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Centrum federalne wobec problemu aktywnosci
miedzynarodowej regionow w kontekscie ewolucji
stosunkow federacyjnych w Rosji'

Streszczenie: Celem artykutu jest analiza federalno-regionalnego modelu stosunkow
w odniesieniu do migdzynarodowej aktywnosci poszczegolnych regionow. Uporczy-
wy trend centralizacji modelu federalno-regionalnego, zapoczatkowany za prezy-
dentury Wiadimira Putina, spowodowal powstanie nietypowej koncepcji centralnej
koordynacji migdzynarodowymi dziataniami regionéw. Pomimo dominacji Federacji
Rosyjskiej nad regionami, nie jest to koncepcja utrwalona, poniewaz Kreml nie dys-
ponuje wystarczajacymi zasobami, glownie personalnymi, aby w peini kontrolowac
sytuacj¢ polityczna w regionach. Wylaniajaca si¢ koncepcja centralizmu wydaje si¢
nie tylko szkodzi¢ interesom poszczegdlnych regiondw, ale podwazac takze silg puti-
nowskiego rezimu autorytarnego w dalszej perspektywie.
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Wstep

Problem aktywnosci migdzynarodowej podmiotow sktadowych Fede-
racji Rosyjskiej (regionéow) po roku 1999 — wyznaczajacym schy-
tek dekady rzadow Borysa Jelcyna — znaczaco stracit na atrakcyjno$é
w oczach $rodowiska politologicznego podejmujacego badania nad
wspoélczesna Rosja. Nie oznacza to, ze nie powstalo po roku 1999 sze-
reg interesujacych opracowan w danym obszarze badan, tak w samej Ro-
sji (ITmotaukoBa, 2005; byceiruna, Jledenesa, 2008), na Zachodzie czy
w koncu w samej Polsce (Ras, 2013; Rychlik, 2014). Nie sposob jed-
nak pod wzgledem ilo§ciowym poréwnywac zbioru publikacji w danym
obszarze badan majacych odniesienie do okresu rzadow Jelcyna z tymi,

! Artykut powstat w ramach realizacji projektu NCN OPUS 6, Panel HS5 Wy-
miary aktywnosci migdzynarodowej wladz regionalnych na przyktadzie Chinskiej
Republiki Ludowej, Republiki Indii i Federacji Rosyjskiej (kierownik projektu: dr
hab. Matgorzata Pietrasiak).



136 Michat Stowikowski SSP 3’16

ktére podejmuja problematyke wspoipracy migdzynarodowej regionow
w przypadku Rosji Wiadimira Putina (Chirikova, Lapina, 2001; Perovi¢,
2000; Makarychev, 2000).

W przeciwienstwie do okresu lat 90. aktywnos$¢ migdzynarodowa
rosyjskich regionéw jest dzi§ mniej spektakularna, nie rozwija si¢ tak
dynamicznie i, co chyba najwazniejsze, nie generuje takiego napigcia
w relacjach z centrum federalnym — nie przyciaga wigc zainteresowania
badaczy. Jednak autorzy, ktorzy odnotowuja spadek zainteresowania ak-
tywnoscia migdzynarodowa rosyjskich regionow podkreslaja, ze jest ona
,W dalszym ciagu istotnym zagadnieniem tak z punktu widzenia podmio-
tow sktadowych [Rosji — M. S.], jak i polityki zagranicznej realizowanej
przez Moskwe” (Joenniemi, Sergunin, 2014, s. 19).

Przyjmujac to zatozenie, mozna wskaza¢ dwa bloki probleméw, ktore
wymagaja szczego6lnej uwagi, jesli chodzi o aktywno$¢é migdzynarodowa
regiondw Rosji po 1999 roku. Pierwszy z nich miatby charakter teoretycz-
no-metodologiczny (i zarazem komparatywny) i dotyczytby m.in. porow-
nania przestanek i form aktywnos$ci migdzynarodowej regionow w obu
dekadach, drugi za$ podnositby kwestie praktyczne zwiazane z ewoluuja-
cym stosunkiem centrum federalnego do aktywnosci regionéw poza gra-
nicami Federacji Rosyjskiej i instytucjonalizacja okreslonego modelu re-
lacji centrum-region w omawianym obszarze stosunkéw federacyjnych.
Dany blok problemowy powinien zosta¢ przeanalizowany z uwzglednie-
niem dostepnej wiedzy na temat ewolucji rosyjskiego modelu stosunkow
federacyjnych, tym bardziej ze ulegt on diametralnej przebudowie, do
tego stopnia, ze wielu autorow zaczglo kwestionowaé zasadno$¢ stoso-
wania terminu federalizmu w odniesieniu do relacji taczacych centrum
iregiony (3axapos, 2008). Autor koncentruje si¢ w niniejszym opracowa-
niu na bloku praktycznym aktywnoS$ci miedzynarodowej regionow, stojac
na stanowisku, ze w stosunku do lat 90. model relacji centrum-regiony
w danym obszarze aktywnos$ci regionéw ulegt istotnej zmianie. Przyjmu-
je takze, ze koresponduje to ze zmianami, ktére dokonaty si¢ w Rosji po
roku 1999 tak w sferze stosunkow federacyjnych, jak i szerzej w ramach
systemu politycznego. Nalezy bowiem zatozy¢, ze aktywno$¢ miedzyna-
rodowa regiondw musiata ulec diametralnej zmianie, tak jak radykalnie
zmienil si¢ model rosyjskiego federalizmu, ktérego czg$cia byta autono-
mia regiondw na polu wspotpracy migdzynarodowe;.

W wymiarze metodologicznym autor wykorzystuje matryce badaw-
cza autorstwa Aleksandra Kuzniecowa, umozliwiajaca przeprowadzenie
catosciowej analizy zjawiska aktywno$ci migdzynarodowej regiondw
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1 polityki rzadu centralnego w odniesieniu do tegoz problemu, koncentru-
jac si¢ na jednym z aspektow rzeczonego zjawiska (i elementow matrycy)
1 dotyczacego percepcji tejze aktywnosci przez centrum federalne z punk-
tu widzenia interesu narodowego, polityki centrum federalnego wobec
migdzynarodowej wspotpracy regiondw (Kuznetsov, 2015, s. 116). Autor
stara si¢ podja¢ probe odpowiedzi na pytanie z jakim modelem relacji
centrum-regiony w odniesieniu do aktywno$ci migdzynarodowej regio-
néw mamy do czynienia w Rosji po 1999 roku, a takze czy ten ksztattu-
jacy si¢ model cechuje si¢ jakim$ wewngtrznym zrdéznicowaniem, tak jak
to miato miejsce w okresie lat 90.

Podnoszac problem instytucjonalizacji szczegolnego modelu relacji cen-
trum—regiony w odniesieniami do zjawiska paradyplomacji rosyjskich re-
giondéw na tle ewolucji stosunkéw federacyjnych autor chee zwrdcic¢ uwage,
ze specyficzne podejscie elit federalnych do problemu suwerennosci Ros;ji
1 autonomii regiondw, w tym takze w zakresie ich aktywnosci migdzynaro-
dowej, moze zostac ,,obarczone wina” za wyksztalcenie si¢ w omawianym
obszarze stosunkow federacyjnych okreslonego modelu relacji.

Na cato$¢ ewolucji polityki centrum federalnego wobec aktywnosci
migdzynarodowej regiondw Rosji, tak w ujeciu konceptualnym (model
myslenia elit federalnych), jak i praktycznym (zbior rozwiazan prawnych
1 rzeczywistych dziatan wobec regionow), nalezy spojrzeé przez pryzmat
szkoty realizmu w nauce o stosunkach migdzynarodowych. Pozwoli to
lepiej zrozumie¢ szczegodlne podejscie do ,,paradyplomacji” we wspot-
czesnej Rosji, tym bardziej, ze realizm silnie obecny jest w rosyjskim
dyskursie naukowym i politycznym, czego dowodem jest dominujaca
w Rosji tendencja do afirmowania roli panstwa w stosunkach migdzyna-
rodowych, obdarzania szczegdlnym stosunkiem takich pojec¢ jak suwe-
renno$¢, interes narodowy, strefy wplywow i geopolityczne centra sity
(Leichtova, 2015, s. 21-26; Lo, 2002, s. 103—-118). W takim ujeciu, re-
alizm majacy odniesienie przede wszystkim do sfery aktywnosci migdzy-
narodowej panstwa, odciska swe pigtno na polityce wewnegtrznej Rosji,
w tym przypadku na modelu stosunkéw federacyjnych.

Ewolucja stosunkéw federacyjnych w Rosji
Problem instytucjonalizacji aktywnosci mi¢gdzynarodowej podmiotow

sktadowych Federacji Rosyjskiej w latach 1991-2015 i stosunku centrum
federalnego do tego zjawiska sa $cisle powiazane z ewolucja federali-
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zmu w Rosji, a doktadniej rzecz biorac z przemianami majacymi miejsce
w obre¢bie systemu stosunkow centrum—regiony.

Przyjmujac za glowne kryterium zbior kluczowych tendencji majacych
miejsce w obregbie systemu stosunkdéw centrum—regiony, wyszczegolnia
si¢ dwa zasadnicze etapy rozwoju federalizmu w Rosji: etap decentrali-
zacji (1990-1999) i centralizacji (od 2000). Jesli pokusi¢ si¢ o bardziej
szczegbdtowy 1 zarazem poglebiony model analizy stosunkéw federacyj-
nych, uwzgledniajacy np. problem asymetrii, konsekwencji wysitkow
centralizacyjnych Kremla i teorii federalistycznych, otrzymamy 3 okresy:
1) okres parady suwerennosci 1990—1993; 2) okres asymetrycznego fede-
ralizmu 1993-1999; 3) okres unitarnego federalizmu od 2000 r.

Pierwszy okres zwiazany jest z rozpadem Zwiazku Radzieckiego
1 ,,parada suwerennos$ci”, bedaca procesem gwattownego i1 niekontrolo-
wanego dazenia przez podmioty sktadowe (gléwnie republiki) Rosji do
wigkszej autonomii, bedacej poktosiem walki pomigdzy Borysem Jelcy-
nem i Michailem Gorbaczowem.

W drugim okresie, okreslanym mianem asymetrycznego federalizmu
zasady relacji centrum—regiony miaty wytycza¢ normy Konstytucji, zas
sam federalizm miat mie¢ charakter konstytucyjny nie za$ traktatowy. Re-
giony skorzystaly skwapliwie z konstytucyjnych mozliwo$ci ustanawia-
nia wlasnego modelu systemu wiladzy. Instytucja wyboréw najwyzszych
0s6b urzedowych zawitata na rosyjska prowincjg. W praktyce ziscit si¢
»czarny scenariusz” proby potaczenia procesow federalizacji i demo-
kratyzacji systemu politycznego. Elity regionalne ustanowily w szeregu
regionach systemy autorytarne, skorumpowaty federalnych urzednikow
w regionach, wymknety si¢ centrum spod kontroli. Znaczaca asymetria
strukturalna cechujaca podmioty sktadowe Rosji (w tym dysproporcje
w rozwoju spoteczno-gospodarczym) odcisngla swe pigtno na rosyjskim
federalizmie — regiony rdznity si¢ pomigdzy soba, rézne byty wigc ich
relacje z centrum.

Po roku 1999, a doktadniej z chwila wyboru Witadimira Putina na
stanowisko Prezydenta Rosji w marcu 2000, rozpoczyna si¢ okres trze-
ci, ktérego cecha charakterystyczna jest ustanowienie modelu unitarne-
go federalizmu. W roku 2000 rozpoczat si¢ proces odbudowy jednosci
konstytucyjno-prawnej przestrzeni Rosji — dokonujacej si¢ pod hastem
»dyktatury prawa”, w ramach ktérego mialo miejsce ograniczenie wpty-
wu regionéw na proces decyzyjny szczebla federalnego (wlaczajac w to
zmiang zasad wyboru cztonkow Rady Federacji) i regionalnego (wy-
eliminowanie powszechnych wyborow najwyzszych osob urzedowych
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w podmiotach sktadowych Federacji Rosyjskiej). Wzmocniono zakres
kontroli nad regionami w ramach programu budowy ,,pionowo zintegro-
wanej struktury wiadzy wykonawczej” poprzez ustanowienie instytucji
pelnomocnego przedstawiciela Prezydenta FR w okregu federalnym
obejmujacym kilka-kilkanascie regiondw, ,,penetracji” regionalnych sys-
temoéw politycznych przez kremlowska ,,partic wladzy”, wprowadzenia
zakazu funkcjonowania partii regionalnych i odpowiedniego uposazenia
pracownikéw federalnych agencji w regionach. Nastapit w koncu pro-
ces przeniesienia czgsci regionalnych zakresoOw dziatania i kompetencji
w strong centrum federalnego. Rozwiazano takze umowy dwustronne
centrum-regiony o rozgraniczeniu zakreséw dzialania i kompetencji, za-
wierane przez caly okres lat 90. Zastapit je zbior ustaw federalnych pre-
cyzujacych zapisy konstytucyjne mowiace o kompetencjach wspolnych
federacji i podmiotow (CrapomyOposckas, [71a3eraes, 2011). Ze wzgledu
na daleko idaca rozbiezno$¢ pomigdzy formalno-prawnym zakotwicze-
niem federalizmu w Rosji 1 codzienna praktyka federalistyczna (a raczej
jej brakiem), potaczona z brakiem gotowosci Kremla do formalnego wy-
eliminowania z tekstu konstytucji norm $§wiadczacych o federalnym cha-
rakterze pafstwa, przyjmuje si¢ okresla¢ Rosj¢ mianem ,federacji bez
federalizmu”. Jesli natomiast wziaé pod uwage fakt, ze rosyjskie wtadze
prébuja pogodzi¢ dobrodziejstwa federalizmu z praktyka panstwa uni-
tarnego, staje si¢ zrozumiate, ze federalizmowi we wspotczesnej Rosji
przypisuje si¢ rowniez termin ,,unitarny” (3axapos, 2008, s. 114-116).

Miejsce i rola autonomii elit regionalnych w sferze aktywnosci
miedzynarodowej w myS§leniu elit federalnych Rosji

Aby lepiej zrozumie¢ ewolucjg relacji centrum-regiony w odniesieniu
do problemu zaangazowania rosyjskich regionéw we wspotprace mig-
dzynarodowa nalezy pozna¢ gtéwne watki myslenia przedstawicieli ro-
syjskiej elity politycznej szczebla federalnego w odniesieniu do takich
poje¢ jak: suwerenno$¢, globalizacja/glokalizacja, i ,,paradyplomacja”.

Rosyjskie centrum federalne uosabiane przez jego elity polityczne
— w szczeg6lno$ci zwigzane z resortami sitowymi — jeszcze w latach 90.
miato chtodny stosunek do wszelkich dziatan, ktore mogltyby poskutko-
wa¢ naruszaniem rosyjskiej suwerenno$ci. W zwiazku z tym ,kohorta
sitowa” rosyjskiej elity federalnej odpowiedzialna za ksztalttowanie ro-
syjskiej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa postrzegala globalizacjg
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z duza podejrzliwoscia. W pozniejszym okresie — gldéwnie pod wplywem
przypadkow zaangazowania Zachodu w proces instalacji rozwiazan de-
mokratycznych w panstwach ich pozbawionych i interwencji humanitar-
nych — zostata odrzucana jako niedopuszczalna koncepcja ,,ograniczonej
suwerenno$ci” (Maxkapsrues, 2001).

Sama globalizacj¢ uznawano za narzedzie, przy pomocy ktérego Sta-
ny Zjednoczone i ich sojusznicy probuja podda¢ Rosj¢ geopolitycznej
dominacji. Centralizacja wtadzy — w rozumieniu odebrania regionom
szeregu funkcji wladczych, w tym takze w sferze aktywnosci miedzyna-
rodowej wydawata si¢ by¢ z takiej perspektywy dziataniem korzystnym,
wzmacniajacym stan bezpieczenstwa narodowego Rosji. Pozwalata od-
dali¢ grozbg poddania Rosji kontroli ktoremus$ z geopolitycznych cen-
trow sity (Maxkapsbrues, 2001).

Na cenzurowanym znalazta si¢ w koncu takze glokalizacja. Aktyw-
no$¢ migdzynarodowych organizacji pozarzadowych na szczeblu re-
gionalnym w Rosji zaczgto uznawac za zagrozenie z punktu widzenia
bezpieczenstwa narodowego i przypisywac im odpowiedzialno$¢ za de-
stabilizacj¢ pokoju na $wiecie. Zaangazowanie organizacji pozarzado-
wych w wydarzenia polityczne w Ukrainie, a wezesniej takze w Gruzji
potraktowano w najwyzszych kregach wtadzy Rosji niezwykle powaznie
1 podjgto szereg dziatan prewencyjnych na okoliczno$¢ rozprzestrzenia-
nia si¢ ,,pomaranczowego wirusa” (Ambrosio, 2009, s. 45-53). Zabez-
pieczanie rosyjskiego systemu politycznego przed egzogenna promocja
demokracji doprowadzito m.in. do przyjecia ustawodawstwa ,,0 obcych
agentach wptywu”, ograniczajacego mozliwos¢ wspotpracy takze na po-
ziomie regionalnym pomigdzy rosyjskimi organizacjami pozarzadowymi
a zagranicznymi donatorami (Hukonbckas, Pomansraesa, 2015).

W literaturze przedmiotu przywolywanych jest szereg wypowiedzi
urzednikow federalnych dowodzacych istnienia (i zakorzenienia sig)
w srodowisku federalnych elit Rosji tzw. ,,strategicznej kultury myslenia”,
ktorej cecha charakterystyczng byta i jest niech¢¢ do nadmiernej autono-
mii regiondéw, w tym takze w sferze aktywno$ci migdzynarodowej. Na
szczegoOlng uwage zastuguje wywiad jakiego w roku 1999 udzielit wysoki
urzednik rosyjskiego ministerstwa spraw zagranicznych odpowiedzialny
za wspoOlpracg z regionami — Eduarda Kuzmina (Every Village, 1999).
Twierdzit on m.in., iz zagraniczni konkurenci Rosji nie sa zainteresowani
integralno$cig Rosji. Niektore mocarstwa, w mysl jego stow, nie szczedza
wysitkow 1 zasobow, aby uzyskaé od rosyjskich regionow szereg przy-
wilejow i omijajac centrum federalne tworzy¢ ,,migdzynarodowe strefy
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przyciagania”. Zarzucit on takze obcym (tj. zachodnim) panstwom ten-
dencj¢ do uzalezniania rosyjskich regionéw w wymiarze surowcowym,
finansowym, technologicznym, zwigkszanie ich zadluzenia zagraniczne-
go, zbijanie cen na towary eksportowe i w koncu wprowadzanie zametu
w rosyjskim spoteczenstwie (Every Village, 1999). Wszystko to dawa-
to podstawe do zajecia przez centrum co najmniej ostroznego stosunku
w odniesieniu do aktywnos$ci migdzynarodowej rosyjskich regionéw, ze
wzgledu na przeSwiadczenie o ztych intencjach ze strony aktorow ze-
wnetrznych, z ktérymi wspotpracowaty rosyjskie regiony.

Cze$¢ komentatorow odnotowywato, ze juz w okresie poprzedzaja-
cym objecie wladzy w Rosji przez Wtadimira Putina, rosyjskie centrum
federalne miato co najmniej ambiwalentny stosunek do aktywnosci mig-
dzynarodowej regionéw. Z jednej strony rosyjski MSZ cieszyt np. fakt
przyciagania przez regiony zagranicznych inwestycji i podtrzymywania
kontaktow z etnicznymi Rosjanami (russkimi) w panstwach obszaru po-
radzieckiego, z drugiej za$ strony niepokoit fakt wypaczania przez regio-
nalna ,,paradyplomacj¢” przekazu rosyjskiej polityki zagranicznej, czy
wrecz wspierania tendencji od$rodkowych i separatyzmu w Rosji (Eve-
ry Village, 1999). Nawet tak pozytywne aspekty regionalnej aktywnos$ci
migdzynarodowej, jak przyciaganie inwestycji zagranicznych miato swe
cienie, bowiem rosyjskie regiony rywalizowaty o nie ze soba, w sposob
ktory przynosit straty catej Rosji. Zdecydowang akceptacje w oczach cen-
trum federalnego zyskiwata natomiast wspotpraca przygraniczna z pan-
stwami WNP, pomaga¢ miata ona chroni¢ prawa Rosjan w tych panstwach
1 stymulowaé procesy integracyjne w regionie. Afirmowano ten rodzaj
aktywnosci regiondw, bowiem postrzegano ja w kategoriach rozwinigcie
polityki zagranicznej Rosji (Every Village, 1999).

Brak $cistej koordynacji dziatan pomigdzy centrum i regionami,
sprzyjat podejmowaniu przez te ostatnie dziatan i deklaracji, ktére nara-
zaty na szwank interesy i wysitki Moskwy, czy to w odniesieniu do relacji
z Tajwanem, czy w stosunkach z Organizacja Narodow Zjednoczonych
i jej agendami. Rozwoj ,,paradyplomacji” miat stymulowaé narastanie
tendencji separatystycznych — szereg republik zdecydowanie przekroczy-
to w swych dziataniach normy konstytucyjne i zadalo dla siebie praw
do realizacji wiasnej polityki zagranicznej w kwestiach wojny i pokoju,
stref nuklearnych 1 w innych obszarach zarezerwowanych dla Moskwy.
Ten rodzaj postawy miat mie¢ niebezpiecznie zarazliwy wptyw na inne
regiony. ,,JJak tak dalej pojdzie, to kazda wie§ bedzie miata swoje mi-
nisterstwo spraw zagranicznych”, méwit Kuzmin (Every Village, 1999).
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Cytowany urzednik posunat si¢ do tego, ze potaczyt problem kryzysu,
w jakim w latach 90. znalazta si¢ rosyjska panstwowos¢ z aktywnoS$cia
migdzynarodowa rosyjskich regionéw i uzaleznil jego przezwycigzenie
m.in. od ukrécenia szkodliwej dla Rosji samowoli regionow.

Praktyczny wymiar refleksji na temat autonomii regionéw Rosji
w sferze aktywnos$ci migdzynarodowej

Rosyjscy autorzy analizujacy problem aktywnosci migdzynarodowej
regiondw przed i po roku 2000 formutowali opinie, Ze nastrojom ambiwa-
lencji po stronie centrum, w odniesieniu do tego aspektu funkcjonowania
rosyjskiego federalizmu, towarzyszyly proby marginalizacji znaczenia
regionow z punktu widzenia funkcjonowania polityki zagranicznej rosyj-
skiego panstwa. Wynikato to jak juz wiemy z prze§wiadczenia bedacego
udziatem elit federalnych Rosji, ze wszystko co jest zwigzane z bezpie-
czenstwem i/lub polityka zagraniczng jest i powinno pozosta¢ wyltaczna
domena centrum federalnego.

Andriej Makaryczew wskazywal m.in. na brak jakiejkolwiek wzmian-
ki przed 2001 rokiem, w kluczowych z punktu widzenia bezpieczenstwa
narodowego Rosji dokumentach, jak doktryna wojenna czy koncepcja po-
lityki zagranicznej, o roli regionow na arenie mi¢dzynarodowej. Rowniez
p6zniejsze odstony tych dokumentéw milcza o udziale regiondw w poli-
tyce zagranicznej Rosji (Makapsraes, 2001). Warto tez zwrocié¢ uwage na
degradacj¢ i marginalizacj¢ tej formy aktywnosci regionow przez Mini-
sterstwo Spraw Zagranicznych. Informacje na temat wspotpracy migdzy-
narodowej i wspotpracy gospodarczej regiondw Rosji z zagranicg na stro-
nie rosyjskiego Ministerstwa Spraw Zagranicznych znajdziemy dopiero
na podstronie ,,dyplomacja ekonomiczna” (Meoicoynapoonsie).

Roscistaw Turowski zwraca uwagg, ze nieche¢ centrum do utatwiania
regionom i jednostkom samorzadu terytorialnego aktywnosci migdzyna-
rodowej byta doskonale widoczna chociazby na przyktadzie problemow
zwigzanych z przyjeciem ustawy o wspoOlpracy transgranicznej, co wyni-
ka¢ mialo z etatystycznej wizji realizacji rosyjskiej polityki zagranicznej,
zaktadajacej, ze migdzynarodowa wspolpraca regionéw jest co prawda
dopuszczalna, ale musi si¢ odbywac przy obowiazkowej kontroli ze stro-
ny panstwa (Typosckwuii, 2011, s. 103). Centrum federalnemu nie zalezato
na ufatwianiu regionom rozwoju wspotpracy migdzynarodowej, poprzez
ustanawianie prostych i czytelnych regut odnosnie do wspdtpracy przy-



SSP3°16 Centrum federalne wobec problemu aktywnosci... 143

granicznej (transgranicznej). Taka wspotpraca miata si¢ odbywac tylko
w oparciu o takie zasady, ktore korespondowatyby z interesami catego
panstwa (tj. Kremla) i gwarantowatyby realizacje celow sformutowanych
przez panstwo.

Tego rodzaju etatystyczne podejscie do ,,paradyplomacji” jest w chwi-
li obecnej w Rosji realizowane w praktyce i1 stanowi m.in. pochodna
zmian, jakie dokonaty si¢ w strukturze elit politycznych Rosji po 1999
roku. Cho¢ nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze juz w latach 90. tendencja do
podporzadkowywania interesom panstwa aktywnosci regionow byta bar-
dzo silnie zarysowana w mysleniu przedstawicieli elit federalnych Rosji.
W szerszej perspektywie dyskursu politycznego warto zwroci¢ uwage, ze
»liberalne” i pro-zachodnie podejscie w polityce zagranicznej rosyjskie-
go panstwa z trudem maskowalo silng tendencj¢ my$lenia w kategoriach
realizmu (Leichtova, 2015, s. 21).

Wraz z objgciem urzgdu prezydenckiego przez Wladimira Putina
— putkownika Federalnej Stuzby Bezpieczenstwa (FSB), szeregi elit
politycznych, biznesowych i administracyjnych zaczgli masowo zasila¢
»ludzie w pagonach”. W zwiazku z tym etatystyczny model polityki za-
granicznej zaczat si¢ dynamicznie rozwijac.

Rosnace znaczenia FSB, sprzyjato umacnianiu si¢ pozycji Federal-
nej Shuzby Granicznej, ktora wrdcita ,,na tono” FSB. Jej ,,interesy” po-
stawiono wyzej od potrzeb lokalnych wspdélnot — w szczegolnosei tych
przygranicznych. Przyktadem tego typu dzialania bylo rozszerzenie ob-
szaru obowigzywania rezimu strefy granicznej. Regulacje w tym zakre-
sie przede wszystkim pozostaja w zakresie wspolnego dziatania centrum
i regionéw. Tym nie mniej w roku 2004 dokonana zostala modyfikacja
ustawy o granicy panstwowej, ktora pozwala FSB — bez konsultacji z re-
gionami — zmienia¢ zasady rzadzace strefa przygraniczna. Usunigty zo-
stat zapis ograniczajacy zasieg oddziatywania strefy do 5 kilometrow.
W konsekwencji w niektorych regionach rozciaga si¢ ona na glebokosé
60 kilometréw, oczywiscie regulacje w odniesieniu do niej nie sg surowo
przestrzegane, kontrole sa rzadkie, a brak przepustki wydawanej przez
regionalne oddziaty FSB karany jest nieduzymi karami, fakt pozostawat
faktem, jak zauwazal Turowski, daje si¢ bowiem zauwazy¢ tendencje,
do postrzegania strefy przygranicznej w charakterze obszaru zagrozenia,
wymagajacego szczegolnej uwagi i ograniczenia swobod obywatelskich
(w tym przypadku swobody przemieszczania sig). Strefa przygranicz-
na nie jest rozpatrywana w kategoriach strefy wspotpracy (TypoBckwuii,
2011, s. 103).
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W procesie instytucjonalizacji prawnej aktywno$ci migdzynarodowej
regionow, ktory rozpoczat si¢ w potowie lat 90. wypracowany zostat osta-
tecznie taki model relacji, ktéry w peni satysfakcjonowat centrum. Ko-
respondowat bowiem z jego obawami i uprzedzeniami co do nadmiernej
1 pozbawionej kontroli autonomii regionéw, a takze koordynujacej roli
centrum z punktu widzenia ich wspotpracy migdzynarodowej. Po roku
2000 pojawito si¢ szereg dalszych normatywnych aktoéw, ktére umac-
niaty zasade koordynacji przez centrum aktywnos$ci migdzynarodowej
regionow (Hamuax, 2012, s. 76-78). Mozna do nich zaliczy¢ m.in. roz-
porzadzenie o przedstawicielstwie rosyjskiego Ministerstwa Spraw Za-
granicznych na terenie Federacji Rosyjskiej z 2002 roku i z pdzniejszymi
jego modyfikacjami, np. w postaci rozporzadzenia o organie terytorial-
nym — przedstawicielstwie MSZ FR na terytorium FR z 22 listopada 2011
roku (/1onoocenue, 2011). Rozporzadzenie o ktorym mowa, naktadato na
regionalne przedstawicielstwo MSZ zadanie zapewnienia poszanowania
zasady spojnosci polityki zagranicznej FR 1 kontroli realizacji zasady
ogo6lnej koordynacji aktywno$ci migdzynarodowej podmiotéw sklado-
wych FR (I/1onooicenue, 2011).

Rozwiazania prawno-instytucjonalne w sferze aktywnos$ci migdzy-
narodowej regionéw spotykaty si¢ z pozytywnymi reakcjami w §rodo-
wisku politologicznym. Wskazywano m.in., ze uregulowanie na szcze-
blu federalnym aktywnos$ci mig¢dzynarodowej regiondow przyczynily
si¢ do tego, ze aktywno$¢ ustawodawcza podmiotow ,,stata si¢ bardziej
przemyslana i poprawna z punktu widzenia ich zgodno$ci z ustawo-
dawstwem federalnym”. To samo tyczyto si¢ takze umoéw zawieranych
z partnerami zagranicznymi — staly si¢ one bardziej konkretne, usys-
tematyzowaniu ulegly zasady regulujace procedury zwigzane z otwie-
raniem przedstawicielstw podmiotow za granica (Rychlik, 2014,
s. 277-278). Z drugiej strony, instytucjonalizacja prawna aktywnosci
migdzynarodowej regiondow na szczeblu federalnym, doprowadzita do
znacznego ograniczenia autonomii regiondw w tym wymiarze funkcjo-
nowania rosyjskiego federalizmu. Co wigcej, szeregu kwestii zwiaza-
nych ze wspolpraca migdzynarodowa regiondéw nie zdotano uregulo-
wacé. Najlepszym przyktadem moze by¢ brak prawnego uregulowania
zasad wspolpracy przygranicznej (transgranicznej) z udziatem regio-
noéw Rosji 1 jednostek samorzadu terytorialnego, pomimo wieloletnich
préb w tym zakresie podejmowanych zardwno przez zainteresowane
regiony, jak 1 izb¢ regionow, tj. Rade Federacji (Europejska, 1980;
Jloxnao, 2010).
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Dwa modele relacji centrum—regiony w zakresie aktywnoSci
migdzynarodowej regionéw Rosji

Probujac udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, z jakim modelem relacji
centrum-regiony mamy do czynienia w Rosji, w odniesieniu do sfery ak-
tywnosci migdzynarodowej tych ostatnich, natkna¢ mozna si¢ na szereg
powaznych wyzwan badawczych. Sa one m.in. zwiazane z dostgpnoscia
miarodajnych informacji — szczegodlnie po 2000 roku — w odniesieniu do
faktycznego ksztattu rozwoju wspotpracy miedzynarodowej regionow,
a takze zakresu kontroli 1 koordynacji podobnych dziatan ze strony cen-
trum federalnego. Nalezy takze zauwazy¢, ze dywersyfikacja spotecz-
no-gospodarcza, polityczna i etniczna bedaca ,,wizytowka” rosyjskiego
(asymetrycznego) federalizmu odcisngla swoje pigtno rowniez na sferze
aktywnos$¢ miedzynarodowej regiondw i ich relacjach z centrum federal-
nym w calym okresie lat 90. Dywersyfikacja relacji miedzy centrum a re-
gionami w odniesieniu do aktywnosci migdzynarodowej tych ostatnich
byta wypadkowa potencjalu regionéw, ich ekonomicznej i politycznej
,»wagi” — glebokie dysproporcje w rozwoju spoteczno-gospodarczym re-
gionow Rosji wciaz daja o sobie zna¢ (Hesickun, 2015). W konsekwencji,
przed 2000 rokiem, ksztatt relacji centrum-regiony w zakresie wspotpra-
cy migdzynarodowej miat silnie zindywidualizowany charakter.

W pierwszym okresie tj. przed 2000 rokiem, w stosunkach pomig-
dzy Kremlem a wtadzami regioné6w obecnych byto szereg modeli relacji
w sferze aktywnosci miedzynarodowej regionow. Wynikato to bowiem
zardwno z uwarunkowan formalnych (np. z tresci umoéw dwustronnych
centrum-region), jak 1 faktycznych (zawlaszczanie kompetencji centrum
przez region). Aktywno$¢ migdzynarodowa rosyjskich regionow pozo-
stawala zroznicowana, tak jak zroznicowane byly rosyjskie regiony i ich
relacje z centrum. Asymetria w relacjach pomigdzy regionami, a takze
pomiedzy centrum i regionami — jak zostalo to juz wspomniane —nie omi-
jata rowniez obszaru aktywnos$ci migdzynarodowej. Dominowat jednak
model zdecentralizowanej i rownolegtej praktyki wspotpracy migdzyna-
rodowej centrum i regionéw. Sytuacji nie zmienito przyjecie w roku 1995
11996 ustaw federalnych i prezydenckiego dekretu regulujacego wzajem-
ne stosunki w sferze aktywnos$ci miedzynarodowej regionow, chociaz po-
winien zacza¢ obowiazywac model scentralizowanej kooperacji centrum
i regionéw, koordynowany przez centrum federalne.

W niektérych przypadkach miat on charakter harmonijnej wspotpracy
(centrum wspierato dziatania regionow — Nizny Nowgorod) (Chirikova,
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Lapina, 2001, s. 44), w niektérych — gtosnych — przypadkach mielismy
do czynienia z sytuacjami konfliktowymi tzn. regiony angazowaly si¢ we
wspolprace migdzynarodowa, np. zabieraty glos na forach migdzynarodo-
wych w sprawach polityki miedzynarodowej z pogwatceniem oficjalnego
stanowiska i interesow rzadu federalnego. Lista ,,skandali” dyplomatycz-
nych, naruszania interes6w Rosji — rozumianych w tym przypadku jako
niezgodno$¢ poczynafh wladz regionalnych z oficjalnym stanowiskiem
Kremla —w latach 90. byta dtuga. Przodowaty w nich te regiony, ktore
cieszyly si¢ szczegdlnym statusem i mogly pozwoli¢ sobie na niesub-
ordynacje, jak chociazby Tatarstan, lub mialty §wiadomo$¢ catkowitej
bezkarnosci swych dziatan (Makarychev, 1999, s. 504-506). Aktywno$¢
migdzynarodowa — czgsto realizowana wbrew interesom Kremla, naru-
szajaca autorytet wladz federalnych, delegitymizujacych jego dziatania
1 podjete zobowiazania mi¢dzynarodowe shuzyta budowie politycznego
kapitalu niektorych z przedstawicieli elit regionalnych. Sztandarowy-
mi przyktadami takich politykdéw byli: Jewgienij Nazdratenko i Jurij
Luzkow, cho¢ 1 Borysowi Niemcowowi zdarzato sig ,,rugac” Kreml za
zbyt szczodra i ulegla polityke wobec biatoruskiej dyktatury Aleksandra
Lukaszenki, ktéra nie odpowiada interesom Rosji (Makarychev, 1999,
s. 504-505; Chirikova, Lapina, 2001, s. 43).

W niektérych przypadkach konflikty na linii centrum-regiony rozwia-
zywano na ,.korzy$¢” centrum, jak w przypadku obwodu kaliningradzkiego
1jego umowy handlowej z Litwa, ktéra w 1995 roku anulowano ze wzglg-
du na niezgodnos¢ z ustawodawstwem federalnym. W wielu przypadkach
konflikty na linii region—centrum wynikaty z faktu, ze tre§¢ umow z potowy
lat 90. nie byta uzgadniania z MSZ — co w oczywisty sposob budzito nie-
zadowolenie wtadz federalnych. Tak byto chociazby w przypadku umowy
pomigdzy Kabardyno-Batkaria a Abchazja, bedaca formalnie czgscia Gru-
zji. W wielu innych sytuacjach problem niezgodno$ci umowy z ustawo-
dawstwem federalnym wynikat z niedopelniania wymogoéw technicznych
zwiazanych z jej przygotowaniem i dotyczyt braku ekspertyz prawnych fe-
deralnego MSZ (Joenniemi, Sergunin, 2014, s. 23). W przypadku Tatarsta-
nu kontrowersyjne i sprzeczne z interesem Kremla umowy np. z Abchazja,
nie byly rozwiazywane (Sharafutdinova, 2005, s. 394).

W drugim okresie tj. po 2000 roku wraz z poczatkiem budowy unitar-
nego federalizmu i wyborczego autorytaryzmu rozpoczyna si¢ faktyczna
instytucjonalizacja modelu scentralizowanej koordynacji dziatan centrum
i regionow w sferze aktywnos$ci migdzynarodowej tych drugich. W chwi-
li obecnej mamy do czynienia w relacjach centrum-regiony z modelem
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scentralizowanego podejmowania decyzji w zakresie polityki regional-
nej, zaktadajacym zasadg $cistej koordynacji dziatan w sferze migdzyna-
rodowej z udziatlem regiondéw 1 wymuszonej kooperacji.

Centrum federalne pod wptywem doswiadczen wyniesionych z obser-
wacji negatywnych skutkéw niekontrolowanej decentralizacji w okresie
lat 90. rozpoczeto z inicjatywy Wihadimira Putina zdecydowane dziatania
na rzecz odebrania regionom pochopnie przyznanych uprawnien i/lub
zdobytych przez nie w porzadku jednostronnym. W programie centra-
lizacji kontynuowano wysitki na rzecz dalszej instytucjonalizacji praw-
nej ,,paradyplomacji” utrzymanej w duchu scentralizowanej koordyna-
cji. Koncepcja centrum federalnego w omawianym aspekcie stosunkoéw
federacyjnych zaktadata uporzadkowanie ,,chaotycznego $rodowiska”
w sferze polityki zagranicznej, ktore wyksztalcito si¢ w Rosji w wyni-
ku aktywnosci mig¢dzynarodowej szeregu rosyjskich regionéow, m.in.
poprzez nalezyte spozytkowanie aktywnos$ci regiondw, tak by wspieraty
one polityke zagraniczna Rosji, reprezentujaca interesy catego panstwa
(Konyenyus, 2010).

Mimo szeregu watpliwosci i zastrzezen co do jednostronnego charak-
teru relacji Kreml—elity regionalne po 2000 roku (o czym wigcej w dalszej
czedcl opracowania) nalezy przyjac, ze dotychczas (wzglednie) samo-
dzielni, i co wazniejsze, pochodzacych z wybordéw powszechnych, prezy-
denci i gubernatorzy podmiotéw sktadowych Federacji Rosyjskiej, stali
si¢ zaktadnikami woli Kremla (a biorac pod uwagg formalny podzial za-
kresow dziatania centrum—regiony wrecz ,,agentami rzadu federalnego™).
Jesli wige Jurij Luzkow lub ktéry$ z innych szeféw regiondéw zajmowat
stanowisko w kwestii spraw mi¢dzynarodowych, to z cata pewnoscia nie
dziato si¢ to bez wiedzy i aprobaty Kremla. Po roku 2000 wszelkiego ro-
dzaju ,,polityczne swawole” na arenie migdzynarodowej, z ktdrych znany
byt wtasnie chociazby np. Luzkow — wypowiedzi na temat Ukrainy i Gru-
zji podwazajace ich integralno$¢ terytorialna — albo ustaty, albo musiaty
miec ,,cicha dyspensg” Kremla (Kurilla, 2000, s. 4).

Dywersyfikacja modelu scentralizowanej koordynacji
w relacjach centrum—regiony
w odniesieniu do wspolpracy migdzynarodowej regionow

Przyjmujac zatozenie, ze po roku 2000 konsekwentnie postepuje
w Rosji proces instytucjonalizacji modelu scentralizowanej koordynacji
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wspoélpracy centrum i regiondw w wymiarze ,,paradyplomacji”, nalezy
zwrdci¢ uwage, ze jest on wewngetrznie zréznicowany, a wige nie ulegt
konsolidacji. Zréznicowanie, o ktéorym mowa, ujawnia si¢, kiedy pada-
ja nastgpujace pytania: 1. czy centrum zdotato skutecznie i catkowicie
podporzadkowa¢ sobie regiony? oraz 2. czy w przypadku pozytywnej
odpowiedzi na pierwsze z postawionych pytan, w ramach modelu petnej
kontroli ze strony centrum nad regionami obowiazuje jeden uniwersalny
model tychze relacji?

Z cata pewnoscia jest wiele prawdy w stwierdzeniu, ze centrum pod-
porzadkowato sobie regiony, w tym takze ich ,,polityke zagraniczna”.
Proces przebudowy systemu stosunkow federacyjnych (i ich centraliza-
cja), obejmujacy wtloczenie regiondow w tzw. ,,pionowa struktur¢ wia-
dzy” doprowadzit do drastycznego zmniejszenia znaczenia aktywnos$ci
migdzynarodowej regionow. W praktyce aktywno$¢ migdzynarodowa nie
tyle ulegta zmniejszeniu, co raczej zmienit si¢ jej charakter tak, ze kore-
sponduje on w chwili obecnej z modelem unitarnego federalizmu i wy-
borczego autorytaryzmu (Kuznetsov, 2009).

Regionalna aktywno$¢ na arenie migdzynarodowej odbywa si¢ w $ci-
stej wspotpracy z centrum. Kreml nie tylko nadzoruje aktywno$¢ wiadz
regionalnych na arenie mi¢dzynarodowej, ale jest takze promotorem ich
wspolpracy migedzynarodowej. Doskonaty ilustracja mechanizméw rza-
dzacych rosyjska paradyplomacja w regionie Dalekiego Wschodu jest
Program wspotpracy miedzy regionami Dalekiego Wschodu i Wschodniej
Syberii Federacji Rosyjskiej a Potnocnym Wschodem Chinskiej Republiki
Ludowej na lata 2009-2018. Wspomniany program nie tylko miat zdyna-
mizowac wspolprace miedzynarodowa regionow rosyjskiego Dalekiego
Wschodu (znacznie odbiegajaca pod wzgledem swej dynamiki od innych
regiondow Rosji), ale takze wesprzeé rzadowy program modernizacji Da-
lekiego Wschodu, ktory to region pograzat si¢ w zapasci, podlegat depo-
pulacji, jego mieszkancy cierpieli z powodu przerw w dostawach energii
1 ogrzewania, pomimo strategicznego znaczenia, jakie przypisywat mu
Kreml w procesie integracji geoekonomicznej Rosji z panstwami regionu
Potnocno-Wschodniej Azji (Makarov, Barabanov, Bordachev, Kanaev, La-
rin, Ryzhkov, 2014, s. 6-7). Przygotowanie i realizacja programu stanowi
takze egzemplifikacj¢ wielu negatywnych aspektow trapiacych scentrali-
zowane podejscie do prob animacji wspotpracy miedzynarodowej regio-
néw. Jednoczesnie jego dotychczasowe rezultaty stanowia przyktad ist-
nienia silnej rozbieznos$ci intereséw pomig¢dzy Chinami i Rosja w sferze
wspolpracy gospodarczej (/Ipoecpamma, 2008; Hrngopmayus, 2014).
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Przede wszystkim godzi si¢ wspomnie¢, ze Program wspoipracy ma-
jacy nada¢ dynamiki kontaktom pomig¢dzy regionami obydwu panstw,
zostal zaaranzowany na poziomie centralnym i patrzac z rosyjskiej per-
spektywy, podporzadkowany zostat realizacji zadan, ktore wczesniej
sformulowat rosyjski rzad federalny, tj. wspomagania realizacji polityki
regionalnej w ramach programu Rozwoj gospodarczy i spoleczny Dale-
kiego Wschodu i Zabajkala. Wyraznie 1 silnie zaakcentowany zostat in-
westycyjny i infrastrukturalny charakter programu — rozwoj przej$¢ gra-
nicznych i polaczen z Chinami jest bowiem uznawany za priorytetowy
z punktu widzenia intensyfikacji wymiany towarowej Rosji z Chinami,
w chwili obecnej absolutnie niewystarczalny i niewspotmierny do dtu-
gosci granicy pomiedzy oboma panstwami. Zapas¢ infrastrukturalna ro-
syjskiego Dalekiego Wschodu blokuje wzrost dynamiki wymiany towa-
rowej z Azja Pénocno-Wschodnia (Poccuticko-kumatickuii, 2015, s. 15).
Organem koordynujacym realizacje Programu wspoipracy po stronie
rosyjskiej miato by¢ Ministerstwo Rozwoju Gospodarczego FR. Innymi
stowy, rosyjski rzad federalny postanowit siggna¢ po pomoc ze strony
Chin w celu rozwiazania wlasnych problemow i zobowiazan, przedsta-
wiajac to jako dzialanie na rzecz rozwoju wspolpracy przygranicznej re-
gionow Rosji i Chin (Mughopmayus, 2014).

Po 2000 roku rosyjskie regiony sa dos¢ czgsto instrumentalnie wyko-
rzystywane przez wladze centralne. Zakres formalnych pelnomocnictw
wladz regionalnych jest ograniczony i ma charakter wspomagajacy, tym
nie mniej gubernatorzy i/lub przedstawiciele wladz regionalnych sa wia-
czani w sktad rosyjskich oficjalnych zagranicznych delegacji rzadowych.
Terytorium regionéw (najczesciej przygranicznych), jest wykorzystywa-
ne jako miejsce spotkan i konsultacji migdzypanstwowych w formacie
panstwo—panstwo niekiedy nawet bez udziatu wtadz samego regionu.
Realizacja wspotpracy miedzynarodowej przez Kreml z wykorzystaniem
terytorium regiondw, bez ich bezposredniego udziatu, stata si¢ powszech-
na praktyka, bez wzgledu na to czy mowa o wspotpracy z Kazachstanem
czy Japonig (Typosckuii, 2011, s. 100-101).

Aktywnos$¢ regionow jest w praktyce koordynowana i/lub stymulo-
wana przez nowe agendy rzadu federalnego, powstate na fali centralizacji
stosunkow federacyjnych, w postaci pelnomocnego przedstawiciela pre-
zydenta FR w okregu federalnym. Biuro petnomocnego przedstawiciela
prezydenta FR w uralskim okrggu federalnym odpowiada m.in. za zorga-
nizowanie mi¢dzynarodowych prezentacji regionéw Uralu i Zachodniej
Syberii. Kuzniecow zwraca uwagg, ze cz¢$¢ regiondow celowo podkresla
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kluczowa rolg centrum federalnego jako animatora przedsigwzi¢é mig-
dzynarodowych z udziatem regionu. Przywotuje m.in. przyktad obwodu
swierdtowskiego 1 jego wspotpracy z Bawaria, ktora to wspolpraca miata
stanowi¢ logiczna kontynuacj¢ udziatu gubernatora obwodu — Eduarda
Rossela w oficjalnej wizycie panstwowej w Niemczech kierowanej przez
Wtadimira Putina (Kuznetsov, 2009). Rosyjskie Ministerstwo Spraw Za-
granicznych od 2007 roku organizuje w Moskwie prezentacje regiondw
Rosji, obejmujace udostgpnianie informacji na temat jego potencjatu go-
spodarczego i naukowego, zasad polityki inwestycyjnej, istniejacych sie-
ci kontaktéw gospodarczych z zagranicg i perspektywicznych projektow
(06 yuacmuu, 2015).

Przyktad Sankt-Petersburga po roku 2000 pokazuje natomiast, ze re-
gion moze mie¢ rozbudowang sie¢ kontaktow gospodarczych i kultural-
nych ze §wiatem zewngtrznym, w tym takze z Europa, jesli tylko Kreml
uznaje taka wspolprace za korzystna dla Rosji jako catej i podejmuje dzia-
tania na rzecz jej dalszego stymulowania. Sergunin i Joenniemi zwracaja
uwage, ze wbrew wypracowanemu jeszcze w latach 90. kompromisowi
miedzy Kremlem a regionami, na mocy ktérego podmioty Federacji Ro-
syjskiej beda zawieraty porozumienia z partnerami o tym samym statusie,
Sankt-Petersburg mial mozliwo$¢ zawierania porozumien z panstwami
1 ministerstwami, w tym m.in. z: Austria, Biatorusia, Litwa, Tadzykista-
nem i Turkmenistanem w latach 2010-2012 (Joenniemi, Sergunin, 2014,
s. 24). Przypadek aktywnosci migdzynarodowej Sankt-Petersburga po
roku 2000 dowodzi, ze w warunkach zdecydowanie wigkszej kontroli
nad wtadzami regionalnymi ze strony centrum regiony zwracaja baczna
uwage na oczekiwania i interesy Kremla w sferze polityki zagraniczne;j.
»Wrazliwo$¢” na oczekiwania Kremla w zakresie kierunkéw geogra-
ficznych 1 zasad wspolpracy regionu ze $wiatem zewnegtrznym (gtow-
nie Europa) przebija z dokumentow Petersburga poswigconych dtugo-
falowym zalozeniom rozwoju spoteczno-gospodarczego. Innymi stowy
Sankt-Petersburg moze ,,pozwoli¢ sobie na wigcej” w sferze aktywnosci
migdzynarodowej, bowiem jego dziatania w tym zakresie korespondu-
ja z oczekiwaniami Kremla w polityce zagranicznej lub wrecz stanowia
wyraz skoordynowanej polityki regionu i centrum (Reisinger, Yoo, 2012,
s. 24).

Nie wszystkie regiony sa w jednakowym stopniu poddane oddziaty-
waniu modelu scentralizowanej koordynacji, tzn. Ze nie sg traktowane
instrumentalnie i/lub ,,zachg¢cane” do wspotpracy migdzynarodowej lub
na przyktad nie sg na jego wpltyw podatne. Relacje regiondw z centrum
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w zakresie wspotpracy miedzynarodowej po roku 2000 zaleza od szeregu
czynnikdéw. Sg one zwiazane ze znaczeniem regionu w systemie politycz-
nym Rosji, pod wzglgdem politycznym i surowcowym, a takze z uwarun-
kowaniami geopolitycznymi.

Zwraca uwagg fakt, ze w dalszym ciagu istnieja podmioty Federacji
Rosyjskiej, ktore w relacjach z centrum moga pozwoli¢ sobie na wig-
cej, a ich liderzy sa zdolni kontestowa¢ decyzj¢ wiadz federalnych i ich
agend w regionach (Czeczenia, Tatarstan). Cz¢$¢ z regionow, jak cho-
ciazby Tatarstan, wciaz korzysta z dobrodziejstw politycznej i gospodar-
czej wyjatkowosci 1 cieszy si¢ daleko idaca autonomia, tak w relacjach
wewngetrznych, jak i zewnetrznych w obrebie systemu stosunkow federa-
cyjnych. W przypadku Tatarstanu w gr¢ wchodzi konsekwentny sprzeciw
wobec zmiany nazwy osoby sprawujacej najwyzszy urzad w republice,
tj. zaprzestania stosowania terminu prezydent, co stanowi jawne narusze-
nia norm ustawodawstwa federalnego. Co wigcej, Tatarstan podtrzymuje
bliskie stosunki gospodarcze z Turcja — wrogiem numer jeden Rosji od
czasu zestrzelenia rosyjskiego samolotu szturmowego bioracego udziat
w operacji w Syrii. Prorosyjscy dziennikarze, jak Rais Sulejmanow kry-
tykujacy wladze republikanskie: zarzucajace im udzielanie wsparcia is-
lamistom, rozszerzanie wspolpracy z Turcja i podejmowanie dziatan na
rzecz dalszego usamodzielniania si¢ od Rosji, spotykaja si¢ z przeslado-
waniami ze strony wtadz republiki (Whitmore, 2016).

Inne regiony m.in. péinocno-zachodniej Rosji, pozbawione sa podob-
nych atutow, nie zamierzaja jednak poddawac si¢ bez walki 1 rezygnowaé
z dotychczas wypracowanych kontaktow z partnerami zagranicznymi.
Tym bardziej, ze wspotpraca migdzynarodowa w ich przypadku jest istot-
nym elementem prawidlowego funkcjonowania ich systeméw spoteczno-
gospodarczych. Podobnie rzecz ma si¢ z niektorymi regionami Dalekiego
Wschodu, w przypadku ktérych regiony chinskie sa podstawowym part-
nerem gospodarczym, a dla ich mieszkancow gtdéwnym zrodlem towarow
powszechnego uzytku, tj. na poziomie 60—-70%, co staje si¢ zrozumiate,
biorac pod uwagg, ze sktadowa transportowa w ogdlnej wartosci towarow
wynosi dla dalekowschodniego okregu federalnego od 55 do 70% przy
$redniej rosyjskiej na poziomie 25% (3v1k0B, 2016, s. 7-10).

Szereg autoréw podejmujacych problem wspotpracy migdzynarodo-
wej regionéw Rosji po 2000 roku daje wyraz swojemu przeswiadczeniu,
ze w trosce o zdobycie — kurczacych si¢ — zasobow koniecznych do pod-
trzymania zroédet wzrostu spoteczno-gospodarczego, regiony (w szcze-
g6lnosci peryferyjne) z jeszcze wigkszym zainteresowaniem spogladaja
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w strong wspOlpracy migdzynarodowej (A0apazakosa, Kypumna, 2011,
s. 455). Regionalne elity polityczne w Rosji zachowuja wciaz pewna
cze$¢ swobody, mimo zdecydowanych dziatan ze strony centrum na rzecz
wttoczenia ich w tzw. pionowa struktur¢ wladzy i podejmowanych od
czasu do czasu glos$nych ,,czystek” o podtozu antykorupcyjnym wsrod
korpusu gubernatorskiego. Abdrazkowa i Kurilta pisza m.in., ze oddzia-
tywanie centrum na regiony, jesli chodzi o ich aktywno$¢ migdzynarodo-
wa, jest znikome — pomimo tego, ze znalazty si¢ one formalnie pod $cista
kontrola centrum federalnego. Regiony informuja np. centrum federalne
o swej dziatalnos$ci migdzynarodowej post factum — raz na kwartat spo-
rzadzajac raporty dla Ministerstwa Spraw Zagranicznych (A6apa3akoBa,
Kypumna, 2011, s. 456).

Kontrola centrum nad regionami nie jest absolutna, Kreml nie jest
wiadny zapanowaé nad procesami politycznymi dojrzewajacymi w regio-
nach co wiaze si¢ chociazby z brakiem kompetentnych kadr, mogacych
rownoczesnie skutecznie realizowaé funkcje gubernatorskie 1 zagwaran-
towa¢ Kremlowi podczas wyboréw federalnych i regionalnych wysoki
poziom spotecznego poparcia. Pozostaje takze kwestia lojalnosci federal-
nych urzednikéw w regionach, ktdra to lojalno$¢ jest podobnie jak w la-
tach 90. stawiana pod znakiem zapytania. Czg$¢ autoréw zwraca uwage,
ze przedstawiciele agend federalnych powinni nominalnie kontrolowac
1 koordynowac wspotprace migdzynarodowa regionéw. W praktyce agen-
dy federalne w regionach wykorzystywane sg przez wtadze regionalne
do wywierania dodatkowego wptywu na centrum, do czego walnie ma
si¢ przyczynia¢ uzaleznienie wspomnianych urz¢dnikoéw od wiladz regio-
nalnych w zakresie zakwaterowania i aprowizacji (Joenniemi, Sergunin,
2014, s. 27). Ponadto zatrudnienie w regionalnych agencjach rzadu fede-
ralnego, znajduja ,,autochtoni”, majacy bliskie zwiazki z lokalnymi elita-
mi. W gre wchodzi wigc nie tyle zjawisko korupcji, co raczej ziemliacze-
stwo 1 naturalna wigz z przedstawicielami lokalnej wspolnoty politycznej
1jej notablami.

Konsekwencje polityki centrum federalnego
w odniesieniu do aktywno$ci miedzynarodowej
z punktu widzenia regionéw i ich interesow

Warto zwroci¢ uwage na zagadnienia geopolityczne i geoekonomicz-
ne, ktore rodza napigcie pomigdzy Kremlem a regionami i konsekwencje,
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jakie to napigcie generuje z punktu widzenia regiondow podtrzymujacych
intensywne kontakty z zagranica. Niekiedy centrum federalne daje zde-
cydowany wyraz swej dezaprobacie jesli chodzi o wspotprace regiondw
Rosji z wybranymi partnerami zewnetrznymi. Kreml moze wigc zache-
cac¢ regiony do wspotpracy z Chinami i uniemozliwia¢ rozw6j wspolpra-
cy z panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej czy szerzej Zachodem.
Napigcie pomigdzy interesami centrum i regiondéw moze by¢ postrzegane
jako wypadkowa potrzeb i1 oczekiwan regiondéw i centrum, lub tez jako
dowdd na funkcjonowanie obydwu grup podmiotéw w dwoch réznych
rzeczywistosciach: odpowiednio regionalnej 1 globalnej. Kreml, roz-
grywajac globalng gre¢ geopolityczna, krytykuje rozszerzenie NATO na
Wschod czy izoluje si¢ od towaréw pochodzacych z Zachodu. Dla przy-
ktadu rozszerzenie NATO wywotato wigcej protestow w samej Moskwie
niz w regionach graniczacych z przysztymi panstwami cztonkowskimi
NATO. Symptomatyczne dla analizowanej wczesniej ,,strategicznej kul-
tury” federalnego kregu elit politycznych byto pelne negatywnych emocji
stanowisko w odniesieniu do rozszerzania NATO na Wschéd, przy jedno-
czesnym ignorowaniu rozszerzania EU, ktore w przysztosci miato mie¢
zdecydowanie powazniejsze konsekwencje z punktu widzenia interesow
Rosji niz wlaczenie do NATO Polski i panstw battyckich.

Napigcie pomigdzy geopolitycznymi i geoekonomicznymi prefe-
rencjami Kremla a interesami spoteczno-gospodarczymi regionéw bylo
1w dalszym ciagu jest §wietnie widoczne na przykladzie regionow poinoc-
no-zachodnich ze szczegdlnym uwzglednieniem obwodu kaliningradz-
kiego. Region jako enklawa, skrajnie oddalona od Moskwy w kierunku
zachodnim w 70% uzalezniony jest od dostaw wyrobéw mlecznych z Eu-
ropy, w 50% od owocow i warzyw, a takze w 40% od drobiu. Embargo
na produkty z UE, Norwegii, Australii, Kanady i Stanéw Zjednoczonych
spowodowato, ze ceny na te produkty podwoity si¢ —musiaty by¢ sprowa-
dzane z innych regionéw Rosji. Gubernator obwodu probowat — jednak
bez skutku — przekona¢ wiadze federalne do zniesienia lub co najmniej
ztagodzenia embarga. Rowniez sami przedsigbiorcy trudniacy si¢ impor-
tem zywnosci zwrocili sig¢ o0 pomoc do rosyjskiego rzadu — nie zostata
im ona udzielona. W ostateczno$ci zacze¢to uciekac si¢ do niezgodnych
z prawem form obchodzenia embarga przy oczywistej i cichej aprobacie
ze strony wladz regionalnych (Golunov, 2015).

Regiony, ktore sa zainteresowane wspolpraca migdzynarodowa
(a w szczegdlnosci jednostki samorzadu terytorialnego) bez wsparcia
Kremla nie odniosa jakichkolwiek sukcesow na tym polu lub w ogole



154 Michat Stowikowski SSP 3’16

takiej wspolpracy nie podejma. O ile regiony nie sa w stanie szkodzi¢ in-
teresom centrum federalnego — istnieje caly szereg mechanizmow praw-
nych i politycznych, ktére sprowadzaja do zera szanse pojawienia si¢
takiego zagrozenia — o tyle polityka centrum federalnego moze szkodzié
interesom regionow. Szkodza im nie tylko, jak ma to miejsce w przypadku
Dalekiego Wschodu, btedy w planowaniu strategicznym, brak gotowosci
do wprowadzenia ulg transportowych, urawnifowka w podejsciu do ich
zréznicowania, czy w koncu kolonialne podejscie do dalekowschodniej
rubiezy Rosji polegajace na jej eksploatacji potaczonej z brakiem inwe-
stycji (3b1koB, 2016, s. 9—10).

Andriej Makaryczew wspomina w konteks$cie wysitkéw regionow
poocno-zachodniej Rosji na rzecz rozwoju wspoétpracy migdzynarodo-
wej o zniechecaniu przez wladze federalne obwodu kaliningradzkiego do
udziatu w pracach euroregionu Niemen. Joennimi i Sergunin wskazuja
na kilka przyktadow zablokowania niezwykle interesujacych inicjatyw
w potnocno-zachodniej Rosji z udziatem obwodu murmanskiego i Kare-
lii. Kreml ,,zatopil” projekt stworzenia parku przemystowego na granicy
rosyjsko-finskiej pomigdzy Imatra a Swietogorskiem, jak rowniez utwo-
rzenie specjalnej strefy ekonomicznej Pomor na granicy norwesko-rosyj-
skiej z udziatem obwodu murmanskiego i gminy Ser Varanger (Joennie-
mi, Sergunin, 2014, s. 22).

Jak mozna si¢ byto spodziewac regiony najbardziej zainteresowane
wspolpraca z panstwami Europy Zachodniej i Pétnocnej, najmocniej tez
krytykowaty polityke centrum federalnego, a ich wladze prébowaty in-
terweniowac na rzecz zabezpieczenia interesow lokalnych spotecznosci
1 podmiotow gospodarczych, co udowodnit przypadek obwodu kalinin-
gradzkiego. Regiony zaczelty manifestowaé swoj brak zadowolenia i za-
ufania do decyzji centrum. Zwracano uwagg, ze skrajnie scentralizowany
1 uniwersalny model relacji centrum-regiony nie powinien rozciagac si¢
na obszar aktywno$ci miedzynarodowej regionow, jako, ze takie po-
dejscie jest wyjatkowo nieelastyczne i nieefektywne. Centrum federal-
ne powinno tez, zdaniem regiondéw, przewartosciowaé swoje podejscie
do ,,paradyplomacji” regiondw, tak by wiasciwie reagowaé na wyzwa-
nia spoteczno-gospodarcze stajace przed regionami, a takze zrozumieé
1 umie¢ dopasowac si¢ do zjawiska glokalizacji. To centrum powinno do-
stosowac sig do potrzeb regionéw i1 adekwatnie reagowac na ich potrzeby
(Joenniemi, Sergunin, 2014, s. 30). Z Dalekiego Wschodu naptywatly na-
tomiast glosy, ze interesy regiondw maja charakter ekonomiczny nie zas
polityczny, jesli chodzi o wspotprace migdzynarodowa. Nie stanowia za-
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grozenia dla interesow narodowych Rosji, a wrecz przeciwnie — sprzyjaja
ich zabezpieczaniu, roztadowaniu ulegaja napigcia spoteczne o podtozu
materialnym, dzigki wspoipracy migdzynarodowej (3sixoB, 2016, s. 5).

Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania na temat instytucjonalizacji szczegolne-
go modelu relacji centrum-regiony w wymiarze wspotpracy migdzyna-
rodowej rosyjskich regionow po 1999 roku toczacej si¢ na tle ewolucji
rosyjskiego federalizmu, godzi si¢ przywotac kilka najistotniejszych ob-
serwacji, ktore pozwolg podsumowac i uzupetni¢ wnioski sformutowane
w artykule.

Przede wszystkim, podejécie centrum federalnego do autonomii,
w tym takze aktywnos$ci migdzynarodowej podmiotow sktadowych Fe-
deracji Rosyjskiej, prowadzace do budowy modelu scentralizowanej ko-
ordynacji, moze by¢ rozpatrywane przez pryzmat istniejacych teorii z za-
kresu stosunkow migdzynarodowych. W takim ujgciu ksztattowanie si¢
rzeczonego modelu relacji centrum-regiony jest przyktadem ,triumfu”
szkoty realistycznej w Rosji po roku 1999. Obecnoé¢ realizmu w przy-
padku analizowanego problemu, tj. stosunku Kremla do aktywno$ci mig-
dzynarodowej regionow Rosji daje o sobie zna¢ w kazdym z analizo-
wanych aspektow zjawiska, tak na poziomie konceptualnym (w zakresie
wizji miejsca 1 roli regiondw w strategii rozwoju polityki zagranicznej
Rosji), jak i praktycznym (mowa tu o sposobie wykorzystania regionow
1 ich kontaktéw migdzynarodowych przez centrum do promocji intereséw
narodowych Rosji).

Charakter rosyjskiego systemu politycznego koresponduje z charakte-
rem stosunkow centrum-regiony: jelcynowski czas anokracji korespon-
dowat z asymetrycznym federalizmem, putinowski wyborczy autoryta-
ryzm harmonijnie wspoétgra z unitarnym federalizmem. Podobnie rzecz
ma si¢ z modelem aktywnosci migdzynarodowej regionow, przed rokiem
2000 dominowat model zdecentralizowany, po roku 2000 konsolidacji
ulega model scentralizowany. Autorytarny charakter systemu polityczne-
go Rosji (a nie szeregu jej regiondw) nie stat w latach 90., ani nie stoi
w chwili obecnej, na przeszkodzie rozwoju aktywnosci migdzynarodowej
regiondw.

Rosyjskie regiony dysponuja wskutek urzeczywistnienia koncepcji
centralizacji stosunkéw federacyjnych (defederalizacji) znacznie mniej-
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szym zakresem autonomii w procesie decyzyjnym. Regionalne elity
polityczne poddane zostaty politycznej presji ze strony Kremla — zosta-
ty ,,wcisnigte w gorset” pionowej struktury wtadzy i funkcjonuja w ra-
mach sztywnych ram instytucjonalno-prawnych, jesli chodzi o ich udziat
w migdzynarodowej wymianie gospodarczej i wspotpracy migdzynarodo-
wej. Centrum federalne przejawia otwarta sktonnos¢ do instrumentalnego
wykorzystywania regiondéw w procesie urzeczywistniania swych celow
w polityce zagranicznej, niekiedy jednak ku obopdlnej korzysci.

Elity federalne pod rzadami Wtadimira Putina mimo formalnego pod-
porzadkowania regionéw centrum wciaz z (irracjonalna) podejrzliwoscia
spogladaja na elity regionalne, upatrujac w nich zagrozenia dla swej do-
minacji w systemie politycznym, czy wrecz w obawie przed wzmacnia-
niem tendencji separatystycznych. Czynia tak zarowno pod wplywem
doswiadczen lat 90. kiedy to dziatania czgsci regiondw doprowadzity do
rozpadu jednolitej przestrzeni polityczno-prawnej Federacji Rosyjskiej,
a takze z powodu specyficznego podejscia do koncepcji suwerennosci
uksztattowanej tak przez wspomniane do§wiadczenia wewnatrzpolitycz-
ne, jak rowniez przez ,,polityke ekspansji na Wschod” zachodnioeurope;j-
skich struktur polityczno-gospodarczych (UE) i polityczno-militarnych
(NATO), oraz penetracji obszaru poradzieckiego przez Stany Zjednoczo-
ne (Plan Dziatan na Rzecz Czlonkostwa w NATO) i Unig Europejska
(Partnerstwo Wschodnie). Centralizacji stosunkéw federacyjnych w wy-
miarze prawnym 1 politycznym towarzyszyt rozwijajacy si¢ stopniowo
acz zdecydowanie anty-zachodni wektor w polityce zagranicznej Rosji,
za$ elite federalna Rosji, sukcesywnie zasilaty osoby, ktére reprezento-
waly szczeg6lny typ ,,strategicznego myslenia”, afirmujacego idee niepo-
dzielnej suwerenno$ci panstwa narodowego, postrzegajace globalizacje/
glokalizacje jako zrodlo zagrozenie dla intereséw narodowych Rosji, czy
wrecz bezpieczenstwa narodowego, doszukujace sig ztych intencji u ak-
torow angazujacych si¢ we wspolprace z regionami.

Mimo ogromnej przewagi centrum nad regionami pod wzglgdem do-
stegpnych zasobow i1 wskutek ustanowionych regut formalno-prawnych
funkcjonowania stosunkoéw federacyjnych, elity regionalne pozostaja
sita, z ktéra wladze centrum musza si¢ liczy¢ tak w wymiarze negatyw-
nym (sabotowanie polityki centrum/nieumiej¢tne wcielanie jej w zycie),
jak 1 pozytywnym (mobilizacja ,,zaplecza administracyjnego” podczas
kluczowych dla Kremla kampanii wyborczych). Czg§¢ najsilniejszych
regiondow wykorzystuje t¢ sytuacj¢ na swoja korzys¢, inne, pozbawio-
ne atutéw politycznych i gospodarczych, lecz majacych pozytywne do-
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$wiadczenia wspolpracy z panstwami Zachodu w latach 90., staraja si¢
ze wszelkich sit broni¢ swej autonomii. Wszystko to powoduje, ze model
scentralizowanej koordynacji nie jest wewngtrznie spdjny i tym samym
skonsolidowany.

Spogladajac wstecz na zagadnienie aktywno$ci migdzynarodowe;j re-
giondow Rosji po 2000 roku, pod katem jej wptywu na rosyjska panstwo-
wo$¢, zaniepokojenie budzi fakt, ze model scentralizowanej koordynacji
dziatan regionéw moze by¢ w niektorych przypadkach skrajnie nieko-
rzystny dla regionow. W szerszej perspektywie jego konsolidacja stano-
wi¢ moze wyzwanie dla stabilnosci rosyjskiego systemu politycznego
w obecnym ksztatcie, generuje bowiem nastroje niezadowolenia i protestu
w regionach najbardziej zainteresowanych wspotpraca migdzynarodowa
— ktora jest dla nich jednym z istotnych zrédet rozwoju spoteczno-gospo-
darczego. Wymuszane przez Kreml formy wspotpracy migdzynarodowej
nie przynosza bowiem spodziewanych skutkow. Doswiadczenie aktyw-
no$ci migdzynarodowej regionéw rosyjskiego Dalekiego Wschodu, czy
szerzej takze wspolpracy gospodarczej Rosja—Chiny, ktéra miata zastapi¢
kontakty gospodarcze Rosji z Zachodem po roku 2014, sa tego najlep-
szym przyktadem (KopocTukos, 2016, s. 9).

Jesli wige doswiadczenie lat 90. w zakresie aktywno$ci migdzynarodo-
wej regiondw umacnialy poczucie koniecznosci uporzadkowania relacji
centrum-regiony dla dobra rozwoju rosyjskiej panstwowosci, to ,,owoce”
wspolpracy migdzynarodowej bedace udziatem regionow Rosji po 2000
roku dowodza, ze centralizacja stosunkéw federacyjnych jawnie szkodzi
rosyjskiej panstwowosci, zardéwno wizerunkowi migdzynarodowemu Ro-
sji, interesom podmiotow gospodarczych, zwyklym obywatelom, a nawet
stabilnosci systemu autorytarnego zbudowanego wokot osoby Wtadimira
Putina.
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The Russian Federation’s approach to the international activities of regions
through the prism of the evolution of federal-regional relations

Summary

The paper’s aim is to explore the federal-regional model of relations as far as
international activities of regions is concerned. A persistent centralization tendency,
applied to the federal-regional model of relations and started under Vladimir Putin’s
presidency, has created an unusual concept of centralist coordination concerning the
international activity of regions. Despite the federal dominance over regions, the con-
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cept is far from being consolidated, since the Kremlin lacks the resources, mainly hu-
man, to fully control the political situation in the regions. Yet, this evolving centralist
concept seems to be detrimental not only to regions’ interest, but also questions the
strength of Putin’s model of an authoritarian regime in the long term.

Key words: centre-regions, Russia, centralization, Russian political system






