roku.
Waszyngton regularnie méwi o ,,okupacji Gruzji” w odniesieniu do Ab-
chazji i Osetii Poludniowej i potwierdza, ze drzwi do NATO sg otwarte
dla krajow obszaru WNP. Amerykanska obecno$¢ w ograniczonej formie
utrzymuje si¢ w Gruzji i Kirgistanie, zacie$niane sg wiezi USA z Uzbeki-
stanem. Kontakty polityczne Waszyngtonu z liderami panstw WNP stuza
tez celom wewnetrznym, tj. demonstracji przeciwnikom ,resetu”, iz nie
oznacza on uznania uprzywilejowanej pozycji Rosji na tym obszarze.

17 USA posiadaja okolo 400 lfadunkéw w Belgii, Holandii, Niemczech, Turcji i Wielkiej Bry-
tanii. Rosja ma ich na swoim terytorium okolo 10 tysiecy. Strona rosyjska domaga sie
calkowitego wycofania uzbrojenia amerykanskiego, ale nie chce w zamian zobowigzaé
sie do redukgcji badz redyslokacji wlasnego taktycznego arsenatu jagdrowego.

'8 Rosja wraz z Chinami przedstawily w 2009 roku na forum ONZ projekt traktatu zabra-
niajgcego wykorzystania przestrzeni kosmicznej do celéw militarnych. Administracja
Obamy wyrazila wstepng gotowo$¢ do rozméw, ale nie wyszla poza te deklaracje.
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W takim kontekscie nie jest oczywiste, do jakiego stopnia obecno$¢ ame-
rykanska bedzie przez Moskwe tolerowana, a kiedy zostanie uznana za
zagrazajaca kluczowym rosyjskim interesom. Kreml zdaje sobie zapew-
ne sprawe, ze nie jest mozliwe calkowite zdominowanie regionu Azji
Centralnej przez Rosje: dopoki bedzie trwat konflikt w Afganistanie, USA
beda utrzymywaty obecno$¢ wojskowa w krajach regionu.

Réwniez w rezygnacji przez USA z krytyki sytuacji wewnatrz Rosji mozna
wskazad rozne etapy. O ile w roku 2009 Waszyngton nie odnosit sie do ro-
syjskiej sytuacji wewnetrznej, o tyle podejscie to zmienito sie w 2010 roku.
W drugim p6iroczu 2010 roku przedstawiciele administracji amerykanskiej
czesto krytycznie odnosili sie do biegu wydarzen w Rosji. W$réd przykla-
déw mozna wymieni¢ wystgpienie Michaela McFaula (dyrektora ds. Rosji
w Narodowej Radzie Bezpieczenistwa USA) we wrze$niu 2010 na forum
w Jarostawiu, w trakcie ktérego skrytykowal autorytarng modernizacje
i opowiedziat sie za demokracjg w Rosji czy programowa mowe sekretarz
stanu USA Hillary Clinton we wrzes$niu 2010, w ktdrej Rosja zostala wy-
mieniona ws$réd krajéw autorytarnych®. USA skrytykowaly tez wyrok
w procesie Michaila Chodorkowskiego, ktéry zapad! w grudniu 2010 roku
1 represje wobec opozycji. Moskwa w wiekszosci wypadkoéw powstrzy-
mywala sie od ostrej kontrreakcji, co sugerowaloby uznanie tej krytyki
za majacg kontekst przedwyborczy (w zwigzku z wyborami do Kongresu
w listopadzie 2010 roku) i bedgcg probg wytrgcenia czesci argumentow
z rak krytykom polityki Baracka Obamy wobec Rosji. Jednoczes$nie po-
kazuje to, iz duza czes$¢ amerykanskiej klasy politycznej nie akceptuje ro-
syjskiego systemu i domaga sie jego publicznej krytyki.

Rosja i USA maja odmienng wizje dalszej ewolucji systemu bezpieczen-
stwa europejskiego. Forsujac tzw. plan Miedwiediewa (propozycje zawar-
cia nowego traktatu o bezpieczenstwie europejskim, zgloszona po raz

' Mozna doda¢, iz w sierpniu 2010 Narodowa Rada Bezpieczenstwa skrytykowala rozbicie
opozycyjnej demonstracji (zorganizowanej przez Ruch 31 lipca). Z kolei raport Depar-
tamentu Stanu z konca czerwca 2010 o stanie demokracji w czesci dotyczacej Rosji byt
dwojaki — krytykowal, ale i potwierdzal, ze prezydent Miedwiediew wprowadza zmiany.
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pierwszy w czerwcu 2008 roku, a skonkretyzowang w postaci projektu
traktatu w listopadzie 2009 roku), Moskwa zmierzala konsekwentnie do
oslabienia roli NATO i Stanéw Zjednoczonych w Europie. Jednoczes$nie
Kreml nie zaprzestal préb rozluznienia wiezi miedzy Stanami Zjedno-
czonymi i Europg, starajac sie zaciesniac relacje z wybranymi panstwami
europejskimi (m.in. taki byt zamyst szczytu rosyjsko-francusko-niemiec-
kiego w Deauville, zorganizowanego przed szczytem NATO-Rosja w Liz-
bonie). Stany Zjednoczone sceptycznie odnosily sie do planu Miedwie-
diewa i dzialaly na rzecz zachowania dotychczasowej roli NATO w bez-
pieczenstwie europejskim.

Rosja, postrzegajac sie jako mocarstwo o globalnych interesach, konty-
nuowala aktywna polityke i umacnianie swojej pozycji w §wiecie nieza-
chodnim, zwlaszcza w takich regionach, jak Bliski Wschéd czy Ameryka
tacinska, gdzie jej gléwnymi partnerami pozostajg rezimy nastawione
antyamerykansko. Moskwa kontynuowala dostawy uzbrojenia m.in. dla
Syrii i Wenezueli, a takze zwiekszala obecno$¢ energetyczng w obu re-
gionach. Tym samym Rosja demonstrowala mozliwosci zaszkodzenia
amerykanskim interesom globalnym poprzez aktywnos$¢ w regionie Blis-
kiego Wschodu oraz w Ameryce tacinskiej. Moskwa nie zrezygnowala
z utrzymywania tej obecno$ci jako narzedzia ,ostrzegawczego” wzgle-
dem Stanéw Zjednoczonych, raz na jaki$ czas wskazujac na mozliwos¢
wykorzystania tych atutéw. Do przykladéw takiego zachowania mozna
zaliczy¢ sugestie rozmieszczenia w Wenezueli lotnictwa strategicznego
na zasadzie czasowego bazowania z marca 2009 roku czy podtrzymywa-
nie dialogu politycznego na wysokim szczeblu z Hamasem (lgcznie ze spot-
kaniem prezydenta Miedwiediewa z jego liderem w maju 2010 roku),
uznawanym przez panstwa zachodnie za organizacje terrorystyczng.
Rosja kontynuowala tez polityke budowy wielostronnych struktur miedzy-
narodowych, w ktérych USA nie uczestniczg, takich jak forum Brazylia-
-Rosja-Indie-Chiny (BRIC), Szanghajska Organizacja Wspdlpracy czy wspoél-
praca z Afganistanem, Pakistanem i Tadzykistanem.

Utrzymywaly sie tez spory o rosyjska polityke energetyczng. Mimo mniej-
szej aktywno$ci w wymiarze publicznym USA formalnie wcigz popieraly
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koncepcje rozbudowy polaczen infrastrukturalnych z regionu Morza
Kaspijskiego omijajgcych Rosje. Cele amerykanskie przedstawil w styczniu
2010 roku specjalny wystannik Richard Morningstar: rozw6j nowych zré-
del ropy i gazu, pomoc Europie w osiagnieciu bezpieczenstwa energetycz-
nego oraz pomoc krajom Azji Centralnej w budowie nowych tras na rynki
$wiatowe, w tym tzw. korytarza poludniowego. Stany Zjednoczone zre-
zygnowaty wprawdzie z werbalnej krytyki pod adresem Rosji, ale nie wy-
daje sie, aby pogodzily sie z rosyjskimi planami wykorzystywania ener-
getyki w charakterze narzedzia budowy wplywoéw politycznych.

Ostatnim czynnikiem, ktdry nalezy wzig¢ pod uwage przy analizie istoty
zmian w relacjach rosyjsko-amerykanskich, jest zalezno$¢ polityki ,resetu”
od sytuacji wewnetrznej w obu krajach.

W przypadku Rosji wydaje sie, ze w rosyjskim kregu decyzyjnym panuje
zgodnos¢ co do sposobu prowadzenia relacji z Waszyngtonem. W wypo-
wiedziach publicznych nie bylo widocznych réznic w odniesieniu do po-
lityki rosyjskiej wobec USA, co oczywiscie nie wyklucza istnienia sporéw
o taktyke negocjacyjna. Z kolei wplyw innych srodowisk na ksztaltowa-
nie polityki wobec USA jest w Rosji ograniczony.

Zupelnie inaczej wyglada sytuacja w Stanach Zjednoczonych. Poniewaz
polityka ,resetu” stanowi autorskie dzialanie administracji Baracka Obamy,
nie cieszy sie ona ponadpartyjnym poparciem amerykanskiej elity. Wraz
z jej rosngcym znaczeniem jako jednego z nielicznych wymiernych suk-
ces6w polityki prezydenta Obamy, w coraz wiekszym stopniu narazona
jest na ataki ze strony przeciwnikéw (tak Partii Republikanskiej, jak
i zwolennikéw tzw. Tea party), ktérzy m.in. krytykowali nowy traktat
START czy bierng ich zdaniem polityke USA na obszarze WNP. Jednoczes-
nie wydaje sie, iz to w obawie przed takg krytyka administracja amery-
kanska dokonata korekty kursu, m.in. wyrazniej promujac nowg koncepcje
obrony przeciwrakietowej i krytykujac elementy sytuacji wewnetrznej
w Rosji w drugiej polowie 2010 roku, przed wyborami do Kongresu. Tym
samym relacje rosyjsko-amerykanskie staly sie w duzo wiekszym niz
w latach poprzednich stopniu narazone na zmiany koniunktury polity-
cznej na amerykanskiej scenie wewnetrzne;j.
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V. Perspektywy relacji rosyjsko-amerykanskich

Niezaleznie od wystepujacych w réznych momentach zmian taktycznych,
przez caly okres pozimnowojenny rdzeniem rosyjskiej strategii w sto-
sunku do Stanéw Zjednoczonych byt sprzeciw wobec porzadku jedno-
biegunowego i niedopuszczenie do utrwalenia przez Waszyngton swojej
przewagi w ladzie miedzynarodowym. Moskwa nie zdecydowala sie
wprawdzie na otwartg konfrontacje badz budowe antyamerykanskiej
koalicji, niemniej dzialala na rzecz oslabiania amerykanskiej dominacji,
stosujac tzw. miekkie réwnowazenie. Ponadto Rosja postrzega sie jako mo-
carstwo globalne, uprawnione do wspdtdecydowania na réwni z innymi
aktorami. Oznacza to, iz Moskwa nie jest w stanie zaakceptowac zadnej
formy amerykanskiego Swiatowego przywodztwa, nawet jesli mialoby
ono ,lagodny” charakter i Waszyngton unikalby dzialan jednostronnych
1 promowat instytucje wielostronne (jak to usiluje obecnie robi¢ Barack
Obama). Zarazem budowa wplywoéw politycznych w odleglych regionach
oraz zacie$nianie relacji z panstwami nastawionymi antyamerykansko
beda generowaly rywalizacje rosyjsko-amerykanska. Zréwnywanie swo-
jego statusu miedzynarodowego z amerykanskim jest dla Kremla Zzrédlem
prestizu w skali globalnej. Rosja bedzie konsekwentnie dgzyla do podkre-
$lania réwnos$ci z USA i jesli takiej rownosci nie otrzyma przez wspol-
prace, to bedzie podkres$lala samodzielno$¢ w spos6b konfliktowy i pro-
wokacyjny. Tym bardziej ze antyamerykanski populizm stanowi na are-
nie wewnetrznej jeden z najlepszych sposobéw demonstrowania przez
wladze rosyjskiej mocarstwowosci.

Biorgc pod uwage charakter przedstawionych wyzej zmian w relacjach
rosyjsko-amerykanskich oraz rosyjska wizje wilasnej roli na arenie miedzy-
narodowej, na obecnym etapie mato prawdopodobne wydaje sie dalsze
~poglebienie resetu”, tj. zacie$nienie relacji ze Stanami Zjednoczonymi.
Wymagaloby to bowiem zaréwno rewizji celéw strategicznych Moskwy,
jak i zmiany percepcji wlasnej roli jako samodzielnego mocarstwa i bie-
guna sily. Wrecz przeciwnie, ograniczony charakter zmian oraz utrzymy-
wanie sie licznych kwestii spornych czynia prawdopodobnym powr6t
obu stron do polityki rywalizacji. Katalizatorem takiego procesu moga

PUNKT WIDZENTIA




sta¢ sie kryzysy miedzynarodowe, ktére dotykalyby fundamentalnych
interesow geopolitycznych badz polityczno-prestizowych ktérejs ze stron,
np. uzycie silty wobec Iranu.

W dlugiej perspektywie dwa czynniki majg potencjalng mozliwos¢ syste-
mowej zmiany rosyjskiego podejscia do Stanéw Zjednoczonych: poja-
wienie sie w rosyjskiej elicie rzadzacej silnych grup interesu, bezposred-
nio zainteresowanych utrzymaniem niekonfliktowych relacji z USA oraz
rewizja dotychczasowej polityki Rosji wobec Chin.

W pierwszym przypadku lobby odnoszace korzysci bytoby w stanie za-
checi¢ Kreml do samoograniczania sie w trakcie ewentualnych napiec.
Obecnie jednak interesy najsilniej zwigzanego z wladza biznesu, w pierw-
szym rzedzie energetycznego i surowcowego, w ograniczony sposéb sa
lokowane w Stanach Zjednoczonych. W praktyce oznacza to, ze w przy-
padku pogorszania sie relacji rosyjsko-amerykanskich Kreml nie napotka
sprzeciwu wsréd elit, tym bardziej ze istnieje wsrdd nich glebokie po-
czucie nieufno$ci wzgledem Stanéw Zjednoczonych. Sytuacja ta moze
ulec stopniowej zmianie w rezultacie porozumienia 123 — rosyjski prze-
myst nuklearny bedzie zainteresowany dobrymi relacjami z USA wraz
z zacie$nianiem wiezi biznesowych.

W drugim przypadku Stany Zjednoczone mogtyby sta¢ sie potencjalnym
partnerem w réwnowazeniu chinskiego potencjalu. Teoretycznie wzrost
Chin, zwlaszcza po kryzysie finansowym, powinien sprzyja¢ zblizeniu
rosyjsko-amerykanskiemu. Kreml prowadzi wobec Chin konsekwentna po-
lityke zacie$niania relacji politycznych, militarnych i gospodarczych, ktéra
po roku 2008 jedynie ulegla poglebieniu®. Na obecnym etapie niewiele

? Jej najbardziej dobitnym wyrazem stal sie przelom we wspélpracy energetycznej w po-
staci zgody na budowe odnogi ropociggu Wschodnia Syberia—Ocean Spokojny do Chin
i akceptacja kredytéw chinskich na 25 mld USD. Chiny staly sie¢ kluczowym partnerem
w rozwoju rosyjskiego Dalekiego Wschodu (program zaakceptowano w 2009 roku). Rosja
zdecydowala sie takze na zaostrzenie relacji z Japonig (ktéra jest potencjalnym partne-
rem w hamowaniu wzrostu Chin): eskalujgc spor terytorialny o Wyspy Kurylskie w mo-
mencie podobnych napie¢ miedzy Pekinem a Tokio. Réwniez postawa Moskwy w kryzysie
koreanskim, tozsama z podej$ciem chinskim, demonstruje brak gotowosci do zacie$nie-
nia relacji z Koreg Poludniows.
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wskazuje na korekte rosyjskiej polityki wobec Pekinu®. W takiej sytuacji
kwestia chinska nie wydaje sie decydujgca, jesli chodzi o ksztaltowanie
rosyjskiego podejscia do Stanéw Zjednoczonych.

Marcin Kaczmarski
Prace nad tekstem ukoriczono w lutym 2011 roku

?! Jedynie ¢wiczenia ,Wostok-2010" mogg stuzy¢ jako demonstracja obaw rosyjskich
wobec wzrostu Chin. Jednak mozna je interpretowac jako ostrzezenie zaréwno wobec
Chin, jak i Japonii (przeprowadzono desant na bedacych przedmiotem sporu z Tokio jed-
nej z Wysp Kurylskich).
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THE FRAGILE ‘RESET'.
The balance and the prospects
for changes in Russian-US relations

Theses

1. The ‘reset’ policy proposed by the USA has brought Russia a number
of geopolitical, prestigious and economic benefits. The most important
of those are: the resumption of arms control, the USA’s withdrawal from
plans to locate elements of its strategic missile defence system in Poland
and the Czech Republic, and the entry into force of the Civilian Nuclear
Co-operation Agreement.

2. In response, Russia has assisted the United States in resolving the
Iranian crisis, and offered help with the Afghanistan operation, covering
the transit of supplies and supporting the Afghan government. Moscow
has also eased up on its anti-American rhetoric.

3. The changes which have taken place in Russian-US relations are not
durable. The two parties have not resolved their major disputes (for ex-
ample, regarding missile defence), and any differences are hushed up for
tactical reasons. In effect, some of the benefits Russia has gained appear
to be temporary.

4. In this situation, the ‘reset’ is unlikely to cause Russia to reformulate
its strategic goals and enable deeper rapprochement with the United
States. Moscow is not ready to accept the US’ global leadership aspirations,
even in the form proposed by Barack Obama. Therefore, both countries are
likely to resume their rivalry if international crises which would affect
their fundamental interests arise.
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Introduction

Since the beginning of 2009, Russian-US relations have been undergoing
an important transformation, which has the shorthand expression of the
‘reset’. This paper is intended to present the essence of the changes which
have taken place in relations between Moscow and Washington over the
past two years, and to analyse the prospects for the further develop-
ment of these changes. The United States is still the most important
point of reference in the Kremlin’s foreign and security policy; thus the
shape of Russia’s relations with the USA will affect its general behaviour
on the international stage.

The analysis of the changes in Russian-US relations will be based on
answers to the following questions:

1. What is the balance of the ‘reset’ for Russia, and what benefits has it
obtained?

2. What is the Russian response, and in which areas Moscow has chosen
to co-operate with the USA?

3. How has the ‘reset’ changed the nature of Russian-US relations?

4. How durable are these relations, and how will they develop?

This text primarily analyses Russian interests and policy, and, as such
does not aspire to draw a comprehensive picture of Russian-US relations.
As a consequence of this approach, US policy has been presented here in
a selective manner.
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I. The genesis of the ‘reset’

Russian-US relations started their gradual deterioration with the Iraq con-
flict in 2003. They had reached their lowest level in the entire post-Cold
War period by the end of George W. Bush’s presidency. Russia’s war with
Georgia, which — given the degree of American engagement in Georgia
— was seen by the Russian elite as a kind of clash with the United States,
became a symbolic manifestation of the crisis in relations between these
two powers. The election of a new US president at the beginning did not
change the Kremlin’s confrontational stance, one sign of which was the
annual address, full of anti-US references, which President Dmitri Medvedev
gave soon after President Obama’s election on 5 November 2008. It took
some time for Russian politicians to start noticing opportunities to im-
prove relations with the USA.

The new US administration revised its previous perception of Russia’s
importance for the USA. It was assumed that Moscow would be able to
help (or at least would not impede) the attainment of priority goals such
as ending the war in Afghanistan and halting the Iranian nuclear pro-
gramme. Moreover, since President Obama indicated nuclear disarma-
ment as one of the long-term goals of US foreign policy, this naturally
entailed the need to intensify the dialogue with Russia. The war with
Georgia, which added credibility to Russia’s assertive foreign policy and
demonstrated that the Kremlin was ready to use military force to protect
its interests, was certainly an essential factor which contributed to the new
approach. The first effect of the Obama administration’s new approach
was the proposal to “push the reset button” and look for potential areas
of co-operation between the West and Russia, which the US Vice Presi-
dent Joseph Biden made in February 2009 during the annual security
conference in Munich. Although this was apparently just a tactical con-
cept at that time, and the US’ governing class was divided over its eva-
luations of Russia, the ‘reset’ became a symbol of improving bilateral
relations in the following months, and started to play a growing part in
Obama’s policy, also because of the lack of successes in its other direc-
tions.
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II. The Russian henefits from the ‘reset’

From the Russian point of view, one of the main causes of the tension be-
tween Russia and the USA was Washington’s disinterest in starting a real
dialogue on issues which Moscow believed infringed upon its interests.
The new US administration’s rhetoric and subsequent actions were per-
ceived in the Kremlin as a sign of the USA’s readiness to reformulate its
previous policy. From this perspective, the most important benefit Russia
has gained as a result of the ‘reset’ is the USA’s withdrawal from actions
which Russia saw as most harmful to its geopolitical interests and dam-
aging to its prestige as a global power.

The most serious (and at the same time the most durable) benefit for
Russia has been the resumption of arms control, which was manifested
in a new START treaty.

The Obama administration decided to discontinue the unilateral nuclear
arsenal building policy, which had been initiated upon George W. Bush’s
withdrawal from the ABM treaty in December 2001, and resume real joint
supervision of offensive arms in co-operation with Russia’. The new START
was signed by the two countries on 8 April 2010 and ratified in January
2011. It replaced the START I (which expired in December 2009) and the
SORT, which was signed in 2002. The new treaty consists of sixteen articles,
and is supplemented by a protocol of over one hundred pages which regu-
lates technical issues, and a unilateral Russian statement regarding mis-

! In an interview for ITARTASS on 19 January 2009, Russia’s deputy minister for foreign
affairs Anatoly Riabkov stated that the talks concerning a treaty to supersede START had
been in place for three years and had been initiated by Russia. Presumably, these were
tentative consultations, as the Bush administration (despite pressure from Russia) did
not start the negotiations proper; proof of this was how the Kennebunkport summit in
July 2007 was conducted. According to Riabkov, the US administration wanted to remove
most of the provisions included in START-I and leave only the top limit for nuclear war-
heads, which would mean a treaty similar to SORT, which was signed only “not to lose
face” (quotation from: Johnson’s Russia List, 2009-#11, 19 January 2009). The SORT treaty
of 2002 did not provide for any means of verification, and so the arms control was merely
formal and not real.
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sile defence. The treaty imposes the following strategic nuclear arsenal
limits on the two countries: 1550 for deployed nuclear warheads (on inter-
continental ballistic missiles, submarines and bombers) and 800 for laun-
chers (only 700 of which can be deployed). The parties are obliged to reach
these limits within seven years of the treaty’s entry into force, while the
treaty itself was signed for a ten-year term, and can be extended.

The treaty has proved beyond any doubt that the United States has reco-
gnised Russia’s status as a global power in the strategic balance. No other
element of Russia’s presence in global institutions and regimes, including
the UN Security Council, offers Moscow as exceptional a status as does the
strategic arms treaty, which it signed with the USA as an equal partner.
This impression is magnified by the fact that it was the USA who has back-
ed down from its previous policy. The Russian analytical centre, INSOR,
which is believed to be linked to President Dmitri Medvedev, has pointed
out that being involved in negotiations with the USA (and not the mere
fact of having nuclear weapons) is a source of prestige for Russia, and
makes it an equal and exceptional partner of the United States.

As regards security issues, the new treaty allows Russia to keep a nuclear
balance in relations with the USA, although Russia has not succeeded in
pushing through provisions restricting the development of strategic mis-
sile defence. In a statement attached to the treaty, Russia has reserved
itself the right to withdraw from the treaty if it deems that the develop-
ment of US missile defence poses a threat to the Russian nuclear arsenal.
The new START treaty also brings financial benefits, as it will reduce the
costs of modernising the ageing Russian nuclear arsenal in a situation
where Russia can neither afford to keep it in its present condition nor re-
place the whole stock with new technologies (although research on new
inter-continental missiles has been conducted).

Another success Russia can boast is the Obama administration’s with-
drawal from its plans to deploy its missile defence system in Central
Europe. On 17 September 2009, the US announced its decision to revise
the previous plans for building the missile defence system, and as a con-
sequence it withdrew from the deployment of its elements in Poland and
the Czech Republic (the so-called third positioning system, which is part
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of the global system). Since 2006, Russia has consistently made the de-
velopment of relations with the USA dependent on the latter refraining
from taking unilateral actions in security policy, which it saw as detri-
mental to Russia in both geopolitical and prestige terms. Opposing the US
plans to build the missile defence shield was a core element of Russian
security policy. The revision of the US plans revealed that Washington
had been forced to consider the Russian stance regarding European secu-
rity, especially in Central Europe. Moreover, since the USA has given up
its plans of building a strategic missile defence system, the possibility of
asymmetry between the nuclear potentials of the two parties has been
postponed. Yet at the same time, Russia has not succeeded in convincing
the USA to withdraw completely from its missile defence programmes.

The US’s decision to refrain from promoting NATO enlargement in the
CIS area is another benefit Russia has gained from the ‘reset’ policy. The
United States has limited its activity to upholding the ‘open door’ policy,
although this is now an empty promise. The likelihood of the CIS coun-
tries (Ukraine and Georgia) joining NATO was already low even in the
final period of George W. Bush’s presidency, partly due to resistance from
some European members of NATO. However, it should be noted that
Moscow has always reacted negatively to any pro-enlargement rhetoric,
regardless of the likelihood of its realisation.

Institutionalising the dialogue by creating a common Russian-US inter-
governmental commission was an important element in the process of
building Russia’s prestige as an equal partner of the USA. The Russian-US
presidential commission, coordinated by the foreign ministers of the two
countries, was established in the middle of 2009. It consists of thirteen
working groups®. The commission was an attempt to create a durable chan-

? The following groups have been created: nuclear energy and nuclear security, arms con-
trol and international security, foreign policy and fighting terrorism, drug trafficking,
business development and economic relations, energy and environment, agriculture, sci-
ence and technologies, space co-operation, health, co-operation in prevention and han-
dling emergency situations, civil society and educational and cultural exchanges.
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nel for Russian-US consultations, similar to the Gore—Chernomyrdin com-
mission which operated in the 1990s. It is too early now to evaluate
whether the commission has improved the channels of communication
between the parties and what its real impact on bilateral relations is®.
At the same time, Russia may see the fact that such a commission has
been created as a success primarily in terms of prestige, since no other
country has such a formula of dialogue with the USA available (China
has rejected Washington’s proposal to create a similar commission).

The most tangible economic effect of the ‘reset’ for Russia is the United
States’ ratification of the Civilian Nuclear Co-operation Agreement with
Russia (the so-called 123 Agreement) in December 2010, which has opened
up the US market to the Russian nuclear industry. President Obama de-
cided to refer the agreement to Congress again in May 2010. The 123
Agreement, which was signed in May 2008, opens up the way to Russian-
US nuclear co-operation on commercial terms (the previous co-operation
was intergovernmental, and was part of US action to ensure the non-
proliferation of nuclear technologies). The new agreement will bring sig-
nificant benefits to Russia; for example, it will enable the implementa-
tion of the contracts the Russian company Techsnabexport has conclud-
ed with US energy companies regarding supplies of enriched uranium to
power plants worth around US$5 billion, starting from 2014. Other po-
tential areas of co-operation include the storage of nuclear waste from
US reactors on Russian territory, and the sale of technologies to the USA.

Russia also managed to reach an agreement with the USA again in Octo-
ber 2010 regarding the conditions of its World Trade Organisation (WTO)
membership, thus increasing its chances of joining the organisation,
which may prove economically beneficial in the longer term. The first
agreement was reached in 2006. However, the actions Russia took as part

* For more on this subject, see Matthew Rojansky, Indispensable Institutions. The Obama-
Medvedev Commission and Five Decades of U.S.-Russia Dialogue, Carnegie Endowment
for International Peace, Washington D.C. 2010.
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of its trade policy brought about new disputes, and practically invali-
dated the previous agreement.

The US rhetoric with regard to Russia has changed in comparison to that
during George W. Bush’s administration; it is now emphasised that
Russia is a significant partner, and fewer critical opinions about the in-
ternal political situation in Russia are being expressed. This change was
most evident in 2009, because in 2010 the USA started drawing more
critical attention to the Russian’s government’s violation of human rights
and rules of democracy. However, even then the criticism was rather su-
perficial, and resulted from the internal political situation in the USA (main-
ly the mid-term election campaign). The creation of a group for civil so-
ciety, headed by Michael McFaul (an advocate of the post-Soviet area’s
democratisation, and the director for Russia at the National Security Coun-
cil) and Vladislav Surkov, who invented the term ‘sovereign democracy’
and is believed to be the Kremlin’s main ideologist, has been a symbolic
manifestation of Russian success in this field. An example of the new
rthetoric could be heard when President Obama admitted during his visit
in Moscow in July 2009 that Russia had not lost the Cold War, and appre-
ciated its contribution to the resolution of that conflict.
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ITI. Russia’s limited response

The United States has clearly counted on reciprocation from Russia on
those issues which are strategically most important for the US, namely
Iran’s nuclear ambitions and the conflict in Afghanistan. Moscow has
managed to avoid paying a high cost for changing its stance on these is-
sues, while at the same time presenting its actions as meeting US expec-
tations halfway.

1. Iran

In the case of Iran, Russia is able to help the USA on two platforms: the
multilateral (backing the US proposal to impose sanctions on Iran at the
forums of the UN Security Council and the IAEA) and the bilateral (pos-
sibly putting political and economic pressure on Iran). Moscow has
revised its previous policy over the past two years, but has not taken any
decisive turn. On the one hand, it has backed the actions taken by the
new US administration, but on the other it has provided political and
economic support to Iran, thus weakening the international pressure on
this country.

Russia has supported the United States twice on the multilateral plat-
form during the ‘reset’ period. In September 2009, Russia and France
were supposed to act as intermediaries in exchanging uranium which
Iran had enriched into a ready-to-use nuclear fuel for the research reac-
tor located near Tehran. However, when a compromise had been reach-
ed, Iran rejected it. As a consequence, negotiations on sanctions, which
lasted around nine months, were launched. In June 2010, Moscow ac-
cepted the fourth round of sanctions, which included a ban on weapon
supplies to Iran and reducing the possibilities of providing financial ser-
vices. In addition, Russian rhetoric addressed to Iran in connection with
the nuclear crisis became harsher, more similar to that adopted by the
Western states (particularly in the case of President Dmitri Medvedev,
who admitted that Iran was close to developing the technology neces-
sary to make a nuclear bomb, which Russia had previously denied).
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At the same time, Russia prevented the imposition of sanctions on Iran’s
energy sector, deeming that this measure could be excessive and could
harm Russian-Iranian relations. It also consistently protested against the
unilateral sanctions imposed by the USA and the European Union on
Tehran. It is also worth noting that the Russian policy evolved at a time
when China’s resistance to the sanctions had intensified, which allowed
Moscow to present itself in a better light as an actor more willing to co-
operate.

A major concession by Russia to the USA on the platform of bilateral rela-
tions with Tehran was the cancellation of the contract to supply Russian
S-300 air defence systems to Iran in October 2010. Actually, Russia had
been delaying the implementation of this contract since the date of its
signing (probably at the end of 2007), treating it as a bargaining card.
When the fourth round of the sanctions was being prepared, Russian
representatives indicated that these should not cover the S-300 systems.
However, this stance was changed soon after the Security Council im-
posed the sanctions. At first Moscow admitted that the sanctions would
cover the air defence systems, and then it finally cancelled the contract
in October*.

At the same time, after several extensions of the deadline, in August 2010
the Russian company Rosatom started work on the Iranian nuclear po-
wer plant in Bushehr, which had been under construction for more than
ten years. Russia has exploited the USA’s uncertainty regarding this issue’,
but is still postponing the final start-up of the power plant, treating it as
a means of pressure on Tehran. Additionally, in July 2010, Russia announ-
ced its plans for extensive co-operation with Iran in the oil and gas sec-
tor, and the Russian corporation LUKoil resumed supplies of fuel to Iran
in August (which had been suspended in April from fear of US pressure).

* The Russian stance could have also been influenced by the US lifting the sanctions
imposed four years before on the Russian arms exporter Rosoboronexport.

> On the one hand, US representatives have admitted that the construction of the power
plant contributed to transferring technology and know-how to Iran; on the other, they
saw its construction as an argument supporting the thesis that Iran did not have to
enrich uranium by itself because it had access to a civilian nuclear technology.
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2. Afghanistan

Russia has also responded in a limited way to US requests regarding
Afghanistan. It has met US expectations halfway in two areas: facilitat-
ing the Western coalition’s transit of equipment and soldiers to Afgha-
nistan, and providing assistance to the Afghan government.

Russia has adopted an ambivalent policy concerning the transit. On the
one hand, Moscow agreed to allow the transit of the Western coalition’s
troops via its territory to a greater extent than before. Russia and the
USA struck a deal on air transit of supplies and personnel in April 2009.
However, the deal was not put into practice for several months, and the
parties only managed to overcome the ‘bureaucratic impediments’ by
the end of 2009 and start the transit of supplies and US soldiers to Afgha-
nistan®. Moscow also agreed to enhance the agreement on railway transit
of NATO supplies, which was initially signed in 2008. In November 2010
the parties agreed on so-called return transit (from Afghanistan), which
now also covers military equipment. However, on the other hand, Russia
has taken a number of actions to limit the US presence in the region, or
at least to make it dependent on Moscow’s consent. Russia took actions
in 2009 to convince Kyrgyzstan to shut down the US air base in Manas,
offering financial assistance and investment loans in exchange. Although
Moscow did not succeed in achieving this goal (the then Kyrgyz presi-
dent, Kurmanbek Bakiyev, only changed the formal status of the US pres-
ence despite his previous promise to shut down the base), it seems to be
continuing its pressure on Kyrgyzstan, especially after the revolution and
the change of government in Kyrgyzstan last April. It appears that Russia’s
goals is to make US transit via Central Asian countries dependent on its
own consent.

As regards the scope of assistance which it can grant to Afghanistan in
the stabilisation process, Russia has declared its readiness to get involv-
ed to a degree which would not entail sending its armed forces to this

® Thus the USA concluded agreements with Russia which were analogous to those the
Kremlin’s key European allies (especially France and Germany) have signed.
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country’. Thus, Russian assistance is being offered in several areas: sup-
plying the Afghan armed and police forces with equipment; training
staff of the Afghan law enforcement agencies in Russia; and exchanging
intelligence information. Over the past few years, Moscow has provided
limited quantities of small arms and handguns to the Afghan Interior
Ministry. A delivery of around twenty Mi-17 transport helicopters would
have been most valuable, although this has been prevented by a dispute
over the basis for financing the deal. The Russia—NATO summit in Lisbon
in 2010 established a trust fund to handle the helicopters, but the USA
will probably buy them from Russia and offer them to the Afghan forces.
Russia’s policy regarding Afghanistan’s internal affairs is not entirely clear
in the context of Russian-US relations. On the one hand, Russia has modi-
fied its previous stance and supported the US-promoted decisions at the
UN Security Council’s forum to remove selected Taliban leaders from the
list of terrorism suspects (which has opened up the way to talks between
them and Hamid Karzai’s government). This is also facilitating the poli-
cy of national reunion, which the USA supports. On the other hand, the
strong political support Moscow has offered to President Karzai over the
past year or so (while Afghan-US relations have been deteriorating) has
contributed to reinforcing the Russian position in Kabul. This has also
made Karzai stronger in his dealings with the USA.

3. The easing-up of Russian anti-Americanism

The third element of the Russian response to US steps taken as part of
the ‘reset’ is the easing-up of the anti-American attitudes which had
hitherto predominated in Russian government rhetoric. In their declara-
tions Russian leaders used regularly to describe the United States and its
unilateral policy as sources of threat to Russia and the world. The most

" For example, the statement by the Russian ambassador to NATO, Dmitri Rogozin:
‘Russia Not To Send Personnel To Afghanistan — Envoy’, Johnson’s Russia List, 2010-#216,
18 November 2010.
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vivid examples were statements by then-president Putin, such as his ad-
dress to the Federal Assembly in 2005° and his speech in February 2007
at the Munich security conference®. Both Putin and Medvedev also accus-
ed the USA of being most responsible for the global economic crisis.
Russian rhetoric has gradually changed since then. The Kremlin seemed
convinced that it was Washington which should stop making moves
which posed threats to Russia, as only then would dialogue be possible.
One of the best examples describing this stance was President Medve-
dev’s statement in response to the US plans related to missile defence;
in September 2009 he said that Russia would not become involved in
“crude compromises and bargaining™*.

The tone adopted by Russian leaders, principally President Medvedeyv,
gradually changed to become more positive and emphasise the achieve-
ments made in relations with the USA. The ‘business-oriented’ visit which
President Medvedev paid to the United States in June 2010 (unlike the
previous, ‘political’ ones) became a symbol of this new approach. In his
speech to Russian ambassadors, Medvedev stated that his manner of de-
veloping relations with the USA was a model from which the Russian Fo-
reign Ministry should learn. President Medvedev became the ‘face’ of impro-
ving relations with the United States, while Prime Minister Vladimir
Putin, who only occasionally made references to the ‘reset’, reduced his
public role in the development of these relations. For example, in an in-
terview given in late August 2010, Putin declared his faith in the ‘reset’
while at the same time accusing the USA of supplying weapons to
Georgia. In turn, he mentioned Obama in very positive terms during his
meeting with experts at the Valdai Club in September 2010.

® See http://archive kremlin.ru/text/appears/2005/04/87049.shtml.

° See http://archive kremlin.ru/text/appears/2007/02/118097.shtml.

1% Interview given by Dmitri Medvedev to the Swiss mass media on 17 September 2009,
http://www.kremlin.ru/transcripts/5505.

" Marcin Kaczmarski, ‘Russia—USA: limited change’, EastWeek, no. 23 (216), 30 June 2010.
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IV. The characteristics of changes
in hilateral relations

The processes outlined above which have taken place as a consequence
of the implementation of the ‘reset’ policy by both parties have brought
about serious changes in Russian-US relations. On the one hand, the poli-
cy adopted by each country has been revised and accompanied by a major
change in the rhetoric and the atmosphere of mutual contacts. However,
on the other hand, aside from arms control, existing disputes have not
been systemically resolved in any other area; the lack of tension has been
an effect of tactical self-control, rather than a strategic recognition that
the other party’s interests are reasonable. Thus the benefits Moscow has
gained as a result of the ‘reset’ are either reversible or incomplete.

The atmosphere of bilateral relations has improved. US representatives,
who see the ‘reset’ as the most tangible success of Obama’s foreign poli-
cy, have emphasised the advantages of co-operation with Russia and dis-
regard the differences still existing between the two parties”. An exam-
ple of the change of atmosphere in mutual relations is the limited nega-
tive consequences of the spy scandal in July 2010", the joint air force
exercises in September 2010 (a simulated common interception of a hi-
jacked passenger plane above the Pacific Ocean) and the US Department
of State placing the leader of the Caucasus Emirate, Doku Umarov, on the
list of most wanted terrorists. The feature all those events shared was
the creation of a ‘new kind’ of atmosphere, leaving behind confrontation
and the legacy of the Cold War.

12 A good example is the ten-page report published by the US Department of State listing
the fields of co-operation with Russia: U.S.-Russia Relations: "Reset" Fact Sheet, State De-
partment, 24 June 2010, [in:] Johnson’s Russia List, 2010-#123, 25 June 2010.

3 Ten individuals were then deported from the USA on charges of spying (they were ex-
changed for four Russians sentenced for spying for Western countries).
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The only change of a structural nature has been the resumption of com-
mon control of strategic arms by the USA and Russia™. However, even
the conclusion of the new START treaty has not resolved the problem of
strategic stability, the most fundamental and contentious part of which
is still the missile defence issue. Despite pressure from Moscow, the USA
does not intend to relinquish its missile defence plans. The change in the
US concept consists in giving up the intention to build a strategic global
missile defence shield (which was to include the so-called third posi-
tioning system, planned for deployment in Poland and the Czech Repub-
lic) and replacing it with the concept of regional defence, focused on mis-
sile threats posed by the Middle East. For example, the new concept en-
visages the deployment of SM-3 anti-ballistic missiles in Romania and
Poland (in 2015 and 2018 respectively). The USA has turned down Russian
suggestions to impose legal restrictions on the scope of the potential
missile defence; Moscow has come up with a proposal to start negotiat-
ing a treaty regarding this issue. Russia has warned it will withdraw
from START and take counter-actions if it finds that the US missile de-
fence poses a threat to its own deterrence potential®. Although the par-
ties have declared their readiness to co-operate on missile defence, they
already disagree about the basic concepts, let alone the practical dia-
logue. At the end of 2010, Russian-US controversies were focused on the
European missile defence; Russia suggested dividing up responsibility
for Europe’s security and creating a system consisting of two compo-
nents, a Russian and a NATO one™. The USA is unlikely to accept this pro-

' Since Obama declared in 2009 that his goal was to seek the complete elimination of
nuclear weapons, it became necessary to start a dialogue with Russia concerning arms
control in order to embark on the implementation of this goal, considering the nuclear
arsenal Russia has.

' The size of the programme appears to be a key point of dispute. For example, General
Dvorkin, who was acting as an expert witness, stated in August 2010 that the plans for
SM-3 deployment do not pose any threat to Russia; Ambassador Sergey Kislak expressed
a similarly moderate opinion on this issue in June 2010.

16 At the Lisbon summit in November 2010, NATO member states agreed to build a common
shield which would consist of two asymmetrical components, American and European.
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posal. Other, less fundamental issues which are components of strategic
stability unresolved by the parties include the dispute over tactical nu-
clear weapons in Europe’, the potential militarisation of outer space,
and the US’ plans to adjust some inter-continental missiles to be able to
carry conventional loads (the ‘Global Strike’ concept).

Another major set of problems which have only temporarily been re-
solved result from the US presence in the post-Soviet area. On the one
hand, the USA is no longer actively promoting NATO enlargement in the
East, and its political engagement in the region has decreased signifi-
cantly. Examples of US self-restriction in the CIS include the limited reac-
tion to the Russian military bases and agreements with Abkhazia and
South Ossetia (and refraining from increasing presence in Georgia on
that occasion), a moderate reaction to the revolution in Kyrgyzstan in
April 2010, and decreased involvement in Ukraine. On the other hand,
the USA has declared on numerous occasions that it will not agree to
recognise this area as a Russian zone of influence. Tensions have risen on
several occasions: during the NATO exercises in Georgia in May 2009,
and in connection with the US’ longer than planned presence in
Kyrgyzstan in 2010. Washington regularly uses the term ‘occupation of
Georgian territory’ when referring to Abkhazia and South Ossetia, and
has confirmed that the door to NATO is still open for countries from the
CIS area. The US presence is being maintained in Georgia and Kyrgyz-
stan, albeit in a limited form, and the USA is tightening its links with
Uzbekistan. Washington’s political contacts with CIS leaders are also
used for domestic policy purposes, namely to demonstrate to opponents
of the ‘reset’ that this does not mean a recognition of Russia’s privileged

17 The USA has around 400 warheads in Belgium, Holland, Germany, Turkey and the Unit-
ed Kingdom. Russia has around several thousand on its territory. Russia demands the
total withdrawal of US weapons but does not want to undertake to reduce or redeploy its
own tactical nuclear arsenal.

'8 At the UN forum in 2009, Russia and China presented a draft treaty imposing a ban on
the use of outer space for military purposes. The Obama administration expressed its ini-
tial willingness to talk, but took no other steps apart from those declarations.
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position in this region. Given this context, it is not obvious to what
extent the US presence will be tolerated by Moscow, or at which point it
will be determined as a threat to fundamental Russian interests. The
Kremlin is certainly aware that Russia is unable to totally dominate the
entire Central Asia. As long as the conflict in Afghanistan lasts, the USA
will maintain a military presence in the countries of this region.

The US’s restraint in criticising the internal situation in Russia has also
been expressed to varying degrees. While Washington did not mention
the Russian internal situation in 2009, this approach changed in 2010. In
the second half of last year, US government representatives often criti-
cised the development of events in Russia. Examples of such criticism in-
clude the speech given by Michael McFaul (the director for Russian
affairs in the US National Security Council) in September 2010 at a forum
in Yaroslavl, when he criticised authoritarian modernisation and sup-
ported democracy in Russia, and the policy statement by US Secretary of
State Hillary Clinton in September 2010, during which Russia was men-
tioned among other authoritarian countries'. The USA also criticised the
sentence passed in December 2010 on Mikhail Khodorkovsky, and the
repression used against the opposition. In most cases Moscow refrained
from sharp counter-reactions, which could suggest that it saw the criti-
cism as part of the pre-election context in the US (connected to elections
to Congress in November 2010), and thus as attempts to invalidate the
arguments of those who had criticised Obama’s policy towards Russia.
At the same time, this indicates that a large part of the US political class
does not accept the Russian system, and demands its criticism in public.

Russia and the USA each have a different vision for the European security
system’s further evolution. Through its attempts to push through the

19 It may be added that in August 2010, the US National Security Council criticised the
crackdown on the opposition demonstration (organised by the 31 July Movement).
In turn, a report on the state of democracy published by the US Department of State at
the end of June 2010 expressed ambivalence in the part concerning Russia: it included
criticism, but also admitted that President Medvedev had made changes.
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so-called Medvedev plan (a proposal to enter into a new European secu-
rity treaty, which was first put forward in June 2008 and presented in
more detail in the form of a draft treaty in November 2009), Moscow has
consistently aimed at reducing the role of NATO and the United States in
Europe. The Kremlin has also continued its efforts to weaken the bonds
between the United States and Europe, attempting at the same time to
establish closer relations with individual European countries (as an ex-
ample, this was the intention of the Russia-France-Germany summit in
Deauville, which was held before the NATO-Russia summit in Lisbon).
The United States has been sceptical about the Medvedev plan, and has
made efforts to maintain the role NATO plays in European security at the
previous level.

Russia, seeing itself as a power with interests worldwide, continued its
active policy of reinforcing its position in the non-Western world, espe-
cially in regions such as the Middle East and Latin America, where anti-US
regimes are its main partners. Moscow has continued supplying weapons
to Syria and Venezuela, among other countries, and has also increased
its presence in the energy sectors in these two regions. Russia has thus
manifested its potential to harm the US’ global interests through its acti-
vity in the Middle East and Latin America. Moscow has not withdrawn
from this presence, using it as a warning to the United States, and occa-
sionally suggesting that it might play these trump cards. For example,
it has raised the possibility of deploying its strategic air forces in tempo-
rary bases in Venezuela in March 2009, and maintained high-level politi-
cal dialogue with Hamas (President Medvedev met its leader in May 2010),
which Western states see as a terrorist organisation. Russia has also con-
tinued its policy of building multilateral international structures in which
the USA does not participate, such as the Brazil-Russia-India-China (BRIC)
forum, the Shanghai Co-operation Organisation (SCO), and co-operation
with Afghanistan, Pakistan and Tajikistan.

Disputes over Russian energy policy have also continued. Despite its re-
duced activity at the public level, the USA still formally supports the con-
cept of developing infrastructural connections from the Caspian Sea re-
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gion which avoid Russia. The US goals were presented in January 2010
by special envoy Richard Morningstar. These included developing new
sources of oil and gas, assisting Europe in gaining energy security, and
helping Central Asian countries to construct new routes to the global
markets, including the so-called Southern corridor. Although the United
States has refrained from criticising Russia verbally, it apparently has not
accepted Russian plans to use the energy sector as a tool for building po-
litical influence.

The last factor which needs to be considered in analysing essential chan-
ges in Russian-US relations is the dependence of the ‘reset’ policy on the
internal situation in each country.

Russian decision-makers seem to agree on how relations with the USA
should be conducted. No clear differences have been noticed in public
speeches regarding Russian policy towards the USA, although this obvi-
ously does not rule out disputes over negotiating strategies. In turn,
other groups have limited influence on Russian policy towards the USA.
The situation is completely different in the United States. As the ‘reset’
policy has been initiated by the Obama administration, it is not support-
ed by all factions in the US governing class. As its significance is growing
— being one of the few tangible successes of President Obama’s policy —
the ‘reset’ is coming under increasing attack by its opponents (both with-
in the Republican Party and among supporters of the so-called ‘Tea Party’),
who have criticised the new START treaty, as well as what in their opi-
nion is excessively passive US policy in the CIS area. At the same time,
it seems that — fearing precisely this kind of criticism — the US adminis-
tration has revised its policy by promoting the new missile defence con-
cept more actively, and criticising some elements of the internal situa-
tion in Russia in the second half of 2010, before the elections to Con-
gress. Thus Russian-US relations have become much more susceptible to
changes on the US internal political scene than in preceding years.
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V. Possihle scenarios for the development
of Russian-US relations

Regardless of the tactical changes which occasionally take place, opposi-
tion to a unipolar order and preventing the USA from preserving its ad-
vantage on the international scene have been at the core of Russian
strategy towards the United States throughout the entire post-Cold-War
period. Although Moscow has not decided to launch an open confronta-
tion or build an anti-US coalition, it has still been making efforts to under-
mine US domination by employing the so-called soft balance. Further-
more, Russia sees itself as a global power, which has as much right to co-
decide as other global actors. This means that Moscow is unable to accept
any form of US global leadership, even if its character were ‘soft’ and
Washington avoided unilateral actions or promoted multilateral institu-
tions (as Obama is currently attempting to do). At the same time, Russia’s
policy of building political influence in distant regions and establishing
closer relations with anti-US regimes will stimulate Russian-US rivalry.
Achieving an international status similar to that of the US gives inter-
national prestige to the Kremlin. Russia will consistently aim at empha-
sising its equality with the USA. If it is not given such equality through
co-operation, it will emphasise its independence through conflict and
provocation. It will readily resort to those measures because anti-US po-
pulism is one of the best ways of presenting Russia as a strong power to
its domestic public.

Considering the nature of the changes in Russian-US relations outlined
in this paper and Russia’s perception of its own role on the internation-
al arena, any further ‘deepening of the reset’, i.e. establishing closer rela-
tions with the United States, seems rather unlikely at the present stage.
This would require both a revision of Moscow’s strategic goals and
a change in the perception of its own role as a self-reliant power and
a pole of global power. On the contrary, the limited nature of the changes
and the continued existence of numerous contentious issues signify the
likelihood that both sides will resume the policy of rivalry. This process
may be accelerated by international crises which could affect the funda-
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mental geopolitical or political and prestige-related interests of either
party, such as the use of force against Iran.

In the long run, these two factors may bring about a change in the Rus-
sian approach to the United States at the systemic level: the emergence
of strong groups of interest within the Russian elite, who will be directly
interested in keeping relations with the USA free from conflicts and re-
vising Russia’s previous policy towards China.

In the former case, a lobby benefiting from good relations with the USA
would be able to motivate the Kremlin to restrict itself at times of pos-
sible tensions. However, at present, the interests of the business circles
most closely linked to the government, which predominantly operate in
the energy and raw materials sectors, have only a very limited presence
in the United States. In practice, this means that if Russian-US relations
worsen, the Kremlin will not meet with any resistance from the elite,
especially as that same elite is strongly distrustful of the United States.
This situation may gradually change as a consequence of the 123 Agree-
ment; the Russian nuclear industry will be interested in maintaining
good relations with the USA as their business ties become closer.

In the latter case, the United States could become a potential partner in
counterbalancing the potential of China. Theoretically, China’s growth,
especially after the financial crisis, should contribute to a Russian-US
rapprochement. The Kremlin has consistently pursued a policy of streng-
thening political, military and economic relations with China, which has
only deepened since 2008. At the present stage, little seems to indicate

? Its most evident manifestation came with a breakthrough in energy co-operation
which took place when consent was granted to construct a branch of the Eastern
Siberia—Pacific Ocean oil pipeline running to China, and Chinese loans worth US$25 bil-
lion were accepted. China became a key partner in the development of the Russian Far
East (the programme was accepted in 2009). Russia has also decided to add tension to its
relations with Japan (which is a potential partner in slowing down China’s growth) by
escalating its territorial dispute over the Kuril Islands when similar tension occurred
between Beijing and Tokyo. Similarly, Moscow’s stance on the Korean crisis, which is iden-
tical to the Chinese stance, demonstrates its unwillingness to establish closer relations
with South Korea.
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any revision of Russian policy towards China*. Therefore, it does not
appear that the Chinese issue will have a great impact on the Russian
approach towards the United States.

Marcin Kaczmarski
Work on this text was completed in February 2011

*! The Vostok-2010 exercises are the only apparent manifestation of a Russian fear of
China’s growth. However, these can be interpreted as a warning to both China and Japan
(a landing operation was carried out on one of the Kuril Islands, which is a subject of
a territorial dispute with Japan).
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