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TEZY

* Rozleglos¢ terytorialna Federacji Rosyjskiej sprawia, iz poszczegélne pod-

mioty tego kraju sa niezwykle zréznicowane pod wzgledem geograficz-
nym, ekonomicznym i etnicznym. Przeklada sie to na réznice w poziomie
rozwoju regionéw, a takze pod wzgledem tozsamosci narodowej, $wiado-
mosci obywatelskiej, aktywnos$ci spotecznej i politycznej. Mamy w istocie
do czynienia z ,Rosja kilku predkosci™: obok regionéw rozwinietych go-
spodarczo, postindustrialnych, zamieszkanych przez aktywne spolecz-
nosci wystepuja regiony niezamozne, inercyjne, uzaleznione od wsparcia
i dotacji z centrum. ,Wyspami aktywno$ci” na mapie Rosji sg duze miasta
0 wyzszym poziomie zycia, w ktérych wystepuje koncentracja kapitatu
spolecznego, ros$nie zapotrzebowanie na pluralizm w polityce, a wybory
maja znamiona konkurencji. Potwierdza to teze o wyspowym charakterze
zmian spolecznych, dokonujacych sie w Rosji wraz z wymiang generacyj-
na, rozwojem gospodarczym i postepem technologicznym.

Obecny model stosunkéw miedzy Moskwa a regionami zostat uksztatto-
wany przez polityke centralizacji, prowadzong przez Kreml od roku 2000.
Priorytetem tej polityki byto przywrécenie dominacji osrodka prezydenc-
kiego w systemie wtadzy poprzez odzyskanie kontroli nad elitami regio-
nalnymi (i innymi podmiotami polityczno-gospodarczymi) oraz przekie-
rowanie strumieni finansowych do centrum, a nastepnie ich uznaniowa
redystrybucje. W rezultacie polityki centralizacji zakres autonomii rosyj-
skich regionéw zostal radykalnie zredukowany, a ich zdolno$¢ do prowa-
dzenia polityki uwzgledniajacej wlasna specyfike - mocno ograniczona.
Kontrola centrum nad regionami - polityczna, ekonomiczna i administra-
cyjna - jest obecnie tak gruntowna, ze stoi w sprzecznosci z formalnie ist-
niejacym w Rosji ustrojem federalnym.

Polityka centralizacji rodzi szereg negatywnych konsekwencji dla rozwoju
regionéw. Po pierwsze, ograniczenie politycznej i ekonomicznej autonomii
regionéw zmniejszylo samodzielnos¢ i efektywno$¢ kierujacych nimi elit.
Ich priorytety przesunely sie od skoncentrowania na regionie w kierunku
zabiegania o przychylno$¢ Kremla, od ktérego zaleza polityczne perspek-
tywy szeféw regionéw oraz stan regionalnych budzetéw. Taki model pro-
muje postawe regionu jako biernego petenta, ktéremu tatwiej jest zabiegaé
W centrum o wsparcie w zamian za lojalno$¢, niz wprowadza¢ skompliko-
wane zmiany systemowe na rzecz rozwoju wlasnego regionu. Jednym z wy-
miernych skutkéw tego jest stale spadajaca liczba regionéw-donatordéw.
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Po drugie, centralizacja utrudnia regionom czerpanie korzysci ze swo-
jej przewagi konkurencyjnej - nie maja one wptywu na sposéb realizacji
duzych inwestycji na wlasnym terenie (np. na zasady eksploatacji surow-
céw) czy tworzenia specjalnych stref ekonomicznych. Regiony o wyraznej
specyfice i wiekszych zasobach postrzegaja obecny model jako quasi-kolo-
nialny i ograniczajacy ich szanse na rozwdj, totez zainteresowane sg jego
decentralizacja.

Z kolei ostojg obecnego ,asymetrycznego” modelu federalizmu sg regio-
ny niezamozne i inercyjne, liczebnie dominujace w skali Federacji Ro-
syjskiej (FR). Nie s3 one zainteresowane poszerzaniem swojej autonomii,
wigzaloby sie to bowiem z konieczno$cia samodzielnego poszukiwania
nowych Zrédet dochodéw, do czego nie sg przygotowane - brakuje im za-
réwno naturalnych przewag konkurencyjnych, jak i nawykéw aktywnosci
i przedsiebiorczosci. Szans na poprawe swojej kondycji finansowej regiony
te upatruja niemal wylacznie w pomocy centrum, ktéremu gotowe sa w za-
mian udzielaé bezwarunkowego wsparcia politycznego.

Nowa faza polityki centralizacji po powrocie Wtadimira Putina na Kreml
w 2012 roku jeszcze bardziej zaweza pole manewru regionéw, przede
wszystkim poprzez naktadanie na regionalne budzety dodatkowych ob-
ciagzenn finansowych. Obecnie dwie trzecie regionalnych budzetéw od-
notowuje deficyt, a wladze regionéw z trudem balansuja miedzy rosna-
ca presja centrum a problemami finansowymi i socjalnymi, budzacymi
frustracje spoteczna. Ograniczone wplywy elit regionalnych nie daja im
jednak mozliwosci lobbowania korzystnych rozwigzan systemowych. Po-
nadto spuscizng polityki centralizacji jest niska ,jako$¢” elit regionalnych
- brak zdolnosci mys$lenia strategicznego, dziatania w interesie zbiorowym
i koordynacji inicjatyw, zwtaszcza gdy stoja one w sprzecznosci z polityka
centrum. Zamiast tego w regionach dominuje myslenie partykularne - ich
elity ograniczaja sie do wykorzystywania nieformalnych kanatéw do lob-
bowania intereséw wlasnego regionu, czesto zawezonych do intereséw lo-
kalnych uktadéw rzadzacych.

Istniejacy w Rosji model stosunkéw centrum-regiony, zakladajacy zde-
cydowang dominacje Moskwy, nie wyksztalcit sie pod wptywem mecha-
nizméw instytucjonalnych czy uzgodnien miedzy wladzami réznych
szczebli i spoteczenistwem. Jest to raczej wypadkowa szeregu czynnikéw,
wsréd ktérych kluczowsa role odegraty sprzyjajaca koniunktura gospo-
darcza oraz uwarunkowania personalne - sklad osobowy, mentalnosé



i priorytety ekipy Wladimira Putina. Stabo$¢ instytucjonalna tego modelu
ijego podatno$é na wahania polityczne i ekonomiczne sprawiaja, ze nie jest
on modelem niezmiennym i docelowym, a same stosunki majg charakter
cykliczny. Obecnie Rosja stoi w obliczu zmiany dwéch kluczowych czyn-
nikéw - ekonomicznego (perspektywy stagnacji) oraz politycznego (osta-
bienie legitymizacji kremlowskiej elity rzadzacej). Nasilenie tych tendencji
moze w perspektywie kilku lat doprowadzi¢ do erozji uktadu rzadzacego
na Kremlu i wzmagaé dazenia aktywnych regionéw do zmiany modelu
stosunkéw z centrum. Jednak stopieri stabosci instytucjonalnej i brak de-
mokratycznych nawykéw u rzadzacych moga sprawié, iz proces negocjo-
wania nowych zasad stosunkéw sprowadzi sie do kolejnych zakulisowych
uzgodnien miedzy elita federalng a politykami regionalnymi, kierujacymi
sie interesami nie tyle wlasnych regionéw, ile wiasnych klanéw. Alter-
natywa dla obecnego scentralizowanego modelu moze w tej sytuacji staé
sie nie dojrzaty model federacyjny, ale kolejna odmiana zdeformowanego
federalizmu, przypominajaca model z lat 9o., ktérego beneficjentami byli
wybrani regionalni ,baronowie”.
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Kwestie zréznicowania regionalnego Federacji Rosyjskiej oraz stosunkéw mie-
dzy stolicg a podmiotami FR czesto stuza jako przyczynki w szerszych opraco-
waniach politycznych i ekonomicznych. Tymczasem zastuguja one na odrebna
analize. Po pierwsze, ogromne zréznicowanie geograficzne, ekonomiczne, et-
niczne i spoteczne Rosji przektada sie na kierunek i tempo rozwoju oraz stabil-
nos$¢ spoteczno-gospodarcza calej Federacji Rosyjskiej. Po drugie, wymienione
czynniki warunkuja sposéb praktycznej realizacji wielu strategii kreowanych
na Kremlu. Po trzecie, analiza rosyjskiego federalizmu jest jednym z kluczo-
wych elementéw w badaniu calego systemu wtadzy: pokazuje ona m.in. sta-
bos¢ instytucjonalng i, plastycznoé¢” systemu, sygnalizujac, ze réwniez obec-
na forma ustroju federalnego - zakladajacego daleko posunieta centralizacje
- nie jest niezmienna i docelowa. W tym kontekscie istotne wydaje sie ,usty-
szenie” glosu regiondéw, czesto bagatelizowanego w warunkach dominacji Mo-
skwy, bedzie to bowiem pomocne w my$leniu o ksztalcie rosyjskiego systemu
w sytuacji jego ewolucji w kierunku bardziej zdecentralizowanego modelu.

Warto zastrzec, iz przedmiotem niniejszego opracowania pozostaja gtéw-
nie regiony zamozne lub posiadajace wyraZzna specyfike. Majg one okreslone
oczekiwania wzgledem centrum oraz pewne zasoby do zabiegania o ich spel-
nienie. Autorka $wiadomie nie podejmuje szczegétowej analizy regionéw nie-
zamoznych, mimo iz w skali FR dominuja one pod wzgledem liczby ludnosci
czy obszaru. Gléwnym powodem jest to, iz z uwagi na stabo$¢ ekonomiczna
tych regionéw ich uzaleznienie od centrum jest daleko posuniete, a przez to
wystepuja one wobec Moskwy w roli biernych petentéw, ktérzy nie prowadza
ani nie formutuja wlasnej polityki wobec centrum, a jedynie zabiegaja o wiek-
sze $wiadczenia w ramach istniejagcego systemu. Takie regiony sg i pozostana
biernymi §wiadkami rozgrywki pomiedzy Kremlem a regionami o wyrazistej
specyfice i wiekszych ambicjach. Tekst nie obejmuje tez przypadku Kaukazu
Péinocnego, ktérego specyfika wewnetrzna oraz charakter stosunkéw z Mo-
skwa wykraczaja poza ramy standardowej polityki regionalnej i zostaty opisa-
ne w odrebnych analizach®.

Pierwszy rozdzial opisuje ksztaltowanie sie rosyjskiego federalizmu po roz-
padzie ZSRR, w latach 9o., gdy punkt ciezkosci spoczywat po stronie silnych,

! Zob. W. Gérecki, Rosyjski Kaukaz bez zmian. Lokalna wojna na przedpolach olimpiady,
Prace OSW 47, 27.01.2014, http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/prace-osw/2014-01-27/ro-
syjski-kaukaz-bez-zmian-lokalna-wojna-na-przedpolach-olimpiady



ambitnych regionéw, a ich partnerem byla ostabiona wtadza centralna. Drugi
rozdziat pokazuje ewolucje tego modelu w wyniku polityki centralizacji, zaini-
cjowanej po dojéciu do wladzy Wladimira Putina w 2000 roku. Rozdziat trze-
ci prezentuje zréznicowanie rosyjskich regionéw na przyktadzie podmiotéw
o wyraznej specyfice (geograficznej, surowcowej, etnicznej) i wynikajacych
z tego intereséw regionéw. Rozdzial czwarty analizuje postawe aktywnych
regionéw w warunkach polityki centralizacji, postulaty oraz (ograniczone)
mozliwosci ich realizacji. Rozdzial pigty prezentuje reaktywacje polityki cen-
tralizacji po powrocie Wiadimira Putina na urzad prezydenta w 2012 roku.
Opracowanie zamyka rozdziat kreslacy perspektywy stosunkéw miedzy Mo-
skwga a regionami w kolejnych latach, w tym perspektywy ewolucji obecnego,
scentralizowanego modelu.

PRACE OSW 4/2014

©



PRACE OSW 4/2014

-y
o

I. POSTSOWIECKI FEDERALIZM NEGOCJACYJNY

Po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego w Rosji wytworzyla sie specyficzna od-
miana federalizmu, ktéra panowata przez niemal cate lata 9o. i ktérej cecha
charakterystyczna byta stabo$¢ wtadzy centralnej i asertywnos$é kluczowych
podmiotéw polityczno-gospodarczych - wielkiego biznesu (oligarchéw), partii
politycznych oraz elit regionalnych. Kreml, borykajacy sie z trudami trans-
formacji i powaznymi problemami ekonomicznymi, ostabiony przez problemy
osobiste prezydenta Borysa Jelcyna, w wielu sytuacjach zmuszony byt do ,wy-
miany” ustepstw wobec wspomnianych graczy na wsparcie ekonomiczne badz
polityczne. Elity regionalne wykorzystaly stynny Jelcynowski apel: ,Bierzcie
tyle samodzielnosci, ile jeste$cie w stanie przetkna¢”, a uktad sit w Federacji
Rosyjskiej wyraZnie zmienit sie na korzy$¢ podmiotéw - przede wszystkim
tych zamozniejszych (tzw. regionéw-donatoréw - platnikéw netto do rosyj-
skiego budzetu), majacych wyrazna specyfike i tozsamo$é, demonstrujacych
ambicje do poszerzania autonomii i czerpania z niej zyskéw. Byt to okres naj-
wiekszego po rozpadzie ZSRR pluralizmu politycznego i gospodarczego, obar-
czonego jednak powaznymi utomnosciami, ktére utrudniaty wyksztalcenie
sie dojrzalego federalizmu.

Na ksztalt 6wczesnego federalizmu silnie rzutowata spuscizna sowiecka - wy-
chowane w ZSRR pokolenie elit regionalnych cechowata autorytarna kultu-
ra polityczna. Dazenie lideréw regionéw do autonomii nie bylo réwnoznacz-
ne (jak w rozwinietych krajach o ustroju federalnym) z decentralizacja wladzy
i podziatem pelnomocnictw, co sprzyjaloby ograniczaniu naduzyé¢ wiadz
wszystkich szczebli. Znamienne, ze wlasnie regiony cieszace sie najwieksza
autonomig, takie jak Tatarstan czy Baszkiria, przeksztalcily sie w latach go.
w swoiste enklawy autorytaryzmu?.

Kolejng ulomnoscia byla stabos¢ instytucjonalna. Stosunki Kremla z regio-
nami (podobnie jak z innymi podmiotami) byty mocno spersonalizowane
i przybieraty forme zakulisowego targu, z ktérego spoteczenistwo bylo wy-
taczone. Przebieg tego targu uzalezniony byl od potencjalu ekonomicznego
regionu oraz pozycji poszczegélnych gubernatoréw i ich koneksji w odpo-
wiednich strukturach centralnych. W efekcie regionalni ,baronowie” wy-
muszali na Moskwie kolejne przywileje ekonomiczne i zapewniali swoim re-
gionom symboliczne atrybuty ,niezalezno$ci” - wzmianki o ,suwerennosci”

2 A.Zacharow, Spiaszczij institut: fiedieralizm w Rossii i sowriemiennom mirie, Moskwa 2012, s. 7-8.



w regionalnych konstytucjach (Jakucja, Tatarstan, Baszkiria, Tuwa), wktad-
ki do paszportéw w jezykach narodowych (Tatarstan, Baszkiria, Dagestan),
przedstawicielstwa handlowe za granica czy odbudowe obiektéw dziedzictwa
historycznego, majacych wydzwiek antyrosyjski (np. odbudowa przez Tatar-
stan historycznego meczetu Kul-Szarif, spalonego przez Iwana GroZznego po
zdobyciu Kazania). Najbardziej asertywne regiony - Tatarstan oraz Czeczeno-
-Inguszetia - odméwily nawet podpisania ukladu federacyjnego z 1992 roku
rozgraniczajacego kompetencje miedzy centrum a regionami?, postrzegajac go
jako przypieczetowanie niepelnoprawnosci regionéw wobec centrum. Przez
dekade lat 90. centrum zawierato indywidualne umowy o rozdziale pelnomoc-
nictw z podmiotami Federacji, regulujace uprawnienia w sferze ekonomiczno-
-budzetowej, w sferze prawa wilasnosci, polityki finansowej, walutowej i celnej.
Do roku 1998 zawarto 42 takie umowy (na 89 istniejagcych wéwczas podmio-
téw FR). Znamienne, iz zakres uprawnieri poszczegélnych regionéw mocno
sie réznil i zalezat od wagi politycznej i potencjatu lobbystycznego kierujacych
regionem elit*. Unikalne, nawet w kontekscie pozostatych uméw, byto porozu-
mienie, ktére podpisat z Moskwg prezydent Tatarstanu Mintimer Szajmijew
- nadawalo ono republice status suwerennego panstwa zrzeszonego z Rosja
i podmiotu prawa miedzynarodowegos. Politycznym ukoronowaniem regio-
nalnej ,,frondy” stalo si¢ powotanie w 1999 roku partii Ojczyzna-Cata Rosja,
ktérej trzonem staly sie elity regionéw-donatoréw. Jeden z lideréw partii Jew-
gienij Primakow byt nawet powaznym kontrkandydatem Putina w wyborach
prezydenckich w 2000 roku.

Do opisu postaw elit regionalnych w latach 9o. badacze niekiedy siegaja po
okreslenie ,parada suwerennosci”, odnoszace sie do kolejnych deklaracji suwe-
rennoé$ci republik radzieckich u schytku ZSRR, ktére zapoczatkowaty rozpad
Zwigzku. W odbiorze spotecznym - zwtaszcza po roku 2000 - lata 9o. zapisaly
sie jako okres zagrozenia dla integralnosci terytorialnej Federacji Rosyjskiej,
a ambicje ,regionalnych baronéw” staty sie kolejnym czynnikiem - obok cha-
osu transformacyjnego i trudnosci ekonomicznych - wzmacniajacym to za-
grozenie. Badacze okre$lajg rosyjska odmiane federalizmu z lat 9o. mianem

3 Uktad federacyjny (31 marca 1992) - umowa regulujaca relacje wewnatrz FR i rozgranicza-
jaca kompetencje miedzy federalnymi organami wladzy a podmiotami Federacji ujetymi
w trzy grupy: 1. republiki, 2. kraje, obwody, miasta o statusie federalnym - Moskwa i Pe-
tersburg, 3. obwody i okregi autonomiczne.

4 L. Poliszczuk, Rossijskaja model pieriegowornogo fiedieralizma w: Politika i gospodarka
w regionalnom izmierienii, red. W. Klimanow i N. Zubariewicz, Petersburg 2000.

5 L. Ambinder, Mintimer Szajmijew: Lidier w bor’bie regionalnych elit, Kommiersant,
30.03.1996.

PRACE OSW 4/2014

-k
—h



PRACE OSW 4/2014

—y
N

federalizmu negocjacyjnego, podkreslajac, iz stoi ona w sprzecznosci z funda-
mentalng zasada panstwa federalnego - ustalonym i przejrzystym podziatem
pelnomocnictw i sfer dziatalnosci pomiedzy wiadzami obu szczebli, z ktérych
kazda dziata autonomicznie, w ramach wtasnego zakresu kompetencji®.

¢ L. Poliszczuk, op. cit.



II. KRAJOBRAZ PO CENTRALIZAC]I

Cezurg dla stosunkéw centrum-regiony stalo sie objecie urzedu prezydenta
przez Wiadimira Putina w 2000 roku. Rozpoczeto to proces odbudowy pozycji
Kremla, czemu sprzyjaly dobra koniunktura surowcowa oraz szerokie spo-
teczne przyzwolenie dla dziatai nowego prezydenta, w tym ,przywracania
integralnosci terytorialnej kraju” (dla ktérej wyzwaniem miata by¢ emancy-
pacja elit regionalnych) oraz szeroko rozumianego ,, zaprowadzania porzadku”
(sprowadzajacego sie do podporzadkowania kluczowych graczy politycznych
i gospodarczych). Zapoczatkowany przez Putina proces centralizacji wladzy
doprowadzit w kolejnych latach do diametralnej zmiany uktadu sit w stosun-
kach Kremla z innymi graczami politycznymi i gospodarczymi, w tym z elita-
mi regionalnymi, a Moskwa odzyskata role oérodka koncentracji wiadzy oraz
zasobéw. Przywracanie dominacji Kremla zyskalo miano ,wzmocnienia pionu
wladzy wykonawczej” (ros. wiertikal wiasti), ktére zdominowato dyskurs poli-
tyczny w Rosji po roku 2000.

Rok 2000 byt poczatkiem procesu ostabiania pozycji szeféw regionéw - zaréw-
no w wyniku dziatan legislacyjnych, zmieniajacych ramy prawne ich dziatal-
nosci, jak i w rezultacie dziatan nieformalnych, inspirowanych przez Kreml,
atakze w rezultacie przejmowania przez Moskwe kontroli nad strategicznymi
aktywami regionéw?.

Rozpoczeto proces ujednolicania ustawodawstwa regionalnego z federal-
nym, w tym usuwania z regionalnych konstytucji i ustaw wzmianek o ,su-
werenno$ci” oraz innych regulacji sprzecznych z normami federalnymi. Na
mocy dekretu prezydenta z 13 maja 2000 roku wprowadzono dodatkowy szcze-
bel administracji, niemajacy umocowania w konstytucji: poza podziatem na
podmioty FR, Rosja zostata podzielona na 7 okregéw federalnych, kierowa-
nych przez pelnomocnych przedstawicieli Kremla - oficjalnych reprezentan-
tow prezydenta zapewniajacych realizacje jego konstytucyjnych uprawnien
na terenie danego okregu, a wobec wladz regionalnych petniacych funkcje
doradczo-kontrolng. Mimo niewielkich formalnych uprawnien, w poczatko-
wej fazie polityki centralizacji pelnomocnicy prezydenta odegrali istotna role

7 W 2009 roku Moskwa przejela kontrole nad gtéwnym sktadnikiem majgtku Baszkirii -
kompanig naftowa Basznieft’ (pakiet kontrolny wykupita moskiewska AFK Sistiema), co
umocnilto wpltywy Moskwy w regionie i umozliwito wymuszenie rok pézniej dymisji wie-
loletniego przywdédcy Baszkirii Murtazy Rachimowa. W przypadku Jakucji przejecia kon-
troli nad najwiekszg na $wiecie spétka wydobywajaca diamenty Alrosa dokonano poprzez
stala wymiane kierownictwa (paristwo ma w spétce wiekszoéciowy pakiet akcji).
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w ograniczaniu realnej autonomii wladz regionéw i wzmacniania ich podle-
glosci wobec wiadzy centralnej. Odpowiadali oni za monitorowanie sytuacji
w regionach i przekazywanie informacji na Kreml, nadzorowali proces ujed-
nolicania ustawodawstwa regionalnego z federalnym oraz wybrane aspekty
polityki budzetowej regionéw, brali udziat w konsultacjach dotyczacych wy-
boréw regionalnych.

Centrum zacie$nilo takze kontrole nad regionalnymi strukturami silowy-
mi: prawo mianowania szeféw regionalnych struktur resortéw sitowych stato
sie wylaczng prerogatywa prezydenta Federacji Rosyjskiej. W 2002 roku lide-
rzy regionow stracili status senatoréw - musieli opuéci¢ Rade Federacji,
izbe wyzsza parlamentu, tracac wplyw na procesy legislacyjne na poziomie
federalnym. W zamian weszli w sktad Rady Paristwa, ktdra jest organem do-
radczym bez istotnych kompetencji. Wprawdzie Rada Federacji nadal skupia
reprezentantéw regionéw (po jednym przedstawicielu wtadzy ustawodawczej
i wykonawczej z kazdego regionu), maja oni jednak nizsza range, co wiecej,
kolejne zmiany prawne zmniejszaty wplyw regionéw na powolywanie i od-
wolywanie senatoréw®. Wreszcie decydujacym ciosem w polityczng pozycje
i legitymacje elit regionalnych stata si¢ w 2005 roku prezydencka inicjatywa
zastapienia wyboréw powszechnych gubernatoréw procedursa ich fak-
tycznego mianowania i odwolywania ich przez prezydenta®. W czasie pre-
zydentury Putina, a zwlaszcza Miedwiediewa za pomocg tego mechanizmu
dokonano glebokiej wymiany elit regionalnych (za rzagdéw Miedwiediewa wy-
mieniono 1/4 korpusu gubernatorskiego), w ramach ktérej - poza nielicznymi
wyjatkami - na czele regionéw stawali politycy bez pozycji i charyzmy, ubez-
wtasnowolnieni i §wiadomi zaleznosci od centrum.

Kluczowa dla ograniczenia autonomii regionéw okazata sie reforma budzeto-
wa i podatkowa. Po zmianach wprowadzonych w latach 2000-2001, znaczaco

Zgodnie z ostatnimi zmianami ustawowymi, gubernator i regionalny parlament traca
prawo do odwotania senatora ze swojego regionu, moze tego dokonywacé tylko sama Rada
Federacji. Jednoczeénie wprowadzono cenzus domicylu (konieczno$é mieszkania w re-
gionie od 5 lat), wczeéniej bowiem czeste byty przypadki, gdy senatorami zostawaty osoby
bliskie elicie rzadzacej, lecz niemajgce zadnych zwigzkéw z regionem, czesto biznesmeni-
-miliarderzy, ktérzy w ten sposéb zyskiwali immunitet, np. Siergiej Pugaczow (przedsta-
wiciel wladzy wykonawczej Tuwy 2001-11), Borys Szpigel (obwéd penzeriski 2003-13), Dmi-
trij Ananiew (jamalo-nieniecki okreg autonomiczny 2006-13) czy Witalij Matkin (Buriacja
2004-2013), a takze Ludmila Narusowa, zona Anatolija Sobczaka, dawnego mentora Wiadi-
mira Putina (przedstawicielka legislatury Tuwy 2002-12).

° Formalnie, szefa regionu wybierata w glosowaniu regionalna legislatura spoéréd kandyda-
tur zgloszonych przez prezydenta Rosji. Procedura taka obowigzywala do roku 2012.



wzrést udzial dochodéw budzetu centralnego kosztem regionalnych: udziat
centrum w budzecie skonsolidowanym wzrést z 44% w 1999 roku do 66,2%
w 2007. W 2005 roku wprowadzono nowy mechanizm podziatu wptywéw
z podatkéw. Do budzetu centralnego zostaty przekierowane podatki o najwyz-
szej §ciggalnosci (VAT, akcyza, PIT, CIT, podatek od wydobycia kopalin). Bu-
dzety regionalne utracily znaczng cze$¢ dochodéw - o ile wczeéniej podziat
wplywéw miedzy regionami a budzetem centralnym wynosit 50/50, o tyle po
reformie na terenie regionu pozostaje niewiele powyzej 30% $ciggnietych po-
datkéw (w roku 2013 - 35%)*°. W zamian Moskwa kierowata do regionéw trans-
fery z budzetu federalnego, ktére wszakze nie rekompensowaty strat spowo-
dowanych reforma.

Zawezenie ekonomicznego pola manewru szeféw regionéw wraz z procedura
ich odgérnego mianowania przez Kreml zmniejszyto samodzielnos¢ i efek-
tywnos$¢ wladz regionalnych. Ich priorytety przesunely sie od koncentra-
cji na regionie i interesach podmiotéw regionalnych w kierunku zabiegania
o przychylno$¢ Kremla, od ktérego woli zaleza perspektywy szefa regionu.
Model ten nie sprzyja staraniom o zwiekszanie efektywnosci regionalnych
gospodarek i przyciaganie inwestoréw poprzez poprawe klimatu inwestycyj-
nego. Prowadzi raczej do koncentracji elit regionalnych na aktywnosci lobbin-
gowej w urzedach centralnych, najczesciej w interesie wybranych podmiotéw
zwigzanych z wtadzami regionu badZ cze$ciowo z elitg federalng”. Motywa-
cje do lobbowania dodatkowo nasila wysoka nieprzejrzysto$¢ i uznaniowo$é
systemu transferéw z budzetu centralnego®. Najbardziej ewidentnym przy-
kladem tego trendu jest Tatarstan, jeden z najskuteczniejszych regionalnych
lobbystéw. Wtadze Tatarstanu koncentruja sie na zdobywaniu §rodkéw na sze-
roko zakrojone ,projekty okoliczno$ciowe” - tysiaclecie Kazania w 2005 roku
(na ktére z budzetu centralnego wyasygnowano 12 mld rubli, czyli okolo 360
mln USD, oraz 36 mld rubli prywatnych inwestycji, tj. przeszto 1 mld USD),
Uniwersjade w 2013 roku (36,4 mld rubli z budzetu centralnego, tj. przeszto
1 mld USD) czy budowe szybkiej kolei tczacej Moskwe i Kazan, ktérej taczny
koszt wyceniono na 1 bilion rubli, tj. ok. 30 mld USD (cho¢ ostatnio realizacje
tego projektu wstrzymano).

° RBCdaily.
1 L. Poliszczuk, op. cit.

2 Jedynie 1/4 transferéw rozdzielana jest na podstawie przejrzystych kryteriéw, reszta dzie-
lona jest arbitralnie. Zob: N. Zubariewicz, Ni odin riegion nie imiejet stimutow zarabaty-
wat’, Izwiestia, 19.09.2013.
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Model ten promuje postawe regionu jako biernego petenta, ktéremu fatwiej
jest zabiega¢ o dotacje z centrum, niz tworzy¢ na miejscu warunki do rozwoju
i inwestowaé w nowe projekty (zwlaszcza ze duza czeéé podatkéw z ewentual-
nych nowych inwestycji bedzie kierowana do budzetu centralnego®). Polityka
centralizacji - reforma budzetowa, ograniczanie autonomii wiadz regional-
nych - wydaje sie gléwna przyczyna stalego spadku liczby rosyjskich regio-
néw-donatordw - z 33-35 pod koniec lat 90. do 19 w 2007 roku, a w 2013 - do 10,
wéréd ktérych dominuja regiony surowcowe®.

Ponadto model ten nie stwarza regionom warunkéw do petnego wykorzysty-
wania ich naturalnej specyfiki i czerpania zyskéw z przewagi konkurencyj-
nej. Wiadze regionéw juz w 2004 roku stracity wptyw na polityke inwestycyjna
dotyczaca wydobycia zasobéw naturalnych - decyzje o przyznawaniu licencji
na wydobycie wydaje obecnie federalne Ministerstwo Zasobéw Naturalnych.
Regiony nie maja tez wptywu na polityke korporacji, prowadzacych wydoby-
cie na ich terenie: wiekszo$¢ duzych spétek zarejestrowanych jest w Moskwie
i tam odprowadza podatki i negocjuje warunki swojej dziatalnosci; wiadze fe-
deralne decyduja tez o przyznawaniu tym firmom ulg od podatkéw, ktére sa
kierowane do budzetéw regionalnych, co uszczupla dochody regionéw.

W zamian Kreml czesto kieruje do regionéw oferty niedostosowane do ich
potrzeb i specyfiki. Przyktadem moze tu by¢ obwéd kaliningradzki, rosyj-
ska eksklawa w Unii Europejskiej. W 2006 roku wygasta ustawa o specjalnej
strefie ekonomicznej na terenie obwodu (obowigzujaca od 1996 roku), kté-
ra sprzyjata drobnym i $rednim inwestorom, w tym zagranicznym. Przyjeta
przez parlament federalny nowa ustawa o SSE, promujaca duze podmioty (in-
westycje powyzej 5 mln USD), przyciagneta do obwodu jedynie kilkudziesieciu
inwestoréw, podczas gdy gros firm zagranicznych sie wycofalo - liczba spétek
z udziatem kapitatu zagranicznego zmniejszyla sie czterokrotnie®. Z kolei ,,fla-
gowe” projekty Moskwy w regionie - budowa na wybrzezu Morza Battyckiego
strefy hazardowej czy stworzenie w obwodzie klastera turystycznego - w ogé-
le nie doszty do skutku. Moskwa ogranicza ponadto korzysci regionu zwigzane

B ].Zabawina, Potieria kormilcew, Nowyje Izwiestia, 29.04.2013.

4 ZaNatalia Zubariewicz, http://www.aif.ru/money/29229.

5 Regionami-donatorami sa dzisiaj: Moskwa, obwdd moskiewski, Petersburg, obwdd lenin-
gradzki, Tatarstan, obwody sachaliriski, tiumenski, okregi autonomiczne: nieniecki, chanty-
-mansyjski i jamalo-nieniecki (J. Zabawina, op. cit.).

J. Rogoza, I. Wisniewska, A. Wierzbowska w: Wyspa na uwiezi: Kaliningrad miedzy Moskwg
a UE, Raport OSW, lipiec 2012, http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/prace-osw/2012-07-25/
wyspa-na-uwiezi-kaliningrad-miedzy-moskwa-a-ue



z organizacja MS-2018: decyzja premiera Miedwiediewa nadzér nad budowa
obiektéw zostal przekazany federalnemu Ministerstwu Sportu, rzad zapowia-
da tez rezygnacje z procedury konkursowej przy wylanianiu gtéwnych wy-
konawcéw obiektéw na rzecz decyzji administracyjnej, co bedzie promowato
graczy zwiagzanych z moskiewska elita rzadzaca™.

v Zainteresowanie budows obiektéw na MS-2018 wyrazaja spétki bliskich Kremlowi oli-
garchéw Giennadija Timczenki i Arkadija Rotenberga. Z kolei projektantem wszystkich
siedmiu powstajacych na mistrzostwa stadionéw jest kontrolowana przez Ministerstwo
Sportu spétka Sport Engineering. Zob. H. Aminow, J. Gieraszczenko, Sto milliardow w odni
worota, Kommiersant, 25.10.2013.
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III. ROSJA KILKU PREDKOSCI

Rozleglo$é terytorialna Federacji Rosyjskiej powoduje niezwykle zréznico-
wanie poszczegélnych podmiotéw pod wzgledem zaréwno uwarunkowan
gospodarczych (zasobéw danego regionu, poziomu rozwoju gospodarczego),
jak tez sktadu etnicznego, tozsamosci narodowej, aktywnosci spolecznej
i politycznej, swiadomos$ci obywatelskiej, oczekiwan wobec wiadz. Najbar-
dziej znang typologie w oparciu o kryteria ekonomiczno-socjalne opraco-
wata badaczka regionéw Natalia Zubariewicz, ktéra stworzyta podzial na
~cztery Rosje™®. Natomiast przedmiotem uwagi niniejszego opracowania jest
kilka wybranych podmiotéw Federacji Rosyjskiej oraz jeden obszar wykra-
czajacy poza granice podmiotu, ktére zostaly wyszczegélnione z uwagi na
specyfike ekonomiczna, etniczng badZ geograficzna. Specyfika ta stanowi
punkt wyjscia do analizy tozsamosci i ambicji tych regionéw w stosunkach
z Moskwa, a takze postaw spotecznych i politycznych ich mieszkaricé6w. Kon-
trapunktem dla regionéw aktywnych jest ogélna charakterystyka regionéw
biernych, pozbawionych wyraznej specyfiki i zasobéw, ktére liczebnie domi-
nuja w skali Federacji Rosyjskiej.

Obszarem, ktéry mozna wyszczegdlni¢, stosujac kryteria ekonomiczne
(przede wszystkim zasoby surowcowe), jest Syberia®, bedaca baza zasobéw
naturalnych Rosji - znajduja sie tu najwieksze na $wiecie rezerwy gazu ziem-
nego i trzecie §wiatowe ztoza ropy, ogromne masywy lesne i rezerwuary wody
pitnej*°. Stosunki rosyjskiej stolicy z tym regionem mozna okresli¢ mianem
quasi-kolonialnych? - zaréwno je$li chodzi o skale eksploatacji i wywozu zaso-
béw naturalnych, jak tez charakter inwestycji, ktérych dokonuje tam Moskwa.

Zubariewicz wyréznia: Rosje-1 wielkich, postindustrialnych miast, zamieszkang przez 21%
ludnosci kraju, wérdd ktérych duzg czesé stanowi klasa $rednia; Rosje-2 - $redniej wiel-
ko$ci miasta zdominowane przez przemyst ciezki (w tym tzw. monomiasta), zamieszkane
przez 25% ludnosci; Rosje-3 - mate miasteczka i wsie, skupiajace 38% ludnosci, zyjace w spo-
séb niemal autarkiczny, i wreszcie Rosje-4 (6% ludnosci) - zacofana gospodarczo, w ktérej
panuje odmienna od rosyjskiej kultura spoteczno-polityczna - do tej kategorii zaliczony
zostal Kaukaz Péinocny oraz Tuwa. Szerzej: N. Zubariewicz, Czetyrie Rossii, Wiedomosti,
30.12.2011.

9 W tekscie jako granice Syberii przyjeto granice syberyjskiego okregu federalnego, ktéry
zajmuje 30% terytorium calej Federacji Rosyjskiej i sktada si¢ z 12 podmiotéw FR - na zacho-
dzie jego granice okalaja obwody omski i tomski, a na wschodzie - Buriacje, Kraj Zabajkal-
skiiobwdd irkucki. Najzamozniejsze podmioty OF to Kraj Krasnojarski i obw6d kemerow-
ski (Kuzbas). Szerzej zob. www.sibfo.ru.

20 Szerzej: W. Zubow, W. Inoziemcew, Sibirskij wyzow, Moskwa 2013, s. 8.

21

Okreslenie to stosuja czotowi eksperci od polityki regionalnej - Natalia Zubariewicz i Wia-
distaw Inoziemcew.



Skala tych inwestycji jest ograniczona: w pierwszym pétroczu 2013 roku udziat
syberyjskiego okregu federalnego w dotacjach z budzetu centralnego wynidst
zaledwie 11%*>. Co wiecej, najwieksze projekty infrastrukturalne, na ktére
przeznaczane sg te Srodki - takie jak budowa ropociagu WSTO, planowana mo-
dernizacja linii kolejowych Transsib i BAM - zwiazane s gléwnie z uspraw-
nieniem procesu eksploatacji i wywozu surowcéw, a w znacznie mniejszym
stopniu z rozwojem spoteczno-gospodarczym regionu, jego obiektéw socjal-
nych. Réwniez syberyjski system transportowy obliczony jest w znacznie
wiekszym stopniu na polaczenia ze stolica niz pomiedzy podmiotami regio-
nu?. Jak juz wspomniano w poprzednim rozdziale, kompetencje regionalnych
administracji w gospodarowaniu zasobami wiasnego regionu sg niezwykle
ograniczone: stracily one wplyw na przyznawanie licencji na wydobycie na
rzecz rzadu federalnego, a wiekszo$¢é korporacji, prowadzacych wydobycie na
terenie Syberii, zarejestrowanych jest i ptaci podatki w Moskwie. Dodatkowo
budzety syberyjskich regionéw traca na ulgach od podatkéw, ktére trafiaja do
budzetéw regionalnych (w tym od podatkéw dochodowego i majatkowego),
przyznawanych przez Moskwe korporacjom zblizonym do elity rzadzacej. Dla
przyktadu koncern Rosnieft’, ktéry prowadzi wydobycie ropy na terenie Kra-
ju Krasnojarskiego i w ostatnich latach notuje dynamiczny wzrost produkeji,
zyskal znaczace ulgi podatkowe, a w efekcie budzet regionu otrzymat tylko
niewielka cze$¢ naleznych podatkéw?+.

Niezadowolenie ze statusu ,surowcowego zaplecza” Rosji regularnie wyraza-
ja syberyjskie elity - nie tylko srodowiska eksperckie, lecz takze polityczne.
Jednym z najaktywniejszych lobbystéw decentralizacji kompetencji i przenie-
sienia na szczebel regionu czesci stotecznych funkcji jest wptywowy polityk,
przewodniczacy parlamentu Kraju Krasnojarskiego Aleksandr Uss. Podczas
licznych konferencji i for6w po§wieconych autonomii Syberii Uss podkresla, iz
region ten powinien asertywnie ksztattowac ,syberyjska agende”, by mogta sie
ona przelozy¢ na decyzje na szczeblu federalnym. Uss zaznacza, ze Syberia za-
rabia dla Rosji wystarczajgco duzo, zatem wieksza cze$¢ tych srodkéw powinna
pozostawaé w regionie i by¢ kierowana nie tylko na biezace potrzeby socjalne,
lecz takze na rozwdj i inwestycje. Wskazujac na dazenie regionu do korzysta-
nianasasiedztwie z dynamicznie rozwijajaca sie Azja Potudniowo-Wschodnia,

22 N. Zubariewicz, Ekonomiczeskij sieparatizm ili zdorowaja zazda zyzni?, Wiedomosti,
20.11.2013.

2 W. Zubow, W. Inoziemcew, op. cit.; M. Trudolubow, Kak Rossija zachwatita sama siebia, Wie-
domosti, 25.10.2013.

24 N. Zubariewicz, Ekonomiczeskij sieparatizm, op. cit.
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postuluje on ,wyrabywanie okna” wzorem Piotra I nie tylko do Europy, lecz
takze do Azji*.

Na plaszczyZnie spolecznej mozna wyodrebnié¢ specyficzng tozsamo$¢ Sybe-
ryjczyka, niezwigzang z przynaleznoScia etniczna, lecz ksztaltowang w wy-
niku zamieszkiwania w trudnym klimacie i na stabo zaludnionym obszarze.
Syberyjczykéw ma cechowaé solidarno$é miedzyludzka, twardy charakter
i tezyzna fizyczna, a takze specyficzna syberyjska wymowa, a nawet lokalne
dialekty®*. W regionie podejmowanych jest wiele spotecznych inicjatyw pod-
kreslajacych syberyjska odrebnos¢ i optujacych za rozszerzeniem autonomii
regionu: w 2010 roku przed przeprowadzeniem w Rosji spisu powszechnego
w regionie powstal ruch spoleczny ,Prawdziwi Syberyjczycy”, ktéry apelowat
o0 zaznaczanie w spisie narodowo$ci syberyjskiej, a hasto ,,Do$¢ karmienia Mo-
skwy!” regularnie pojawia sie na wiecach i w retoryce lokalnych organizacji,
takich jak Regionalna Alternatywa Syberii*”. Syberyjska tozsamo$¢ przektada
sie tez na postawy polityczne - najwiekszym poparciem ciesza sie tam politycy
deklarujacy swoje zwiazki z regionem, cho¢ wystepujacy pod szyldem partii
ogélnokrajowych (w Rosji obowigzuje zakaz tworzenia partii regionalnych).
Ostatnie wybory do parlamentu Kraju Krasnojarskiego we wrze$niu 2013 roku
wygrata marginalna w skali kraju partia Patrioci Rosji, ktéra w regionie re-
prezentuje popularny biznesmen o przesztoéci kryminalnej Anatolij Bykow.

Poza republikami Kaukazu Péinocnego, regionem o najbardziej wyrazistej
specyfice etnicznej, z ktérej wywodzi on swoja tozsamo$¢ i odrebnosé kul-
turows, jest polozony na Powotzu Tatarstan. W strukturze narodowos$ciowej
republiki Tatarzy przewazaja (stanowig 53,2% ludnoéci, podczas gdy Rosjanie -
39,7%)%. Kwestie etniczne stanowig istotny aspekt polityki prowadzonej przez
wladze regionu. W ostatnich latach méwi sie o tzw. tataryzacji administracji
publicznej republiki, zainicjowanej przez prezydenta Tatarstanu Rustama
Minnichanowa, ktéry w 2010 roku zastapit wieloletniego szefa republiki Min-
timera Szajmijewa. Tym mianem okre$la sie ekspansje tatarskojezycznych po-
litykéw i urzednikéw w organach wtadzy republiki kosztem rosyjskojezycz-
nych. Proces ten ma jednak podloze nie tyle etniczne, ile klanowo-biznesowe
i zwigzany jest z naturalng rotacja po zmianie szefa regionu - Minnichanow

% Uss A., We have to make Siberia a territory of exceptional economic and social comfort, The
Siberian Times, 11.10.2013.

26 Zob. m.in. http://region.krasu.ru/node/84

7 Zob. m.in. http://altapress.ru/story/65280 i http://www.youtube.com/watch?v=XvsBbepisg4

28 http://www.gks.ru/free_doc/new_site/perepis2010/perepis_itogii612.htm



i jego otoczenie promuja zaufanych wspétpracownikéw, w wiekszosci wywo-
dzacych sie z tatarskojezycznych wsi i miasteczek. Sam Minnichanow czesto
demonstruje swoja przynaleznos¢ etniczna i religijng - publicznie méwi po ta-
tarsku, w 2013 roku odby1 pielgrzymke do Mekki.

W republice silne sa wptywy islamu, ktéry uchodzi za jeden z gtéwnych wy-
réznikéw odrebnosci narodowej Tataréw. Duza cze$¢ Tataré6w to muzulmanie
(sunnici), jednak ich doktadna liczba jest trudna do oszacowania, spisy po-
wszechne w Rosji nie zawierajag bowiem pytania o wyznanie. Na terenie Tatar-
stanu funkcjonuje obecnie ok. 1200 meczetéw (dla poréwnania - 300 cerkwi)*.
W wielu miejscach mozna kupié literature tatarskojezyczng (w tym religijna)
oraz produkty halal. W republice dziala nieparistwowy Rosyjski Uniwersytet
Islamski, ksztalcacy islamskich duchownych i teologéw. Rosyjskie Powolze
(zwlaszcza Tatarstan i Baszkiria) to takze miejsce aktywnosci radykalnych
odmian islamu, w tym salafitéw (m.in. ksztalconych w Zjednoczonych Emi-
ratach Arabskich), dla ktérych kwestia narodowa jest drugorzedna i ktérzy
promuja islam globalny i budowe §wiatowego kalifatu, a takze podejmuja ak-
cje zbrojne, wymierzone w przedstawicieli umiarkowanego islamu. W Tatar-
stanie dziala m.in. radykalna islamska partia Hizb ut-Tahrir (zakazana przez
wiadze Rosji), a liczba aktywnych stronnikéw radykalnego islamu oceniana
jest na ok. 3 tys. oséb*. Islamskie podziemie zbrojne podejmuje sporadyczne
akty terroru - w republice dochodzi do atakéw na strategiczne obiekty gospo-
darcze i prawostawne cerkwie.

Jak wspominano powyzej, Tatarstan cieszyl sie szerokg autonomig w latach
90. Réwniez w dobie polityki centralizacji jego pozycja wobec centrum jest
znacznie silniejsza niz wiekszo$ci rosyjskich podmiotéw. Stosunki wiadz Ta-
tarstanu z Kremlem moga wywolywa¢é analogie z polityka lidera Czeczenii
Ramzana Kadyrowa - liczne werbalne deklaracje lojalnosci, zapewnianie wy-
sokich wynikéw wyborczych ,partii wtadzy”, a jednocze$nie szersza autono-
mia wewnetrzna i wysoka skuteczno$é¢ lobbingu na rzecz kosztownych inwe-
stycji w republice, na ktérych korzysta przede wszystkim elita regionu (zob.
p- 2). O szczegblnej pozycji Tatarstanu moze §wiadczyé fakt, ze Kreml, forsujac

9 Zob. m.in. http://www.tatworld.ru/anons.shtml

3% Rais Sulejmanow, Regnum, 9.01.2013, http://www.regnum.ru/news/1611036.html

31 W listopadzie 2013 roku zostatl ostrzelany zaklad petrochemiczny w Nizniekamsku - w wy-
stapieniu opublikowanym w Internecie odpowiedzialno$¢ za atak wziat na siebie przedsta-
wiciel islamskich bojownikéw, ktéry przedstawil sie jako Amir Tatarstanu. Z kolei w ciagu
drugiego pélrocza 2013 roku na terenie republiki sptoneto 9 prawostawnych cerkwi.
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zmiane szefa regionu (w 2010 roku po 20 latach rzadéw odszed! Mintimer Szaj-
mijew), pozostawil odchodzacemu prezydentowi decydujace zdanie w kwestii
swojego nastepcy, podczas gdy w wielu innych regionach Moskwa forsowata
osoby spoza uktadu regionalnego, a niekiedy w ogéle niemajace nic wspélne-
go z danym regionem. Nowy prezydent Tatarstanu Rustam Minnichanow jest
pochodzacym z Tatarstanu etnicznym Tatarem, blisko powigzanym z Szajmi-
jewem wiezami personalnymi i stuzbowymi.

Podobnie jak w przypadku Czeczenii, wyrazista tozsamo$¢ etniczna i reli-
gijna Tataréw powoduje, iz wystepuja oni w obronie autonomii narodowej
(Tatarstan forsuje nauczanie jezyka tatarskiego w szkotach republiki, wbrew
protestom rosyjskojezycznych mieszkaricéw*) czy interpretacji historii. Ta-
tarstan zablokowal niekorzystna dla siebie interpretacje w procesie przygoto-
wywania ogélnorosyjskiego podrecznika historii dla szkét srednich. Projekt
podrecznika, przygotowany z inicjatywy Wiladimira Putina przez Rosyjskie
Towarzystwo Historyczne, napotkat sprzeciw nie tylko prominentnych ta-
tarskich naukowcéw (z szefem Akademii Nauk Tatarstanu Rafaelem Chaki-
mowem na czele), lecz takze politykéw - szefa tatarskiej Rady Paristwa Fari-
da Muchametszyna oraz Mintimera Szajmijewa (byly prezydent jest doradca
obecnego lidera Minnichanowa). W efekcie, uzyte w pierwszej wersji projektu
okreslenie ,jarzmo tatarsko-mongolskie” zostalo zastapione bardziej neutral-
ng formuly ,system zalezno$ci ziem ruskich od chanéw ordy”, a do wykazu
wybitnych oséb majacych wplyw na historie Rosji witaczono tatarskiego po-
ete Muse Dzalila®. Z kolei tatarskie podreczniki historii akcentuja (pomija-
ny przez podreczniki ogélnorosyjskie) fakt, iz w roku 1992 Szajmijew odmé-
wil podpisania proponowanego przez Moskwe uktadu federacyjnego, co jest
przedstawiane jako milowy krok w rozwoju suwerenno$ci narodowej Tataréw
i przysztej niepodleglosci’4. W Kazaniu co roku odbywa sie tez organizowany
przez tatarskie ugrupowania nacjonalistyczne ,Dzierl pamieci i zaloby naro-
du tatarskiego” upamietniajacy zajecie miasta przez wojska Iwana GroZnego
w 1552 roku.

32 Tatarska Rada Panstwa negatywnie zaopiniowatla projekt nowelizacji ustawy O jezykach
narodéw Federacji Rosyjskiej, ktéra miata nadaé rosyjskiemu status ,jezyka ojczystego” we
wszystkich podmiotach FR - Tatarzy uznali, iZ moze to prowadzi¢ do zmniejszenia liczby
godzin nauczania jezyka tatarskiego w republice. Zob. K. Antonow, Kak nie rodnoj, Kom-
miersant, 26.09.2013.

3 W. Chamrajew, Kulikowskuju bitwu wywieli na rossijskij rynok, Kommiersant, 25.09.2013.
34 Oleg Kaszyn, http://os.colta.ru/mediathek/details/21660



Z kolei wyrazng specyfike zwigzang z lokalizacja maja obwéd kalinin-
gradzki i Kraj Nadmorski ze stolica we Wiadywostoku - co znaczaco wptywa
na tozsamo$¢ ich mieszkancéw oraz wizje elit regionu na temat rozwoju.

Obwdd kaliningradzki jest rosyjska eksklawa otoczong krajami Unii Eu-
ropejskiej - lokalizacja ta ksztaltuje tozsamos$¢ i mentalno$¢ mieszkancow ob-
wodu. Weczeéniejsze poczucie wykorzenienia (ludnoéé obwodu w catodci byta
naplywowa) i izolacji (obwéd miat charakter zamkniety) zastepowane s obec-
nie poczuciem przynaleznosci jednoczesnie do Europy i Rosji. Sprzyja temu
zaréwno stala wymiana generacyjna (1/3 obecnych mieszkaricéw urodzita sie
w regionie, duza cze$é mieszka tu kilkanascie-kilkadziesiat lat), jak i mobil-
nos$¢ Kaliningradczykow, ktérzy znacznie czesciej niz statystyczny Rosjanin
podrézuja za granice®. Wprowadzenie w 2012 roku matego ruchu granicznego
z Polska dodatkowo zwiekszylo ich mobilno$¢*, a dotychczasowa schengeniska
granica z Polskg stata sie w ich §wiadomosci , przejrzysta” - powszechne staty
sie wypady do przygranicznych polskich wojewddztw, podczas gdy podréze do
innych regionéw Federacji Rosyjskiej sa bardziej czasochlonne i kosztowne,
co potwierdza znamienne powiedzenie Kaliningradczykéw ,jade do Rosji”.
Otwarcie mieszkaricéw na Europe przekiada sie na ich wieksza przedsiebior-
czo$¢ i aktywno$é spoteczng (m.in. wyzszy odsetek organizacji pozarzado-
wych niz $érednia rosyjska) oraz inng kulture polityczng - wyniki wyborcze
ypartii wtadzy” Jednej Rosji i Wladimira Putina w obwodzie kaliningradzkim
od lat nalezg do najnizszych w kraju*. Glosnym echem odbity sie tez protesty
spoleczne w Kaliningradzie w styczniu 2010 roku - jedne z pierwszych maso-
wych akcji w skali Rosji 0 wydZwieku antykremlowskim.

Swiadomosé¢ odrebnoéci geograficznej rzutuje tez na agende kaliningradz-
kich elit politycznych i gospodarczych, cho¢ stale zastrzegaja one, iz w obwo-
dzie nie ma tendencji separatystycznych®. Wladze regionu od lat zabiegaja
o ulatwienia podrézne, ktérych czesciowym spetnieniem stat sie maty ruch
graniczny z Polska. Gubernator Nikotaj Cukanow niejednokrotnie zgtaszat
postulat o uczynienie z Kaliningradu regionu pilotazowego w ruchu bezwizo-
wym miedzy Rosja a Unig Europejska. Wladze i biznes zainteresowane sa tez

35 W 2012 roku Kaliningradczycy otrzymali tacznie 260 tys. wiz wydanych przez konsulaty
paristw Schengen (na 955 tys. mieszkaficéw), dane Konsulatu RP w Kaliningradzie. W 2011
roku liczba ta wyniosta 215 tys.

3¢ Obecnie przeszlo 130 tys. 0séb posiada karty MRG, a ich liczba stale roénie.
3  Wyspa na uwigzi, op. cit.

3 Wywiad gubernatora Nikotaja Cukanowa dla agencji Regnum, 13.11.2013.

PRACE OSW 4/2014

N
w



PRACE OSW 4/2014

N
i3

rozszerzaniem wspoétpracy gospodarczej z paistwami unijnymi, przyciaga-
niem inwestoréw zagranicznych i uczestnictwem w unijnych programach po-
mocowych (Wymiar Pétnocny, CBC i in.). Zabiegaja one o tworzenie w regionie
preferencyjnych warunkéw inwestowania, m.in. w ramach Specjalnej Strefy
Ekonomicznej. Zainteresowane sa przy tym rozwigzaniami, ktére wspieraty-
by tez drobnych i $rednich przedsiebiorcéw (zob. rozdz. 2). Bariera dla atrak-
cyjnoéci inwestycyjnej obwodu sa rozlegte strefy ograniczonego dostepu:
zakaz wstepu cudzoziemcéw obowigzuje zaréwno w 5-kilometrowym pasie
przygranicznym, jak tez w innych strefach, obejmujacych lacznie 1/3 teryto-
rium obwodu®. Jednoczesnie elity regionu maja $wiadomos¢, ze to Moskwie
obwdd zawdziecza gtéwne inwestycje, zwlaszcza infrastrukturalne, takie jak
realizowane dzieki federalnym programom celowym modernizacja linii kole-
jowej do Moskwy, budowa nowoczesnego portu pasazerskiego w Pionierskim,
rozbudowa lotniska Chrabrowo czy budowa drég (w tym Mamonowo-Grze-
chotki-Sowieck), obwodnic i mostéw*. Z drugiej strony, mimo zatwierdze-
nia federalnego programu rozwoju obwodu deklarujacego inwestycje rzedu
19,5 mld rubli (ok. 600 mln USD) do 2015 roku, §rodki z tego programu dotad do
regionu nie dotarty.

Z kolei na Kraj Nadmorski ze stolica we Wladywostoku wplywa z jednej
strony peryferyjne polozenie wzgledem stolicy, a z drugiej - nadmorska loka-
lizacja oraz blisko$¢ rozwinietych lub dynamicznie rozwijajacych sie gospo-
darek Azji Potudniowo-Wschodniej. Sam region boryka sie z poradziecka spu-
Scizng: Wiadywostok byt w czasach ZSRR zamknietym portem wojskowym,
a jego przemyst skoncentrowany byt na potrzebach wojska (miescity sie tam
stocznie produkujace okrety dla marynarki wojennej). Po rozpadzie ZSRR
doszto do upadku tego przemystu i skokowego wzrostu bezrobocia. Obecnie
biznes w regionie charakteryzuje si¢ wysokim stopniem kryminalizacji, co
jest dobrze widoczne w jednej z istotnych gatezi jego gospodarki - rybotéw-
stwie*. W sektorze tym od lat 9o. wystepuje zrastanie sie wladz ze struktu-
rami przestepczymi: funkcjonuje tam pojecie ,rybna mafia”, utozsamiane
z osobg b. gubernatora Siergieja Darkina i stworzong przez niego siecig ukla-
déw, ktére przetrwaly takze po jego dymisji w 2012 roku#*. Silnie wptywa na

3  Wyspa na uwigzi, op. cit.
4° N. Cukanow, op. cit.

4 Jak ustalita Federalna Stuzba Antymonopolowa, 50% dochodéw z rybotéwstwa trafia do
szarej strefy, a cena ryby jest kilkakrotnie zawyzana. J. Skrynnik, FAS gtuboko nyrnuta,
Wiedomosti, 20.04.2011.

42 N.Istomin, Primorskaja rybnaja mafija ostajotsia na ptawu, The Moscow Post, 18.10.2013.



gospodarke regionu sasiedztwo krajéw azjatyckich: Kraj Nadmorski jest im-
porterem wielu kategorii towaréw z Azji - elektroniki, samochodéw, odziezy,
produktéw spozywczych. Handel ten sprzyja tworzeniu si¢ w regionie malego
i $redniego biznesu (zwlaszcza w takich sferach, jak import, sprzedaz i ser-
wis samochodéw, handel odzieza) oraz poziomych sieci wspétpracy bizneso-
wej. Mieszkancy regionu kilkakrotnie dowiedli zdolnosci do samoorganizacji
i determinacji w obronie wlasnych intereséw, gdy prébowata je ograniczyé
Moskwa. Na przyktad gdy rzad federalny zapowiedzial wprowadzenie w 2005
roku zakazu importu samochodéw z kierownicg po prawej stronie (samocho-
dy importowane z Japonii stanowig na Dalekim Wschodzie ok. 90% wszystkich
pojazdéw osobowych), w regionie doszto do masowych protestéw, a wielu pro-
testujacych zawigzywalo na samochodach pomaranczowe wstazki, nawigzu-
jac do pomaranczowej rewolucji na Ukrainie. Byly to jedne z pierwszych ma-
sowych oddolnych protestéw w Rosji po 2000 roku - w efekcie rzad wycofat
sie z planowanych dziatani. W 2008 roku rzad FR oglosit skokowy wzrost cel na
samochody z importu, co rozpoczeto kolejng fale protestéw we Wiadywostoku
z udziatem przedstawicieli biznesu samochodowego, organizacji spotecznych
(m.in. dalekowschodniej organizacji obywatelskiej TIGR), a pézniej takze par-
tii politycznych (komunistéw). Podczas tych protestéw po raz pierwszy w skali
Rosji pojawily sie hasta skierowane przeciwko rzadowi i 6wczesnemu premie-
rowi Wiadimirowi Putinowi®.

Podobnie jak w Kaliningradzie, w Kraju Nadmorskim pojawia si¢ niezadowo-
lenie z projektéw, ktére Kreml inicjuje w regionie, np. ze sposobu organizacji
w 2012 roku szczytu APEC pod Wiadywostokiem, na ktéry wyasygnowano 680
mld rubli (przeszto 20 mld USD). W regionie wyrazano przekonanie, iz potrze-
bom Wiadywostoku nie odpowiadata lokalizacja szczytu na niemal bezludnej
wyspie Russkij, na ktérej wzniesiono ogromny kampus uniwersytecki i ktéra
z ladem polaczono gigantycznym mostem, a z lotniskiem - duza trasa szybkie-
go ruchu. Kontrowersje wzbudzita tez niska jakos¢ budowanej infrastruktu-
ry i zawyzone koszty, co potwierdzito ujawnienie przez Izbe Obrachunkowa
(odpowiednik NIK) malwersacji zwigzanych z organizacja szczytu. W efekcie
federalny ,zastrzyk” finansowy nie zaowocowal modernizacja najbardziej
potrzebnej regionowi infrastruktury i nie zwiekszyl jego atrakcyjnosci inwe-
stycyjnej, ktéra na zasadzie synergii przyciaggnetaby tam inwestoréw prywat-
nych. Niezadowolenie mieszkanicéw Kraju Nadmorskiego inicjatywami Mo-
skwy przejawia sie takze w ich glosowaniu na wyborach - Kraj od lat znajduje

4 W trakcie protestéw pojawialy sie m.in. hasta ,Putler kaput!”, http://www.newsvl.ru/
vlad/2009/01/31/miting
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sie wéréd regionéw z najnizszymi wynikami wyborczymi, partii wtadzy”
Jednej Rosji i Wiadimira Putina.

Wreszcie osobne miejsce na mapie Rosji ma Moskwa - oérodek niepropor-
cjonalnie duzej koncentracji zasobow kapitatowych i ludzkich, lecz takze
specyficznej kultury spolecznej i politycznej, wyraznie odmiennej od reszty
Rosji. Moskwa, zwlaszcza w granicach tzw. Sadowego Kolca (obwodnicy wy-
tyczajacej granice $cistego centrum), jest specyficzng wyspa na ekonomicznej
mapie Rosji. To tu zarejestrowana jest wiekszo$¢ duzych rosyjskich korporacji,
ktére - mimo iz czesto prowadzg aktywno$¢ daleko poza stolicg - utrzymuja tu
swoje siedziby i placa podatki do stolecznego budzetu. Moskwa od lat znajduje
sie w §cistej czotéwce rankingu Forbesa na najdrozsze miasta §wiata (w 2013
roku byta druga), od kilku lat jest tez §wiatowym liderem pod wzgledem liczby
mieszkajacych tu dolarowych miliarderéw*. Z duza przewaga Moskwa prowa-
dzi takze w krajowych rankingach badajacych poziom zycia - §rednie dochody
mieszkancéw stolicy wielokrotnie przekraczajg Srednie dochody w wiekszosci
pozostatych regionéw+.

Ponadstandardowa koncentracja kapitaléw przektada sie na rozwdj wielu sfer
stolecznej gospodarkiisprawia, ze miasto jest stale zasilane przez naptyw naj-
aktywniejszych mieszkancéw z innych regionéw. Poza wysoka stopa zyciowa
mieszkancéw stolicy cechuje duzy odsetek oséb wyksztatconych, wystepuje tu
dobrze rozwinieta tkanka spoteczna. Na poziomie Moskwy mozna méwié
o skutecznym przetamaniu tradycyjnych dla Rosji postaw biernosci, atomiza-
cji, braku zaufania spolecznego i nieumiejetnosci podejmowania oddolnych
inicjatyw. Ostatnie lata pokazatly, ze mieszkancy Moskwy sa w awangardzie,
jesli chodzi o demonstrowanie zapotrzebowania na zmiany systemowe,
na pluralizm w gospodarce i polityce oraz na demokratyczng alternatywe dla
obecnej wladzy. Nowe nawyki coraz mocniej promieniujg na sfere polityczna.
Dotad najbardziej wymiernym efektem spoteczno-politycznego ,,rozbudzenia”
Moskwy byly wielotysieczne protesty uliczne przetomu 2011 i 2012 roku oraz
wybory mera stolicy we wrzedniu 2013 roku, w ktérych opozycyjny polityk

4 W ostatnich wyborach parlamentarnych 2011 roku Jedna Rosja zdobyta w Kraju Nadmor-
skim 33% gloséw (przy wyniku ogélnokrajowym - 49,5%), a w samym Wiadywostoku wrecz
przegrata zkomunistami. J. Rogoza, Wybory parlamentarne w Rosji: powrdt polityki, www.
osw.waw.pl, 7.12.2011.

4 W 2011 roku wedtug rankingu Forbesa w Moskwie mieszkato 78 miliarderéw, a w 2013 roku
- wedtug chinskiego rankingu Global Rich List byto ich 76.

46 Ranking RIA Nowosti za 2013 rok; http://vidi.rian.ru/ig/ratings/life_2013.pdf, s. 12-15.



Aleksiej Nawalny zdobyt zaskakujaco wysoki wynik (przeszio 27% gloséw).
Specyfika spotecznego zaplecza Nawalnego (mltoda generacja mieszkaricéw
stolicy) oraz nowatorski sposéb prowadzenia kampanii wyborczej s3 jednym
z przejawdéw rozwoju kultury spoteczno-politycznej, stawiajacej na struktury
poziome, dziatania oddolne i decentralizacje wladzy. Postulat decentralizacji
i wzmocnienia samorzadéw na poziomie Moskwy pojawit sie m.in. w progra-
mie wyborczym Nawalnego przed wyborami mera stolicy.

Przedstawione powyzej podmioty stanowia trzon regionéw zainteresowanych
zmianami systemowymi, w tym poszerzeniem autonomii i mozliwoscia czer-
pania korzysci ze swojej specyfiki - w sprzyjajacych okolicznosciach moga one
bardziej aktywnie zabiegaé o takie zmiany. Nalezy jednak zastrzec, iz posréd
podmiotéw Federacji Rosyjskiej liczebnie dominujg regiony niezamozne,
pozbawione zasobéw, wyraznej specyfiki i tozsamosci. Przykladami takich
podmiotéw w azjatyckiej czeéci Rosji sag Tuwa, Buriacja, Kraj Zabajkalski czy
obwéd amurski, a w europejskiej czesci - Katmucja, Mordowia, Mari-E1, ob-
wody ortowski, kostromski czy brianski“. Regiony te sa z reguty stabo roz-
winiete gospodarczo i szans na poprawe swojej kondycji finansowej upatruja
niemal wyltacznie w pomocy centrum. Glebokie uzaleznienie finansowe od
centrum warunkuje ich role w stosunkach z Moskwa jako petenta, zabiegaja-
cego o zwiekszenie zakresu wsparcia w postaci dotacji i subwencji, w zamian
za gwarancje lojalno$ci wobec Kremla. Spoteczenistwa w takich regionach bo-
rykajg sie z reguly z dotkliwymi problemami socjalno-ekonomicznymi, nie
angazuja sie w oddolng aktywnos¢ spoleczng i nie wykazuja wiekszego za-
interesowania polityka. Brak instytucji kontroli spotecznej czy niezaleznych
mediéw sprawia, iz procesy polityczne, w tym wybory wszystkich szczebli,
sa w takich regionach dalekie od konkurencyjnosci i przejrzystosci. W wybo-
rach wewnatrzregionalnych podziat stanowisk dokonuje sie droga zakulisowa
(w przypadku szefa regionu - z uwzglednieniem opinii Kremla), a w wybo-
rach na szczeblu federalnym priorytetem wiladz regionu pozostaje zapewnie-
nie dobrych wynikéw wyborczych kandydatom i ugrupowaniom zwigzanym
z Kremlem. W odréznieniu od opisanych wczeséniej ,,aktywnych” regionéw,
niezamozne i inercyjne regiony nie s3 zainteresowane poszerzaniem
swojej autonomii, wigzatoby to sie bowiem z koniecznoscig samodzielnego
poszukiwania nowych Zrédet dochodéw, do czego nie s3 one przygotowane -
brakuje im zaréwno naturalnych przewag konkurencyjnych (np. surowcéw

47 ]. Rogoza, Wybory regionalne w Rosji: Moskwa kontra regiony, 11.09.2013, http://www.osw.
waw.pl/pl/publikacje/analizy/2013-09-11/wybory-regionalne-w-rosji-moskwa-kontra-regiony

48 Zob. przypis 46.
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czy atrakcyjnego polozenia), jak i nawykéw aktywnosci i przedsiebiorczodci.
Z tego wzgledu regiony te stanowig filar obecnego ,asymetrycznego” mode-
lu stosunkéw Moskwa-regiony, ale tez szeroko rozumianego systemu wiladzy
charakteryzujacego sie centralizacja, nieprzejrzystoscia i odgérnoscia waz-
nych proceséw.

Widoczne na przykladzie opisanych regionéw zréznicowanie kaze méwié
o ,Rosji kilku predkosci”. Po jednej stronie w Federacji Rosyjskiej sa ,wyspy
aktywnosci” - duze miasta o wyzszym poziomie zycia i wyrazistej specyfice,
w ktérych wystepuje koncentracja kapitatu spotecznego, roénie zapotrzebo-
wanie na pluralizm w polityce, wybory maja znamiona konkurencji, a , par-
tia wladzy” i kandydaci Kremla tradycyjnie zdobywaja w nich nizsze wyni-
ki. Po drugiej stronie sg - dominujace liczebnie - regiony biedne i inercyjne,
uzaleznione od centrum finansowo i politycznie i niezainteresowane zmiang
istniejacego modelu. Obserwowane w Rosji zmiany spoteczne wraz z wymia-
na generacyjna, rozwojem gospodarczym i technologicznym maja wiec wy-
razny charakter wyspowy. Te obserwacje potwierdzity takze wspomniane
juz wybory regionalne z 8 wrzeénia 2013 roku, ktére objety wiekszos¢ podmio-
téw FR i po raz kolejny wykazaly, iz regionalne spoteczeistwa réznig sie
pod wzgledem aktywnosci politycznej, Swiadomosci obywatelskiej oraz
oczekiwan wobec wladz.



IV. FERMENT W REGIONACH

Niezadowolenie regionéw z ograniczania ich autonomii istniato w formie uta-
jonej w niektérych regionach od chwili zainicjowania polityki centralizacji.
Do niedawna jednak, w warunkach dobrej koniunktury gospodarczej, stosun-
ki miedzy centrum a regionami, zaktadajace swoistg ,wymiane ustug”, byty
korzystne dla obu stron: centrum oczekiwalo, iz regiony zapewnia im dobre
wyniki wyborcze oraz zagwarantujg na swoim terenie stabilno$¢ spoleczna
(brak protestéw czy zamieszek), a w zamian dystrybuowato dochody z surow-
céw i pozostawialo regionalnym elitom do$¢ duze pole manewru w sprawach
lokalnych. Warunki te w ostatnich latach zaczetly sie jednak zmieniaé. Poli-
tyczna kontrola Moskwy nad elitami regionalnymi zaczeta sie zaciesnia¢, do-
szto do skokowego wzrostu obcigzen socjalnych budzetéw regionalnych (zob.
rozdz. 2), a cze$é regionéw stracita kontrole nad strategicznymi aktywami
(Baszkiria, Jakucja), co ostabilo ich pozycje przetargows.

W efekcie cze$é regionéw zaczeta publicznie wyrazaé niezadowolenie z po-
lityki prowadzonej przez Kreml. Ujawnienie tego niezadowolenia przypadto
na przelom 2011/2012, gdy zapowiedz roszady na szczytach wiadzy i powrotu
Putina na Kreml spotkatly sie z masowymi spolecznymi akcjami protestu. Dla
wiekszosci podmiotéw politycznych, gospodarczych i spotecznych powrét Pu-
tina sygnalizowal rezygnacje ze stopniowej ewolucji systemu wiadzy i powrét
do polityki centralizacji i recznego sterowania, a takze wzmocnienie pozycji
struktur silowych w systemie wtadzy. Perspektywa ta wywotata ferment nie
tylko w aktywnych grupach spolecznych i kregach biznesu, lecz takze w ad-
ministracji paiistwowej, w tym w czesci elit regionalnych.

Na publiczne wyrazenie niezadowolenia z polityki centrum pozwolili sobie li-
derzy wybranych regionéw, majacych silniejsza pozycje gospodarcza lub wy-
razng specyfike (jak na przykiad prezydenci Tatarstanu i Baszkirii czy polity-
cy Kraju Krasnojarskiego) albo gubernatorzy o rodowodzie demokratycznym
(gubernator obwodu kirowskiego Nikita Bietych). Czasami niezadowolenie
regionéw wypowiadaty nie bezposrednio lokalne elity, lecz bliskie im sity po-
lityczne, media badz lojalni eksperci. Gléwnymi przedmiotami niezadowole-
nia staty sie zakres kompetencji wtadz regionalnych, skala obcigzen finanso-
wych regionéw, a takze wymuszanie przez Kreml wysrubowanych wynikéw
wyborczych Jednej Rosji w warunkach spadku poparcia spotecznego dla tej
partii. Obecny podzial kompetencji miedzy centrum a regionami otwarcie
skrytykowat byly prezydent Tatarstanu Mintimer Szajmijew (obecny dorad-
ca nowego prezydenta Tatarstanu, zob. rozdz. 3). Szajmijew opowiedzial sie
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za wzmocnieniem roli regionéw w dotyczacych ich procesach decyzyjnych
i oskarzyt Kreml o nierespektowanie zasady podziatu pelnomocnictw. Ana-
logiczne postulaty pojawiajg sie w wypowiedziach politykéw z zasobnych
w surowce regionéw syberyjskich, w tym szefa legislatury Kraju Krasnojar-
skiego Aleksandra Ussa. Z kolei inicjatywa Kremla z 2013 roku o mozliwosci
anulowania wyboréw powszechnych szeféw regionéw zostala skrytykowana
przez prezydentéw Tatarstanu i Baszkirii, Rustama Minnichanowa i Rustema
Chamitowa. Regiony wyrazaja niezadowolenie takze ze stalego wzrostu uza-
leznienia od budzetu centralnego i od naktadanych przez centrum obcigzen
finansowych. Krytyce poddane zostaty takze kontrowersyjne inicjatywy oby-
czajowe i miedzynarodowe Kremla, zwlaszcza ustawa zakazujaca obywatelom
USA adopcji rosyjskich sierot - skrytykowali jg m.in. kaliningradzki guberna-
tor Nikotaj Cukanow i szef obwodu kirowskiego Nikita Bietych.

Wzrost niezadowolenia regionéw przelozyt sie takze na ostabienie efektyw-
nosci kremlowskiej ,,machiny wyborczej”, opartej na regionalnych admi-
nistracjach i zapewniajgcej do niedawna dobre wyniki kremlowskim partiom
i kandydatom. W wyborach parlamentarnych w grudniu 2011 roku ,partia
wladzy” Jedna Rosja uzyskata 49,3% gloséw - prawie o 15 punktéw procento-
wych mniej niz w poprzednich wyborach, a w kilku duzych miastach przegra-
ta z innymi ugrupowaniami®. Tymczasem media donosity, iz przed wybora-
mi Administracja Prezydenta skierowata do regionéw nieformalne polecenie
zapewnienia partii 65% gloséw. Nizsze wyniki ,partii wladzy” mozna odczy-
tywac jako nieche¢ elit regionalnych do podejmowania nadmiernego ryzyka
w obliczu pogorszenia wizerunku i spadku popularnoéci Jednej Rosji, fermen-
tu w administracji oraz aktywizacji niezaleznych obserwatoréw wyborczych,
ktérzy masowo angazowali sie w wybory i rejestrowali naruszenia.

Kolejnym $§wiadectwem niezadowolenia czeéci elit regionalnych z polityczne-
go uktadu narzuconego przez Kreml moga by¢ przejawy erozji ,,pionu wiadzy”
na czele z Jedng Rosja i poczatki procesu pluralizacji politycznej na szcze-
blu regionalnym. Pierwszymi objawami tego procesu byty przypadki roztamu
w regionalnych strukturach ,partii wiadzy”, zwlaszcza zwycigstwo w 2012
roku w wyborach mera Jarostawia Jewgienija Urtaszowa, ktéry wczesniej wy-
stapit z Jednej Rosji, oskarzajgc partie o naduzycia. Jednocze$nie w 2012 roku
w wybranych regionach doszto do aktywizacji sit alternatywnych wobec obozu

49 W legislaturze Petersburga partia zyskata 32,5% gloséw, Kraju Nadmorskiego - 33%, a ob-
wodu kaliningradzkiego - 37%. Doszlo nawet do przegranej Jednej Rosji z komunistami
m.in. w Kaliningradzie, Irkucku, Wiadywostoku. Zob. tez rozdziat 3 niniejszego tekstu.



rzadzacego. W wyborach gubernatora obwodu riazanskiego powaznym rywa-
lem szefa regionu nalezacego do Jednej Rosji byt czlonek Patriotéw Rosji Igor
Morozow, ktéry w trakcie kampanii zaczat skupiaé wokét siebie regionalng
ykontrelite”. Do precedensowej sytuacji doszlo podczas wyboréw gubernatora
obwodu brianskiego, gdzie z nalezagcym do Jednej Rosji gubernatorem Niko-
tajem Dieninem rywalizowatl popularny biznesmen zwigzany z komunistami
Wadim Potomski. Po skardze Potomskiego w czasie kampanii sad obwodowy
wykluczyt z wyboréw urzedujacego gubernatora, co byto w skali Rosji zja-
wiskiem niestandardowym (Dienina ostatecznie przywrécit Sad Najwyzszy
i wygratl on wybory, co mozna traktowaé jako interwencje Moskwy). W 2013
roku ten trend sie utrzymat - doszto do zwyciestw kilku kandydatéw ,,spo-
za ukladu” merem Jekaterynburga zostal popularny dziatacz spoteczny Jew-
gienij Rojzman, merem Petrozawodzka - zwigzana z Jablokiem Galina Szyr-
szyna, a Aleksiej Nawalny osiagnat zaskakujaco wysoki wynik w wyborach
mera Moskwy. Stopniowo zaczynajg sie tez zmienia¢ dotychczasowe uktady
polityczno-partyjne w regionach: zintensyfikowaty sie¢ przeptywy kadro-
we pomiedzy partiami - cze$¢ regionalnej nomenklatury przechodzi do in-
nych ugrupowan, a caty proces przyspiesza wprowadzona w kwietniu 2012
roku liberalizacja ustawodawstwa partyjnego, przewidujaca znaczne utatwie-
nia w rejestracji partii politycznych. Wsréd beneficjentéw tego procesu mozna
wymienié¢ Platforme Obywatelska miliardera Michaita Prochorowas°.

Mimo symptoméw erozji kremlowskiego ,pionu” oraz niezadowolenia elit
regionalnych z ograniczania ich autonomii, nie da sie méwic¢ o skonsolido-
wanych dziataniach regionéw na rzecz systemowej poprawy ich sytuacji,
a tym bardziej o jakiejkolwiek regionalnej ,frondzie”. Wptywa na to kilka
czynnikéw:

* Ograniczone instrumenty wplywu elit regionalnych na centrum.
O ile Kreml ma rozbudowane instrumentarium nacisku na regiony - tak
ustawowe, jak i nieformalne - o tyle instrumenty wpltywu elit regional-
nych na Kreml sa w wigkszosci nieformalne i moga dotyczy¢ kwestii
o ograniczonym zasiegu. Wraz z odejSciem z Rady Federacji elity regio-
néw stracily wptyw na rosyjskie ustawodawstwo na szczeblu federalnym.

¢ Raport Komitetu Inicjatyw Obywatelskich, 14.08.2013, http://komitetgi.ru/analytics/788/
#.UiidsZyyxik. Wsréd najbardziej znanych politykéw, ktérzy zwiazali sie z Platforma Oby-
watelska, s3 Jewgienij Urtaszow, b. mer Jarostawia (wczeéniej - czlonek Jednej Rosji), mer
Jekaterynburga Jewgienij Rojzman oraz znani opozycyjni deputowani z obwodu kalinin-
gradzkiego - Solomon Ginzburg i Konstantin Doroszok.
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Ich mozliwo$ci obejmujg m.in. lobbing poprzez Administracje Prezydenta,
wybranych postéw Dumy i senatoréw Rady Federacji (ktérzy przynajmniej
formalnie reprezentuja regiony), regionalne struktury biznesowe (np. duze
tatarskie lobby biznesowe w Moskwie). Wybrane regiony szukajg tez spo-
sobdéw, aby wzmocnié swéj potencjat lobbystyczny - np. wladze Tatarstanu
podpisaty umowy z czolowymi agencjami informacyjnymi o publikowaniu
pozytywnych doniesiel na temat republiki. Za jedno z nieformalnych na-
rzedzi presji na Moskwe ze strony niektérych regionéw uznawane sa pty-
nace z nich zagrozenia (rzeczywiste badZ wyolbrzymiane), traktowane
jako argument w zabiegach o ustepstwa badz zwiekszenie finansowania.
Przykladem moga tu by¢ protesty spoteczne w obwodzie kaliningradzkim
w 2010 roku (jedne z pierwszych w skali Rosji), ktére w sposéb niejawny
i posredni mialy by¢ wspierane przez cze$¢ regionalnej administracji. Mia-
to to wzmacnia¢ wrazenie niezadowolenia regionu z polityki mianowane-
go przez Kreml gubernatora Gieorgija Boosa. W efekcie, wywodzacy sie
z Moskwy gubernator zostat zastgpiony przez polityka z regionu. Presje na
Moskwe prébuja tez wywiera¢ republiki etniczne - Tatarstan i Baszkiria
majg ,szantazowac” Moskwe aktywnoscig radykalnych grup islamskich,
a takze rosngcymi nastrojami nacjonalistycznymi, a nawet wzrostem re-
gionalnego ,,separatyzmu”™.

Myslenie w kategoriach partykularnych intereséw - wlasnego regio-
nu, a najczesciej intereséw regionalnych uktadéw rzadzacych. Cele zakla-
dajace ponadregionalng wspélnote intereséw formutuja gléwnie niezalezni
eksperci, natomiast elity regionalne mysla raczej w kategoriach rozbiezno-
Sci intereséw poszczegdlnych regionéw, jako ze rywalizuja one ze sobg o te
samga pule srodkéw z budzetu centralnego, a rywalizacja ta ma charakter
gry o sumie zerowej. Ale nawet w skali jednego regionu jego wiadze zabie-
gaja nie tyle o korzystne rozwigzania systemowe, ile o lukratywne projek-
ty, ktére ,zagospodarowujg” struktury powigzane z regionalnymi admini-
stracjami (zob. rozdz. 2, przyklad Tatarstanu).

Niezdolnosé¢ do konsolidacji na szczeblu elit regionéw. W Rosji bra-
kuje publicznej platformy do prowadzenia debaty o polityce regionalne;j.
Gl6wna bariera dla regionalnej konsolidacji lub choéby dla prowadzenia

W opinii prokremlowskich publicystéw, za przejawy ,szantazu” republik etnicznych wobec
Moskwy mozna uznaé np. dziatalno$é nielegalnych organizacji islamskich, w tym liczne ata-
ki na umiarkowanych przedstawicieli islamu czy przejazdy ulicami Kazania kolumn samo-
chodéw z flagami radykalnej islamskiej partii Hizb ut-Tahrir. Szerzej: R. Sulejmanow, op. cit.



publicznej debaty o stosunkach centrum-regiony jest postawa Kremla,
przeciwnego decentralizacji wladzy i szafujacego pojeciami w rodzaju
»grozba separatyzmu” i ,widmo rozpadu Rosji”. Kolejnym czynnikiem nie-
sprzyjajacym konsolidacji i wypracowywaniu wspélnych postulatéw jest
postawa samych gubernatoréw. Absolutna wiekszo$¢ obecnych szeféw re-
gionéw nie jest politykami w pelnym znaczeniu tego pojecia - sg oni no-
minatami Kremla, niemajagcymi nawykéw polityki publicznej i myslenia
w kategoriach interesu publicznego i dobra wspélnego. Naklada sie na to
tez szerszy spoleczny problem Rosji - spoteczna atomizacja, brak zaufania
i nawykéw koordynacji dziatan.
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V. MONOCENTRYZM: REAKTYWACJA

Powrét Wiadimira Putina na Kreml w maju 2012 roku byt cezurg oddzielajaca
bardziej liberalne w formie rzady prezydenta Miedwiediewa od kolejnego etapu
polityki centralizacji, zapoczatkowanego przez Putina. Polityka ta byla po cze-
Scireakcja na ferment w elitach i spoteczenistwie, w tym takze na , rozprezenie”
w regionach, ktérego wymiernym efektem byty stabsze wyniki , partii wtadzy”
w wyborach 2011 roku. Zaowocowato to reorganizacja politykiregionalnej Krem-
la - zar6wno w wymiarze merytorycznym, jak i personalnym i strukturalnym.

Dazenie do zacie$nienia kontroli nad regionami oraz nad calg polityka we-
wnetrzng pociagnelo za soba zmiany kadrowe i reorganizacje Administracji
Prezydenta. Zmarginalizowany zostal dotychczasowy strateg polityki regional-
nej Wiadistaw Surkow - jego strategia wobec regionéw oraz calej polityki we-
wnetrznej zostala uznana za nieskuteczna, nie zapobiegta bowiem pojawieniu
sie otwartego niezadowolenia wobec Kremla w spoleczenstwie, elitach regional-
nych oraz biznesie. Role Surkowa przejat wiceszef AP Wiaczestaw Wotodin, ma-
jacy opinie lojalnego wykonawcy polecen Putina i zwolennika metod recznego
sterowania. Wotodin przeprowadzit reorganizacje Zarzadu Spraw Wewnetrz-
nych AP i wprowadzil swoich protegowanych na miejsce oséb powiazanych
z Surkowem. W ramach reorganizacji rozbudowano Zarzad Spraw Wewnetrz-
nych, powotujac w miejsce 2 departamentéw zajmujacych sie dotad polityka re-
gionalng 6 takich komérek: na czele jednego z departamentéw odpowiedzialne-
go za ogblng strategie polityki regionalnej stanat Aleksiej Anisimow, wiceszef
sztabu wyborczego Wtadimira Putina w ostatnich wyborach prezydenckich®.
Zmiany strukturalne prowadzilty tez do wzmocnienia podlegtosci administra-
cji regionalnych - na szczeblu okregéw federalnych i regionéw powotano (lub
rozbudowano istniejace) departamenty polityki wewnetrznej, wzorowane na
strukturze kremlowskiej AP (w wielu regionach na ich czele staneli wiceguber-
natorzy). Z kolei prace regionalnych oddziatéw Jednej Rosji maja $ciélej wspieraé
bardziej rozpoznawalni politycy z moskiewskiej centralis.

Marginalizacji ulegla rola pelnomocnych przedstawicieli prezydenta w okre-
gach federalnych, cze$¢ z nich zostala tez wymieniona®. Od 2012 roku trwa

52 Szerzej: Administracyja Priezidienta zawierszyla rieformu uprawlenija wnutrienniej poli-
tiki, http://www.lenta.ru, 15.03.2012.

53 M. Tirmaste, W riegiony spustili wnutrienniuju politiku, Kommiersant, 4.06.2012.

54 Najciekawsza nominacja byto mianowanie przedstawicielem prezydenta w uralskim okre-
gu federalnym Igora Chotmanskich, inzyniera z fabryki czotgéw z Niznego Tagitu, znanego



tez zainicjowana przez Kreml wymiana szeféw regionéw, ktérych uznano za
nieefektywnych (gubernatoréw krajéw Stawropolskiego i Zabajkalskiego oraz
obwodéw omskiego, magadaniskiego, wiadymirskiego i iwanowskiego) - lub
takich, ktérzy uchodzili za protegowanych poprzedniego koordynatora poli-
tyki regionalnej Wtadistawa Surkowa (np. gubernator obwodu czelabifiskiego
Michait Juriewicz). Zapowiadane sg tez odejécia gubernatoréw powotanych
w okresie prezydentury Miedwiediewa - Nikotaja Cukanowa (obwéd kalinin-
gradzki), Nikotaja Ignatjewa (Czuwaszja) czy Igora Ortowa (obwéd archan-
gielski). Dodatkowo Kreml zacie$nia kontrole nad regionalnymi strukturami
sitowymi: w listopadzie 2013 roku Wtadimir Putin zainicjowal zmiany, majace
na celu podporzadkowanie regionalnych prokuratoréw bezposrednio prezy-
dentowi (obecnie s3 oni mianowani przez prokuratora generalnego Rosji).

Polityka Kremla wobec elit regionalnych ma charakter dwutorowy. Polega ona,
z jednej strony, na demonstrowaniu ustepstw wobec regionéw poprzez przy-
wrdcenie formalnych procedur demokratycznych, z drugiej zas§ wprowa-
dza restrykcyjne metody kontroli nowych procedur, ktére niemal catkowi-
cie wypaczajg ich sens. W efekcie, wprowadzone przez Moskwe ustepstwa
mozna oceni¢ jako pozorne. Zapowiadana przez poprzedniego prezydenta
Miedwiediewa decentralizacja i przekazanie cze$ci kompetencji na szczebel
regionalny, nad czym pracowaly dwie rzadowe grupy robocze (pod kierownic-
twem wicepremieréw Kozaka i Chloponina), ostatecznie nie doszty do skutku.
Z kolei przywrécenie wyboréw powszechnych szeféw regionéw (na mocy usta-
wy z 1 czerwca 2012 roku) zostalo obwarowane tak wieloma mechanizmami
blokujacymi®*, ze pozwala to Moskwie na zachowanie kontroli nad procesem
wyborczym juz na etapie rejestracji kandydatéw. Dodatkowo Kreml korzysta

z tego, ze w czasie masowych antyputinowskich demonstracji w Moskwie przed kamerami
telewizji zaproponowat, iz wspdélnie z kolegami przyjedzie do Moskwy i ,,zrobi porzadek”
z protestujacymi. Zmieniono takze dwdch pelnomocnych przedstawicieli kojarzonych
z Miedwiediewem i Surkowem: Nikotaja Winiczenke (pétnocno-zachodni OF) zastapit ofi-
cer FSB Wiadimir Butawin, a Olega Goworuna (ktéry przez rok stal na czele centralnego
OF) zastapil wywodzacy sie z Petersburga Aleksandr Biegtow.

% 8 pazdziernika 2013 roku Putin ztozyl w Dumie projekt ustawy konstytucyjnej, rozsze-
rzajacej kompetencje prezydenta - projekt przewiduje powotywanie i odwotywanie przez
prezydenta nie tylko prokuratora generalnego (jak dotad), lecz takze jego zastepcéw oraz
prokuratoréw regionalnych.

Gléwnym mechanizmem kontroli Kremla nad wyborami szeféw regionéw jest tzw. filtr
municypalny wymdég uzyskania przez kandydatéw podpiséw poparcia od 5 do 10% radnych
z 3/4 wszystkich samorzadéw na swoim terenie. Kontrola wladzy wykonawczej nad radnymi
sprawia, ze opozycyjni kandydaci praktycznie nie majg szans na sprostanie temu wymogowi:
nawet w Moskwie Aleksiej Nawalny nie zgromadzit odpowiedniej liczby podpiséw radnych
imusial skorzystaé z pomocy kontrkandydata Siergieja Sobianina.
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z mozliwosci odwotywania gubernatoréw, co umozliwia rozpisanie wyboréw
przedterminowych i mianowanie popieranego przez siebie kandydata p.o. sze-
fem regionu do momentu wyboréw. Petryfikuje to mechanizm z czaséw, gdy gu-
bernatorzy byli de facto wyznaczani przez Kreml: elity regionalne zabiegaja
o poparcie Kremla w znacznie wiekszym stopniu niz o poparcie regionalnych
struktur i spoleczenstw. Jednoczesnie niemal catkowicie wyklucza to realng
konkurencje polityczng na poziomie regionu?”. W efekcie ,nowa” praktyka
wylaniania szeféw regionéw w wiekszosci przypadkow nie rézni sie od
praktyki ich nominacji przez prezydenta. Ponadto efekt zmian zostat jesz-
cze bardziej ostabiony nowelizacja uchwalong w kwietniu 2013 roku z inicjaty-
wy prezydenta Putina, dajaca regionom mozliwo$¢ rezygnacji z wyboréw po-
wszechnych i przywrécenia procedury wyboru szefa regionu przez parlament
z nominacji Kremla (taka procedure przywrécity dotad Dagestan i Inguszetia).

Réwniez inne zmiany w regionalnych ordynacjach wyborczych, niekie-
dy prezentowane jako przejaw demokratyzacji, byly jedynie préba adaptacji
Kremla do zmieniajacych sie uwarunkowan spoleczno-politycznych. Zwiek-
szenie w listopadzie 2013 roku udzialu deputowanych wybieranych w okre-
gach jednomandatowych z 50 do 75% wynikalo gtéwnie ze spadku notowan
kremlowskiej partii Jedna Rosja. Réwniez nowelizacja ustawy partyjnej, ktéra
weszla w zycie w kwietniu 2012 roku i znaczaco upraszczata rejestracje no-
wych ugrupowan, byla de facto korzystna dla wladz, skutkowata bowiem la-
winowym wzrostem liczby ugrupowan, w wiekszoéci marginalnych, ktére
m.in. dzieki podobieristwu nazw w wyborach odbieraty glosy ugrupowaniom
opozycyjnym (np. nowo powstale partie Komunisci Rosji i KPZR w wielu re-
gionach odebraty po kilka procent gtoséw Komunistycznej Partii Federacji Ro-
syjskiej). Co wiecej, udzial tych partii (w Rosji czesto nazywanych ,,spojlera-
mi”) sprzyjat rozproszeniu gloséw i nieprzekroczeniu przez wiekszo$¢ partii
progu wyborczego, a te ,stracone” glosy przy podziale mandatéw przejmowat
faworyt wyboréw - w tym przypadku Jedna Rosja’®. Manipulacjg dokonana

7 Wyjatkiem okazaly sie wybory mera Jekaterynburga, w ktérych zwyciezyl Jewgienij Roj-
zman, lokalny kandydat niezalezny, skonfliktowany z gubernatorem obwodu swierdtow-
skiego Jewgienijem Kujwaszewem. Po pierwsze jednak, kompetencje mera w tym miescie
sg mocno okrojone (biezaca dzialalnoécia miasta kieruje wynajety city manager) i ograni-
czajg sie do funkecji reprezentacyjnych, a po drugie - jak mozna wnosi¢ - Moskwa §wiado-
mie zdecydowata sie nie blokowaé Rojzmana, najprawdopodobniej checac , zdyscyplinowaé”
gubernatora Kujwaszewa.

8 W wyborach regionalnych 8 wrzeénia 2013 roku ok. 30-40% gloséw przypadto na partie,
ktére nie przekroczyty progu, co przyczynito sie do poprawy wynikéw faworyta wyboréw
- Jednej Rosji: po ostatecznym podziale mandatéw partia ta zdobyta $rednio 77%. J. Rogoza,
Wybory regionalne w Rosji, op. cit.



w interesie wiadz bylo takze przesuniecie wyboréw regionalnych na druga
niedziele wrzeénia - z jednej strony utrudnilo to oponentom prowadzenie
kampanii wyborczej (ktéra przypadla na okres wakacyjny), a z drugiej - pro-
wadzito do obnizenia frekwencji, co tradycyjnie uznaje sie w Rosji za sprzyja-
jace ,podkrecaniu” wynikéw przez wiadze.

Kolejnym formalnym narzedziem kontroli regionéw jest rozbudowa mecha-
nizméw weryfikacji pracy elit regionalnych. Na mocy dekretu Wiadimira
Putina ze stycznia 2013 roku rozszerzono mozliwoséci odwolywania szeféw re-
gionéw - prawo do wnioskowania o ich dymisje uzyskali ministrowie rzadu
federalnego, ktérzy sa czesto krytycznie nastawieni do regionéw - za brak dys-
cypliny budzetowej regiony regularnie krytykuje np. minister finanséw (de-
cyzja o dymisji szefa regionu pozostaje w gestii prezydenta). Z kolei w wykazie
kryteriéw efektywnosci szeféw regionéw, za ktéry odpowiada Administracja
Prezydenta, obok sposobu realizacji prezydenckich dekretéw znalazta sie tak-
ze ocena stabilnosci etnicznej i religijnej w danym regionie®. W paZzdzierniku
2013 roku parlament uchwalit ustawe, naktadajaca na wladze regionalne i sa-
morzadowe odpowiedzialno$¢ za przeciwdziatanie konfliktom etnicznyme®°.
Naraza to regiony na dodatkowa krytyke Moskwy w sytuacji narastajacych
napie¢ etnicznych, cho¢ ich Zrédtem w znacznym stopniu jest polityka cen-
trum (m.in. nieuregulowane zasady migracji i rozlegla szara strefa zwigzana
z wykorzystywaniem pracy migrantéw).

Strategia Moskwy wobec regionéw w sferze ekonomicznej jest zwieksza-
nie socjalno-ekonomicznych zobowigzan regionéw, co przyczynia sie do
zmniejszenia stabilnosci ich systeméw budzetowych i umocnienie mo-
delu ,,recznego sterowania” z centrum. Dekrety prezydenta Putina z 7 maja
2012 roku obcigzyty budzety regionalne koniecznoscia podwyzek pensji i eme-
rytur w sektorze budzetowym, co zwiekszylto ich wydatki o 5%. Wymdg ten nie
zostal zrekompensowany ekwiwalentnymi transferami z budzetu centralne-
go. Dochody regionéw spadly tez z uwagi na spowolnienie gospodarcze, ktére
prowadzilo m.in. do zmniejszenia wptywéw z podatkéw, w tym dochodowego
(ich udzial w dochodach spadt w latach 2008-2013 z 28% do 22%). W efekcie
w 2013 roku deficyt budzetéw regionéw wzrést ponaddwukrotnie, osiagajac
wartoéé 700 mld rubli (ok. 22 mld USD) - deficyt ma obecnie dwie trzecie

50 http://www.minregion.ru/upload/documents/o51113/051113_794.pdf

o http://www.regnum.ru/news/polit/1720890.html
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regionalnych budzetéw. Tendencja ta utrzyma sie takze w 2014 roku: wy-
datkibudzetéw regionalnych z tytutu podwyzek pensji dla pracownikéw sfery
budzetowej wzrosna o 7%, a w niektdérych regionach nawet 0 10%. Dochody re-
gionéw uszczupla tez polityka podatkowa wiadz centralnych, ktére przyzna-
ja duzym koncernom zagospodarowujacym m.in. tereny Syberii Wschodniej
i Dalekiego Wschodu liczne ulgi od podatkéw wptywajacych do kasy regionéw
(podatek dochodowy, gruntowy, od nieruchomoéci); notabene, ulgi te w wiek-
szoéci nie obejmujg podatkéw wplywajacych do budzetu federalnego (takich
jak podatek od wydobycia kopalin, NDPI).

Kurczace si¢ dochody sprawiajg, iz lwia ich cze$¢ jest przez regiony kierowana
na zobowigzania biezace, ogranicza si¢ natomiast znaczaca czes¢ inwesty-
cji, m.in. w infrastrukture. Problem ten dotyczy obecnie nie tylko najstabiej
rozwinietych regionéw, ale takze uprzemystowionych obwodéw - czelabin-
skiego, swierdlowskiego czy irkuckiego. Pogorszenie sytuacji finansowej re-
gionéw zmusza je takze do niepopularnych cieé¢ socjalnych - zamykania szkét
i szpitali w mniejszych miejscowo$ciach, redukowania zakresu bezptatnych
$wiadczen®. To z kolei jest propagandowo rozgrywane przez Moskwe, ktéra
obciaza wladze regionalne odpowiedzialnoscig za likwidacje infrastruktury
socjalnej i wzrost taryf komunalnych. Mimo zmniejszenia wielu planéw in-
westycyjnych sfinansowanie wydatkéw wynikajacych z dekretéw prezydenta
wymaga zaciaggania kolejnych kredytéw, ktére prowadza do dalszego wzrostu
zadluzenia regionéw. W 2013 roku 28 regionéw dla podreperowania swoich
budzetéw wyemitowalo obligacje, nie zawsze jednak ciesza sie one dostatecz-
nym popytem, gdyz musza konkurowa¢ z obligacjami federalnymi i emitowa-
nymi przez koncerny panstwowe.

Decyzje wiadz centralnych prowadza do zmniejszenia stabilnosci systeméw
budzetowych regionéw, co wzmacnia mechanizm ,recznego sterowania” nimi
z Moskwy. Wtadze centralne, dagzac do utrzymania kontroli nad wydatkowa-
niem $rodkéw przez wladze regionalne, asygnuja je w formie subsydiéw na
okreslone cele, takie jak realizacja federalnych programéw celowych, ale takze
wyspecjalizowana pomoc medyczna, zakup sprzetu dla centréw sportowych,

& W I pol. 2013 roku $ciggalnos$é podatku dochodowego spadta o 20%, a transfery z budzetu

federalnego 0 15%. Srednia wysoko$¢ zadtuzenia regionéw i samorzadéw we wrzesniu 2013
roku przekroczyta 25% ich dochodéw. Zob. N. Zubariewicz, Czetyrie Rossii: Czto dalsze,
Wiedomosti, 24.09.2013.

¢ Redukcja ta dotyka wybranych specjalizacji - np. ze szkét zwalnia sie psychologéw dziecie-

cych, logopedéw, nauczycieli muzyki itd. N. Zubariewicz, Czetyrie Rossii na odnoj tierrito-
rii, Nowaja Gazieta, 18.11.2013.



realizacja programu energoefektywnosci, organizacja imprez sportowych, fo-
réw ekonomicznych itd. Jednocze$nie decyzje dotyczace zasad i sposobu przy-
znawania §rodkéw z centrum pozostajg dalekie od przejrzystosci, co wzmac-
nia uznaniowy charakter wsparcia centrum dla budzetéw regionalnych.

Obok narzedzi prawnych Kreml dysponuje bogatym instrumentarium nie-
formalnych naciskéw na szeféw regionéw lub meréw miast, angazujac do
tego struktury sitlowe lub uzywajac oskarzen korupcyjnych. Kampania
szykan wobec urzednikéw i politykéw (w tym regionalnych), majaca na celu
ich dyscyplinowanie i prowadzona pod hastami antykorupcyjnymi, nabrata
tempa po powrocie Putina na Kreml. Najbardziej znamienny jest w tym kon-
tekscie przyktad miasta Jarostawia - jak juz wspomniano, wybory mera wy-
gral tam w 2012 roku opozycyjny polityk Jewgienij Urtaszow, ktéry wczeéniej
wystapil z Jednej Rosji i prowadzil kampanie wyborcza pod hastami kry-
tycznymi wobec partii i Kremla, a po zwyciestwie catkowicie wymienit eki-
pe zarzadzajaca miastem. W odpowiedzi Moskwa zastosowata wobec miasta
sankcje ekonomiczne (Gazprom odciat dostawy gazu do miejskich cieptowni
i mieszkaricy zostali pozbawieni cieptej wody), a w lipcu 2013 roku Jewgienij
Urlaszow zostal aresztowany pod zarzutem korupcji i do dzisiaj przebywa
w areszcie §ledczym. Najsurowszym dotad wyrokiem za przestepstwo ko-
rupcyjne wobec elit regionalnych byt wyrok 9,5 roku kolonii karnej dla b. gu-
bernatora obwodu tulskiego Wiaczestawa Dudki. Kampania ta trwa nadal,
a jedna z jej ostatnich odston jest aresztowanie mera Astrachania Michaita
Stolarowa w listopadzie 2013 roku.

W rezultacie reaktywacji polityki centralizacji po powrocie Putina na Kreml,
system zaleznosci elit regionalnych od centrum zostat jeszcze bardziej wzmoc-
niony. Zaklada on utrzymywanie politycznej kontroli Kremla nad wyborem
i dzialalnoscia elit regionalnych i jeszcze mocniej ogranicza ich pole manew-
ru w sferze finansowej. Zwigksza to obustronng presje na elity regionalne,
ktére z coraz wiekszym trudem balansuja miedzy zagdaniami centrum a rosna-
cym niezadowoleniem regionalnych spoleczenstw (ktérych sytuacja socjal-
na pogarsza sie) i podmiotéw gospodarczych. O ile doraznie takie ,kleszcze”
zmniejszajg asertywno$¢ wiladz regionalnych i wymuszajg na nich lojalnosé
wobec Kremla, o tyle na dluzsza mete polityka hipercentralizacji zwigk-
sza ryzyko narastania niezadowolenia, ktére moze znalez¢é ujScie w sytuacji
ostabienia wladzy centralnej. Ponadto przyjety model stosunkéw nie sprzyja
efektywnosci regionalnych gospodarek i ich wewnetrznemu rozwojowi, czego
dowodem jest stale zmniejszajaca sie liczba regionéw-donatoréw oraz rosnace
zadluzenie regionalnych budzetéw. Jak mozna wnosi¢ z analizy priorytetéw
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rosyjskiej elity rzadzacej, nieefektywnos¢ ta jest kosztem, ktéry Kreml gotéw
jest ponosi¢ za zapewnienie sobie lojalnosci i postuszenistwa elit regionalnych.
System taki moze jednak dziata¢ pod warunkiem dobrej kondycji finansowej
budzetu centralnego i statego doptywu srodkéw, ktére pozwalatyby na masko-
wanie nieefektywnosci tego modelu zarzadzania.



VI. PERSPEKTYWY: DECENTRALIZACJA, ALE JAKA?

Stabos¢ instytucjonalna i prawna Rosji sprawia, iz stosunki centrum-regiony
tylko do pewnego stopnia regulowane sa przez konstytucje i rozwigzania for-
malnoprawne i w znacznym stopniu podlegaja wptywowi koniunktury -
czynnikéw politycznych, ekonomicznych i spotecznych, a takze personalnych
uwarunkowan obozu rzadzacego, co nadaje im charakter cykliczny. Cyklicz-
nos$¢ te obrazuje przejicie od spersonalizowanego ,federalizmu negocjacyjne-
go” z lat 90., gdy punkt ciezko$ci znajdowal sie po stronie wptywowych regio-
néw, do hipercentralizacji zainicjowanej w kolejnej dekadzie, w ramach ktérej
szala przechylila sie w strone centrum. W tej zmianie stosunkéw centrum-
regiony czolowg role odegraty czynniki personalno-polityczne zwigzane ze
zmiang ekipy rzadzacej Rosja oraz koniunktura gospodarcza, natomiast kwe-
stie prawne mialy znaczenie instrumentalne - nie tyle prowadzity do zmian,
ile je sankcjonowaty post factum. Dlatego warto podkreslié, iz réwniez obecna
forma stosunkéw centrum-regiony nie jest niezmienna, utrwalona i docelo-
wa, a kluczowym czynnikiem, mogacym inicjowa¢ zmiany, jest sytuacja
w obozie federalnej elity rzadzace;j.

Obecnie Rosja wydaje sie sta¢ w obliczu kolejnego cyklu, pojawiaja sie bo-
wiem symptomy zmian uwarunkowan istotnych dla stabilnosci wtadzy cen-
tralnej. Z jednej strony, komplikuje sie sytuacja gospodarcza - Rosja wcho-
dzi w okres stagnacji, ktéra w wymiarze ekonomiczno-spotecznym moze sie
okazaé bardziej dotkliwa niz kryzys lat 2008-2009%. Stawia to wtadze przed
perspektywa spadku dochoddéw i koniecznoscig cie¢ wydatkéw zaréwno na
szczeblu federalnym, jak i regionalnym®. Kolejnym problemem jest spadek
efektywno$ci zarzadzania oraz skokowy rozrost korupcji, co sktada sie na wy-
soka kapitatochtonnosé rosyjskiej gospodarki - sprawia to, iz nawet obecne
wysokie ceny surowcéw przestajg zapewniaé Rosji dostateczny wzrost PKB®.
Klopoty gospodarcze moga skutkowaé licznymi konsekwencjami systemo-
wymi i polityczno-spolecznymi: nasileniem sporéw wewnatrz elity rzadzacej

¢ N. Zubariewicz, Czetyrie Rossii na odnoj tierritorii, op. cit.

¢ Projektbudzetu na 2014 roku po raz pierwszy od lat przewiduje ciecia wydatkéw socjalnych,
nakladéw na edukacje, ochrone zdrowia, kulture i in. Szerzej: Fischer E., Projekt budzetu fe-
deralnego na rok 2014 - ciecia zamiast reform, 2.10.2013, http://www.osw.waw.pl/pl/publi-
kacje/analizy/2013-10-02/projekt-budzetu-federalnego-na-rok-2014-ciecia-zamiast-reform

¢ W 2013 roku $rednia roczna cena barytki ropy Urals wyniosta 105 USD, a wzrost PKB - 1,3%
(pierwotnie byt zakladany na poziomie 3,7%); w 2012 roku wyniést on 3,5%. Dane: Rosstat
i Ministerstwo Rozwoju Gospodarczego, za: W. Inoziemcew, Nie budiet ni diefota, ni riez-
koj dewalwacyi. No zyt’ pridiotsia tugo, Komsomolskaja Prawda, 3.12.2013.
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o kurczace sie zasoby, kryzysami w poszczegélnych sferach obnazajacymi
nieefektywno$¢ modelu zarzadzania, wzrostem niezadowolenia spolecznego
i przyspieszeniem spadku poparcia dla obozu rzadzacego.

Oslabienie legitymizacji ekipy rzadzacej jest drugim kluczowym czynni-
kiem, ktéry wykazuje tendencje do poglebiania sie w kolejnych latach, mimo
kolejnych demonstracji sity ze strony Wiadimira Putina. Do tego ostabienia,
poza kwestiami zwigzanymi z koniunktura gospodarcza, przyczynia sie wiele
czynnikéw o charakterze trwatym i dtugofalowym, choé narastajacym stop-
niowo: wyksztalcenie sie w rosyjskim spoteczenstwie nowych grup, ktérych
interesy i wizja panistwa sg systemowo sprzeczne z interesami obecnej ekipy
rzadzacej; rosnace poczucie, iz kremlowska wizja paristwa scentralizowanego
i etatystycznego coraz mniej przystaje do potrzeb kraju; spoleczne zmeczenie
niezmienno$cig personalng wtadz; rozbieznos¢ intereséw waskiej elity rza-
dzacej i coraz liczniejszych grup w administracji i biznesie itd. Waznymi sy-
gnalami zapotrzebowania na polityczne zmiany w Rosji byty protesty na prze-
fomie 2011 i 2012 roku oraz ferment w politycznym zapleczu Kremla i erozja
w ,,partii wladzy” Jednej Rosji. Po powrocie Putina na urzad prezydenta w maju
2012 roku ferment ten zostat w znacznym stopniu wyciszony, lojalno$¢ wielu
grup wymuszona, a mobilizacja opozycji ostabiona. Przywrdcenie status quo
ante ma jednak charakter dorazny i kruchy, zas koszty jego podtrzymywania
rosng: przyjeta przez Kreml polityka blokowania zmian zaklada state uzycie
sity i tworzy kolejne grupy niezadowolonych, w tym wewnatrz administracji
panstwowej, co na dtuzsza mete stanowi czynnik ryzyka dla spéjnosci ekipy
rzadzacej i stabilnosci systemu wtadzy.

Perspektywy ostabienia wiadzy centralnej z pewnoscia nasila dazenia regio-
néw - przede wszystkim tych zamozniejszych, o wyraZnej specyfice i wiek-
szych ambicjach - do modyfikacji obecnego modelu stosunkéw, ktéry uznaja
one za niesprawiedliwy i niesprzyjajacy ich rozwojowi. Punktem zwrotnym
moze okazac¢ si¢ moment, w ktérym ujawni sie stabos$¢ badZ nieefektywnosé¢
wladzy centralnej wobec regionéw, np. gdy Moskwa bedzie miata problem
z udzieleniem wsparcia lojalnym podmiotom regionalnym lub z zastosowa-
niem efektywnych sankcji w przypadku niesubordynacji. Jednak wysoki sto-
pien deinstytucjonalizacji stosunkéw centrum-regiony sprawia, ze przebieg
i docelowy ksztatt tego procesu jest obecnie trudny do przewidzenia. Moze on
przyjac¢ forme chaotycznego procesu dezintegracji obecnych - w duzej mie-
rze nieformalnych - zasad i praktyk. W ksztaltowaniu nowego modelu istotna
role beda odgrywaty réwniez czynniki personalne - zaréwno po stronie Mo-
skwy, jak i regionéw.



W tym konteks$cie mozna prognozowaé, iz prawdopodobieristwo dalszego spad-
ku legitymizacji elity rzadzacej zwieksza mozliwo$¢ zmian w stosunkach cen-
trum-regiony w perspektywie kolejnej dekady. Zmiana ta jednak nie stworzy
zrebow pelnoprawnego modelu federacyjnego, zaktadajagcego umocnienie
instytucji, w tym rozwéj samorzadéw oraz podmiotowsa role spoleczenstwa.
Moze sie ona natomiast okaza¢ powrotem, w pewnej zmodyfikowanej formie,
do modelu znanego z lat 9o.: zdecentralizowanego, a jednoczesnie spersonali-
zowanego, uznaniowego, uzaleznionego od doraZnych intereséw regionalnych
uktadéw rzadzacych. To replikowaloby utomny federalny system wtadzy na
szczeblu regionalnym i prowadzitoby do powstawania kolejnych regionalnych
satrapii. Za scenariuszem tym przemawia szereg uwarunkowan: brak demo-
kratycznych nawykéw u rzadzacych regionami elit (nie zmienito tego formal-
ne przywrécenie wyboréw powszechnych gubernatoréw) i brak my$lenia na
poziomie strategicznym (polityka hipercentralizacji poglebita ubezwtasnowol-
nienie elit regionalnych przez centrum). W chwili obecnej w przypadku wiek-
szosci regionéw mozna stawia¢ pytanie o sam fakt istnienia regionalnej elity
politycznej w pelnym sensie tego stowa®. Ponadto w wiekszosci regionéw bra-
kuje realnego podziatu wtadzy, rozwinietych spoleczenistw i instytucji - sta-
bilnej sceny partyjnej, niezawistych sadéw, niezaleznych mediéw. Nawet jesli
w sytuacji ostabienia wladzy centralnej dojdzie do negocjowania nowych zasad
relacji z regionami, negocjacje te moga sie okaza¢ kolejnym kuluarowym tar-
giem miedzy federalng grupa rzadzaca, skupiong na poprawianiu swojej sytua-
cji, a politykami regionalnymi, kierujacymi sie interesami nie tyle wlasnych
regionéw, ile wlasnych klanéw. W efekcie mozliwa ewolucja systemu wiadzy
moze prowadzi¢ od dezintegracji obecnego, scentralizowanego i hierarchiczne-
go modelu do kolejnej odmiany zdeformowanego federalizmu, a Rosja zatoczy
kolejne btedne koto od centralizacji do ,parady suwerennosci” regionéw.

JADWIGA ROGOZA

66 Zacharow, op. cit., s. 106.
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Mapa 1. Federacja Rosyjska - podzial administracyjny

MIASTA o znaczeniu federalnym
miasto Moskwa - 1
miasto Petersburg - 2

OKREGI AUTONOMICZNE
Chanty-Mansyjski OA - 3
Czukocki OA - 4
Jamato-Nieniecki OA - 5
Nieniecki OA - 6

OBWODY AUTONOMICZNE
Zydowski Obwdéd Autonomiczny - 7

KRAJE
Kraj Attajski - 8
Kraj Chabarowski - 9

Kraj Kamczacki - 10
Kraj Krasnodarski - 11
Kraj Krasnojarski - 12
Kraj Nadmorski - 13
Kraj Permski - 14

Kraj Stawropolski - 15
Kraj Zabajkalski - 16

REPUBLIKI

Republika Adygea - 17
Republika Attaj - 18
Republika Baszkiria - 19
Republika Buriacja - 20
Republika Chakasja - 21
Republika Czeczenia - 22
Republika Czuwaszja - 23

Republika Dagestan - 24
Republika Inguszetia - 25
Republika Jakucja - 26

Republika Kabardyno-Batkaria - 27
Republika Katmucja - 28
Republika Karaczajo-Czerkesja - 29
Republika Karelia - 30

Republika Komi - 31

Republika Mari-Et - 32

Republika Mordowia - 33
Republika Osetia Pétnocna - 34
Republika Tatarstan - 35

Republika Tuwa - 36

Republika Udmurcja - 37
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obwdd amurski - 38
obwdd archangielski - 39
obwdd astrachanski - 40
obwdd bietgorodzki - 41
obwdd brianski - 42
obwdd czelabinski - 43
obwdd irkucki - 44
obwdd iwanowski - 45
obwdd jarostawski - 46
obwdd kaliningradzki - 47
obwdd katuski - 48
obwdd kemerowski - 49
obwdd kirowski - 50
obwdd kostromski - 51
obwdd kurganski - 52

obwdd kurski - 53
obwdd leningradzki - 54
obwdd lipiecki - 55
obwdd magadarniski - 56
obwdd moskiewski - 57
obwdd murmariski - 58

obwdd niznonowogrodzki - 59

obwdd nowogrodzki - 60
obwdd nowosybirski - 61
obwdd omski - 62
obwdd orenburski - 63
obwdd orfowski - 64
obwdd penzenski - 65
obwdd pskowski - 66
obwdd riazanski - 67
obwdd rostowski - 68

obwdd sachaliniski - 69
obwdd samarski - 70
obwdd saratowski - 71
obwdd smolenski - 72
obwdd swierdtowski - 73
obwdd tambowski - 74
obwdd tiumenski - 75
obwdd tomski - 76
obwdd tulski - 77

obwdd twerski - 78
obwdd uljanowski - 79
obwdd wiodzimierski - 80
obwdd wotgogradzki - 81
obwdd wotogodzki - 82
obwdd woroneski - 83
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Mapa 3. Federacja Rosyjska - regiony-donatorzy
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