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Wspotczesny model rosyjskiego federalizmu: dynamika
zmian, przestanki i konsekwencje

1. Stosunki federacyjne w Rosji w swietle wspotczesnych teorii
federalistycznych
W latach 90. XX wieku federalizm pojawil si¢ w rosyjskim systemie politycznym w po-
staci modelu federalizmu spajajacego (holding-together federalism), przeciwstawianego
modelowi federalizmu zblizajacego (coming-together federalism)'. Federalizacja Rosji
odzwierciedlata proby zachowania integralnosci terytorialnej tego panstwa w obliczu
narastajacych tendencji decentralistycznych, wywotanych procesem rozpadu Zwiaz-
ku Radzieckiego?. Decentralizacji funkcji wltadczych pomiedzy centrum i regionami,
przyjecie Umowy Federacyjnej, zawarcie calego szeregu umow o rozgraniczeniu kom-
petencji i zakresow dzialania, powotanie do zycia Rady Federacji sprzyjaly ogranicze-
niu poczynan rzadu federalnego i zwigkszyly liczbe veto players w systemie politycz-
nym’. Przyczynito si¢ to réwniez do stworzenia wielu aren, na ktérych rozgrywaly sie
procesy organizacji i mobilizacji intereséw grupowych*.

System polityczny Rosji byl obarczony dziedzictwem silnie rozbudzonych tenden-
cji decentralistycznych, ktére w warunkach zejscia Rosji ze $ciezki demokratyzacyjnej

! A. Stepan, Toward a New Comparative Analysis of Democracy and Federalism: Demos Constraining

and Demos Enabling Federations, Paper presented at the conference on Federalism, Democracy, and
Public Policy Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, Mexico City, Mexico June 14-15, 1999.
Idem, Federalism and Democracy: Beyond the U.S. Model, ,,Journal of Democracy” 1999, vol. 10,
nr4,s.22-23.
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skutkowalyby wyksztatceniem sie w niej w latach 90. XX wieku zjawiska subnarodowe-
go autorytaryzmu®. Zagadnienie dotyczace jego genezy i ksztaltowania sie w Rosji sta-
nowi fragment szerszego problemu, jakim jest instytucjonalizacja zjawiska autorytar-
nego federalizmu. Zdaniem wigkszosci teoretykow, federalizm nie moze istnie¢ poza
$rodowiskiem demokratycznym - autonomia i subsydiarnos¢ sa bowiem niekompaty-
bilne z podporzadkowaniem i przymusem®.

Jednak, jesli przyjac¢ perspektywe neo-jartyku, w ramach ktérego podmioty skla-
dowe panstwa federalnego walczg o swa suwerennos¢ i negocjuja jej zasady z rzadem
federalnym, mozna zalozy¢, iz federalizm byt obecny w Rosji w omawianym okresie
w wymiarze procesualnym. William H. Riker traktowal bowiem federalizm jako nie-
ustajacy proces negocjacji pomiedzy réznymi poziomami wladzy w obrebie systemu
federalnego. Dlatego tez dostrzegal — z zastrzezeniami - obecnos¢ federalizmu nawet
w systemie politycznym Zwigzku Radzieckiego, przyjmujac jednoczesnie, ze w gre
wchodzi szczegélny model federalizmu’.

Rozwazania Rikera dotyczace federalizmu sg szczegolnie interesujace, zdaniem
bowiem wiekszosci rosyjskich i zachodnich autoréw system polityczny Rosji ulegt
w okresie rzadéw Wladimira Putina defederalizacji. Riker skonstruowal o$ continuum
federalizmu wyznaczang przez dwa antynomiczne typy idealne — minimalny i mak-
symalny federalizmu®. Typ minimalny federalizmu (luzny zwigzek) charakteryzowat
sie tym, ze rzad centralny mial mozliwo$¢ podejmowania suwerennej decyzji, w co
najmniej jednym obszarze, bez konieczno$ci uzyskiwania akceptacji podmiotow skla-
dowych. Typ maksymalny federalizmu odnosi si¢ do sytuacji, w ktdrej rzad federalny
moze swobodnie podejmowac wigzace decyzje, bez koniecznos$ci zabiegania o zgode
regionéw we wszystkich obszarach dziatania poza jednym?.

Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze w Rosji proces poszukiwania najbardziej opty-
malnego mechanizmu zarzadzania regionami, np. w wymiarze polityki kadrowej, to-
czyl si¢ nieustannie z malymi przerwami od samego momentu implementacji rozwig-
zan federalistycznych w tamtejszym systemie politycznym'. W literaturze przedmiotu
poswieconej zagadnieniu decentralizacji funkcji wladczych w Rosji szczegdlne miejsce
zajmuje model nadzoru Kongresu nad Prezydentem Stanéw Zjednoczonych Ameryki

5 The Politics of Sub-National Authoritarianism in Russia, red. C. Ross, V. Gel'man, Routledge, Ashgate,
Aldershot 2010

¢ J. Kahn, Russia: Federalism, Democratization, Rule of Law, Oxford University Press, Oxford 2002,
s. 48-49.

7 'W.E. Riker, The Development of American Federalism, Kluwer Academic Publisher, Boston 1987,
s. 10.

8 Ibidem,s. 12.

? C. Volden, The Federalism of William H. Riker Origin, Operation, and Significance, ,Publius: The
Journal of Federalism” 2004, vol. 34, nr 4, s. 101.

10 A. Ilepues, C. Camoxuna, V1. Cuneprues, Pecuonanvruvie nepemernvie. Heeo xouem Mockeéa om
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autorstwa Mathew McCubbinsa i Thomasa Schwartza. Obydwaj autorzy, podejmujac
problem relacji zleceniodawca-zleceniobiorca (principal-agent problem), w ramach
ktdrej zleceniodawca, delegujac czes¢ funkcji wladczych zleceniobiorcy, oczekuje od
niego skutecznosci w realizacji powierzonych mu zadan. Aby osiagnac ten cel, zlece-
niodawca ma do wyboru dwie strategie monitoringu swego zleceniobiorcy: ,patrolu
policyjnego” i ,alarmu przeciwpozarowego”. Pierwszy z nich zaklada obecnosé¢ dziata-
nia zewnetrznego, odgérnego, cyklicznego sprawdzania poczynan zleceniobiorcy, np.
przez wyspecjalizowane agencje. W przypadku ,alarmu przeciwpozarowego” mamy
do czynienia z monitoringiem wewnetrznym - zleceniobiorca poddawany jest kontro-
li przez podmioty niezwigzane ze zleceniodawca. Do tego ostatniego docieraja infor-
macje o zachowaniu zleceniobiorcy niezaleznie od tego, czy sobie tego zyczy, czy nie,
ze strony podmiotdw, ktérym zleceniobiorca miat stuzyé. W praktyce model ,,patrolu
policyjnego” polega na powolywaniu przez organy wiladzy panstwowej dodatkowych
agencji nadzorujacych poczynania zleceniobiorcy, tj. innych urzednikéw panstwowych
i organdéw wladzy panstwowej. W przypadku ,alarmu przeciwpozarowego” kontrola
urzednikéw i agend panstwowych odbywa sie poza panstwem, z wykorzystaniem me-
diéw badz tez spoteczenstwa obywatelskiego'’.

Brian Taylor zwrdcil uwage na to, ze kazdy z tych modeli sprzyja wzrostowi efek-
tywnosci dziatan panstwa, ale to model ,,alarmu przeciwpozarowego” podnosi jakos¢
rzadzenia. W konsekwencji obydwa modele powinny by¢ stosowane réwnolegle'.

Andreas Schedler przywotal natomiast bardzo rozbudowany katalog mozliwych
form funkcjonowania autorytarnego federalizmu, w ramach ktérego obdz wiadzy
w zaleznosci od wypracowanego modus operandi:

- wystepuje w charakterze arbitra pomiedzy zwasnionymi grupami elit regional-
nych (system arbitrazu);

- stosuje rownolegle metody administracyjnego nadzoru i fizycznej przemocy
(system represji);

- konstruuje rozbudowane struktury administracyjne, bedace agendami rzadu
centralnego, majgcego monitorowac poczynania organdéw wladzy szczebla regionalne-
go (model administracyjny);

- rezygnuje z tradycyjnych metod kontroli administracyjnej, np. recznego zarzg-
dzania, i deleguje organom wladzy nizszego szczebla znaczny zakres pelnomocnictw,
w zamian oczekujac efektow politycznych (spokoj spoteczny) i niepolitycznych (dobro-
byt spoleczenstwa, efektywno$¢ gospodarcza), jednocze$nie dysponuje narzedziami

' A. Starodubtsev, Decentralize but not Federalize: The Authoritarian Pattern of Regional PolicyReportfor
ECPR General Conference 2013, 4-7 September, 2013, ECPR General Conference, https://ecpr.
eu/.../239166¢3-0dd8-456b-a58f-1e0f6de73ed2.pdf, inf. 9 VI2018; B. Taylor, State Building in Putin’s
Russia: Policing and Coercion after Communism, Cambridge University Press, Cambridge 2011,
s. 29-30.

2 Ibidem, s. 30.
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formalno-prawnymi, czynigcymi organy wladzy nizszego szczebla w pelni odpowie-
dzialnymi przed centrum (model zarzadzania)®.

Przywotane modele funkcjonowania federalistycznego autorytaryzmu zdecydowa-
nie wpisuja si¢ w model ,,patrolu policyjnego” Model ,alarmu przeciwpozarowego”
wydaje si¢ by¢ niekompatybilny z rezimami autorytarnymi, ze wzgledu na ograniczenie
roli spoleczenstwa obywatelskiego i wolnosci mediow w tego typu rezimach.

Celem pracy jest osadzenie rosyjskiego modelu federalizmu (przemian dokonuja-
cych sie w ukladzie centrum-regiony) we wspdlczesnej siatce teoretyczno-pojeciowej
federalizmu. Szczegdlnie interesujgca, zdaniem autora, jest proba odniesienia rosyj-
skiego modelu stosunkoéw federacyjnych do osi typow idealnych federalizmu autorstwa
W.H. Rikera i koncepcji modelu ,,patrolu policyjnego” i ,alarmu przeciwpozarowego”

Zmiany dokonujace sie w obrebie rosyjskiego modelu federalistycznego maja, jesli
uwzgledni¢ analizowane przez autora w tekscie zagadnienia, istotny wpltyw na charak-
ter rosyjskiego systemu politycznego i jako$¢ funkcjonowania rosyjskiej panstwowo-
$ci. Autor uwzglednil w tym rozdziale nastepujace zagadnienia: 1) ewolucje stosun-
kéw federacyjnych w Rosji po roku 1999; 2) instytucjonalizacje systemu mechanizmu
monitoringu dzialan organéw wiladzy panstwowej szczebla regionalnego; 3) ewolucje
ksztaltowania si¢ nowego formatu relacji Kreml-elity regionalne, utrzymanego w du-
chu modelu neo-jartyku; 4) przestanki zmian w obrebie systemu stosunkow federacyj-
nych i ich konsekwencje.

2. Dynamika zmian w obrebie systemu stosunkow centrum-regiony w Rosji

w latach 2000-2016

W Rosji w latach 2000-2016 miata miejsce daleko idaca ewolucja idei i praktyki fede-
ralizmu, co wiazalo sie z przemianami w systemie stosunkéw centrum-regiony, doko-
nujacymi sie w omawianym okresie. W tym czasie stosunki federacyjne ulegly daleko
idacej centralizacji w stosunku do lat 1990-1999. Okres ten charakteryzowat si¢ na-
tomiast gwaltownym i niekontrolowanym procesem decentralizacji, a w jego ramach
mozna wyodrebni¢ dwa etapy:

1) ,parady suwerennoéci’, przypadajacy na lata 1990-1993;

2) asymetrycznego federalizmu - w latach 1993-1999.

Pierwszy z nich charakteryzowal si¢ ,parada suwerennosci’, tj. serig deklaracji su-
werennosci ogloszonych przez podmioty sktadowe (republiki) Rosyjskiej Federacyjnej
Sogjalistycznej Republiki Radzieckiej, bedacych poktosiem walki pomi¢dzy Borysem Jel-
cynem a Michaitem Gorbaczowem i odpowiedzig na ustawe przyjeta w kwietniu 1990 r.
w Zwigzku Radzieckim O rozgraniczeniu pelnomocnictw pomiedzy Zwigzkiem Socja-
listycznych Republik Radzieckich i podmiotami Federacji. Zréwnywala ona status re-
publik autonomicznych i zwigzkowych ZSRR. W obawie przed utrata ogromnej czesci
terytorium i potencjatu gospodarczego Rosji Borys Jelcyn, przebywajac w Ufie, 6 sierpnia

B A. Schedler, The New Institutionalism in the Study of Authoritarian Regimes, ,Totalitarismus und
Demokratie” 2009, nr 6, s. 336.
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1990 r. zaproponowal: ,,Bierzcie tyle suwerennosci, ile zdotacie przetkna¢”, ale w domy-
$le: pozostancie w Federacji Rosyjskiej'. 31 marca 1992 r. podpisano Umowe Federacyj-
ng, dokonujacg rozgraniczenia zakreséw dzialania i pelnomocnictwa, ktéra miata po-
wstrzymac proces rozpadu Rosji'®. Do czasu przyjecia w grudniu roku 1993 Konstytucji
Federacji Rosyjskiej wytyczata ona zasady relacji centrum-regiony. W okresie ,,parady
suwerennos$ci” wiele regionow, gtéwnie republik narodowosciowych, w sposob jedno-
stronny okreslilo, jakim zakresem pelnomocnictw bedzie dysponowalo samodzielnie.
Kreml zaniepokojony wizja rozpadu struktury terytorialnej Rosji, pograzony w rozwia-
zywaniu problemoéw spoteczno-politycznych, a pdzniej takze zaangazowany w konflikt ze
Zjazdem Deputowanych Ludowych, zaakceptowal rosnace ambicje elit republikanskich,
w zamian za lojalno$¢ i obietnice pozostania w granicach Rosji. Jedynym regionem, ktory
posunat si¢ dalej, byla Czeczenia, ktora dokonata aktu secesji.

W okresie 1993-1999 stosunki federacyjne mialy wytycza¢ normy konstytucji, sam
za$ federalizm mial mie¢ charakter konstytucyjny, a nie traktatowy - co bylo zgodne
z duchem Umowy Federacyjnej. Regiony skorzystaty skwapliwie z prawa do ksztal-
towania w sposéb samodzielny reziméw konstytucyjnych i politycznych. W drugiej
polowie lat 90. XX wieku przed regionami otworzyta si¢ mozliwo$¢ organizowania
powszechnych wyboréw gubernatoréw; prezydenci republik narodowosciowych wy-
walczyli to prawo juz wczesniej. Elity polityczne ustanowily w regionach do$¢ zfozone
spektrum reziméw politycznych — od w pelni demokratycznych do skonsolidowanych
autorytaryzmow, z silnie zarysowanym wplywem komponentu etnicznego. Dywersy-
fikacja regionalnych reziméw politycznych, a w szczegélnosci pojawienie si¢ zjawiska
subnarodowego autorytaryzmu, byly z jednej strony przejawem zdolnosci elit regional-
nych do korumpowania federalnych urzednikéw w regionach, a zarazem stabosci cen-
trum w egzekwowaniu norm ustawodawstwa federalnego, w tym zapiséw konstytucji.
Z drugiej za$ strony stanowily §wiadectwo istnienia asymetrii w relacjach pomiedzy
centrum a regionami. Podmioty skltadowe Rosji réznily sie¢ pomiedzy sobg w wymia-
rze strukturalnym, co mialo wplyw na ich relacje z centrum i charakter rosyjskiego
federalizmu. Najsilniejsze z regionéw — $wiadome swego znaczenia politycznego, wy-
nikajacego z potencjalu ludnosciowego i ekonomicznego - zdotaly zawrze¢ niezwy-
kle korzystne dwustronne umowy z centrum o rozgraniczeniu zakreséw dzialania
i pelnomocnictw. Relacje centrum-regiony byly w omawianym okresie oparte w du-
zym stopniu na bezpos$rednich relacjach pomiedzy Borysem Jelcynem a najbardziej
wplywowymi przedstawicielami elit regionalnych. Model relacji centrum-regiony byt
spersonifikowany i nosit cechy neo-jartyku. Rosyjski federalizm ulegat procesowi ,,feu-

4 H. Kopuenkosa, Bes enacmo cybvexmam. Kax 6 Poccuu mensnucy dedepamueHole OMHOUEHUS —
6 cneyuanvHom npoexme , b, Kommepcants’, 31 111 2018, KommepcauTy, https://www.kommersant.
ru/doc/3585452, inf. 11 X 2018; bopuc Envuun: ,, bepume cmonvko cysepuremema, CKOIbKO CMOdHeme
npoenomumy”, 6 VIII 2015, ITpesunentcknii Lentp b.H. Enpunna, https://yeltsin.ru/news/boris-
elcin-berite-stolko-suverineteta-skolko-smozhete-proglotit/, inf. 16 VI 2018.

5 @edepamusHuiii 002060p (Mockea, 31 mapma 1992 2.), HIIII ,,Tapant-Cepsuc’, http://constitution.
garant.ru/act/federative/170280/, inf. 16 VI 2018; Bopuc Envyu..., op. cit.
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dalizacji™®. Kreml, w zamian za autonomie polityczng i gospodarcza oferowang czesci
regionéw, otrzymywat z ich strony lojalnos¢. Poparcie regionalnych lideréw uchronito
w roku 1996 Jelcyna (i elite biznesowo-polityczng z nim zwigzang) od przegranej w wy-
borach prezydenckich i utraty kontroli nad Rosja. Mimo podejmowanych przez Kreml
prob ograniczenia samowoli regionéw i podporzadkowania ich centrum federalnemu,
a takze istnienia przed rokiem 1999 formalno-prawnych instrumentéw wymuszania
postuszenistwa ze strony regiondw, w postaci ustawy regulujacej tryb interwencji fede-
ralnej, elity rzadzace tych ostatnich skutecznie opieraly sie wszelkim prébom subordy-
nacji. Zaangazowanie armii w celu zduszenia czeczenskiej rebelii nie przyniosto skutku
- republika pozostala de facto niepodlegta, Kreml nie byl zdolny do usuniecia z urzedu
gubernatora Kraju Nadmorskiego Jewgienija Nazdratenki, utrudniajgcego zblizenie
w relacjach rosyjsko-chinskich".

Wraz z wyborem Wtadimira Putina na stanowisko prezydenta Rosji w marcu
2000 r. rozpoczal si¢ okres centralizacji stosunkéw federacyjnych i przebudowy dotych-
czasowych zasad relacji centrum-regiony, niekorzystnych dla centrum. Poczatek tego
procesu byl poprzedzony fronda regionéw. W przededniu wyboréw do Dumy Pan-
stwowej Federacji Rosyjskiej w roku 1999 szefowie szeregu znaczacych regiondw, na
czele z Moskwa, Sankt-Petersburgiem i Tatarstanem, sformowali koalicje partyjna pod
nazwa ,Ojczyzna — Cala Rosja’, ktérej celem bylo zwyciestwo w wyborach do Dumy
Panstwowej w roku 1999, a nastepnie przejecie kontroli nad urzgdem prezydenckim,
po majacym wkrotce nastapi¢ jego oproznieniu przez schorowanego i zniedolezniatego
Jelcyna. Plany te nie zostaly zrealizowane. W wyborach parlamentarnych bardzo dobry
wynik osiggneta kremlowska ,partia wladzy”, a petnigcy obowiazki prezydenta Wta-
dimir Putin wygrat wybory prezydenckie juz w pierwszej turze. Rozpoczal sie proces
odbudowy jednolitej konstytucyjno-prawnej przestrzeni Rosji, co odbywato sie pod
hastem ,,dyktatury prawa”

W ramach recentralizacji stosunkéw federacyjnych nastapilo ograniczenie wpty-
wu regionéw na proces decyzyjny na szczeblu federalnym (zmiana zasad wyboru
czlonkéw Rady Federacji) i regionalnym (wyeliminowanie powszechnych wybo-
réw najwyzszych oséb urzedowych w podmiotach sktadowych Federacji Rosyjskiej).
Wzmocniono zakres kontroli nad regionami w ramach programu budowy ,,pionowo
zintegrowanej struktury wladzy wykonawczej” przez ustanowienie instytucji pelno-
mocnego przedstawiciela prezydenta FR w okregu federalnym obejmujacym kilka-kil-
kanascie regiondéw, ,,penetracj¢” regionalnych systeméw politycznych przez federalng
»partie wladzy”, wprowadzenie zakazu funkcjonowania partii regionalnych. Nastapito
przeniesienie czesci zasobow i kompetencji regionéw na rzecz centrum federalnego.
Rozwigzano umowy dwustronne centrum-regiony o rozgraniczeniu zakreséw dziata-

' 1. Busygina, Russian Federalism, [w:] Russia Strategy, Policy and Administration, red. I. Studin,
Palgrave Macmillan, UK, Basingstoke 2018, s. 60.

7 Russia’s Far East, red. J. Thornton, C.E. Ziegler, National Bureau of Asian Research, Seattle-London
2002, s. 46.
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nia i kompetencji — zastgpit je zbidr ustaw federalnych precyzujacych zapisy konstytu-
cyjne méwigce o kompetencjach wspdlnych federacji i podmiotéw. W wyniku zmian
w sferze ,federalizmu budzetowego” struktury wladzy podmiotéw federacji utracily
samodzielno$¢ w odniesieniu do mozliwoéci wyboru celéw rozwoju i sposobéw ich
osiggania, a ich dzialalnos$¢ byta scisle reglamentowana na poziomie federalnym - pod-
mioty federacji staly si¢ agendami rzadu federalnego.

Centrum federalne doprowadzito do skrajnej centralizacji finansowej. Znacznie
skurczyt si¢ udzial budzetéw podmiotéw w skonsolidowanym budzecie FR, w poréwna-
niu z latami 90. XX wieku - w roku 1998 ksztattowal sie on na poziomie 54%'®. Juz w roku
2005 regiony zachowywaly tylko 45% $rodkéw na potrzeby wykonania pelnomocnictw
wlasnych i realizacje zadan o znaczeniu lokalnym, a w roku 2010 udzial ten skurczyt
sie do poziomu 37%. W roku 2015 udzial budzetéw regionalnych w skonsolidowanym
budzecie Rosji zmniejszyl si¢ jeszcze bardziej — do 30%". W okresie 2005-2010 udziat
docelowych transferow miedzy budzetami federalnym i regionalnymi wzrést z poziomu
24% w roku 2005 do 63% w roku 2010. W roku 2017, wedlug stléw wicepremiera Dmitri-
ja Kozaka, tylko 12 regionéw bylto w stanie podzieli¢ si¢ swoimi dochodami z budzetem
federalnym, reszta musiala szuka¢ pomocy w centrum w celu wywigzania sie ze swych
zobowigzan®. Trudno w takich warunkach méwi¢ o samodzielno$ci wigkszosci rosyj-
skich regiondw, niezaleznie od trybu powotywania ich szefow.

Od roku 2000 konsekwentnie rosta liczba urzednikéw panstwowych i municypal-
nych. W ciagu 16 lat ich liczba si¢ podwoita. Z punktu widzenia dyskusji nad ewolucja
stosunkow centrum-regiony i poszukiwania przez Kreml skutecznego mechanizmu
monitorowania dziatan organdow wiadzy szczebla regionalnego i municypalnego klu-
czowe znaczenie miaty nastepujace fakty. Liczba urzednikéw federalnych pracujacych
w regionach niemal podwoila si¢ w latach 2000-2009 (z 482 do 830 tysiecy) — od roku
2010 odnotowuje si¢ stopniowa, lecz wyrazng redukcje zatrudnienia, ktorg wigzano ze
skutkami kryzysu finansowego w Rosji. Liczba urzednikow federalnych pracujacych
w regionach zdecydowanie goérowata nad liczba urzednikéw panstwowych szczebla
regionalnego — w roku 2000 ksztaltowala sie ona w proporcjach 482 do 192 tysiecy,
w roku 2009 natomiast na 830 tysigcy urzednikéw federalnych przypadato 283 tysiecy
0s6b zatrudnionych w regionalnych organach wtadzy panstwowej?'.

18 Al 3amoposkaH, [Ipobnemut u meHOeHUUU pA36UmMusi mexcow00xiemHoLx omuouenuti 8 Poccuu,
» YTIpaB/IeHYeCKoe KOHcyHbTMPOBaﬂme” 2015, nr 4,s. 72.

V1. Crapony6poBckas, B. [tasbrdes, Pedepanuzm ucmunbiii u mrumbolti, Cmamus A678emcs hpazmeHmom
doknaoda,,Cmpamezus-2020: Hosas modens pocta — H08A5 COUUATLHAS NOIUMUKA ™, N00201067IEHHO20
2pynnoii poccutickux aKcnepmos, ,MocKoBckue HOBOCTH , 141X 2011, MockoBckye HOBOCTI, https://
www.hse.ru/data/2013/10/30/1283340742/%D0%A1%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B5%
D0%B3%D0%B8%D1%8F-2020_%D0%9A%D0%BD%D0%B8%D0%B3%D0%B0%201.pdf, inf. 11 X
2018; H. Kopuenkosa, op. cit.

H. Kopyenkosa, op. cit.

JucnenHoCMb paGOMHUKOB 20CY0APCIEEHHBIX 0P2AHOB U 0P2AH08 MECINHO20 CAMOYNPABTEHUS
Poccuiickoit Pedepayuu, Obnosnero 06.04.2018, OemepanpHas cayx6a ToCyHapCTBEHHOI
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Od roku 2014 Federalna Stuzba Statystyczna zaczela uwzglednia¢ w swych sza-
cunkach dotyczacych liczby federalnych i regionalnych urzednikéw panstwowych li-
czebnos¢ terytorialnych organdw Ministerstwa Spraw Wewnetrznych Rosji — miato to
znaczacy wplyw na zrozumienie skali obecnosci urzednikéw federalnych na poziomie
regionalnym, jesli bowiem ich liczba w roku 2013 byla szacowana na 744 tysigce oséb,
to w roku 2014, z uwzglednieniem pracownikéw MSW, wzrosta do 1 404 700 os6b*.
Nawet biorgc pod uwage fakt, ze w roku 2016 w strukturach municypalnych pracowato
477 tysiecy osob, a na szczeblu regionalnym 259 tysiecy, to i tak ,,armia” urzednikow
federalnych nadzorujacych ich dziatania byla niemal dwukrotnie wigksza i wynosita
1 360 700 osob*.

Po roku 2000 w regionach pojawily sie nowe struktury federalne, np. w postaci
instytucji pelnomocnego przedstawiciela Prezydenta FR w okregu federalnym, ktérym
powierzono m.in. zadania nadzorowania i wspierania procesu przywracania zgodnosci
ustawodawstwa regionalnego z federalnym i koordynowania rotacji kadr struktur sito-
wych w regionach. Biorgc pod uwage charakter tego drugiego zadania, zrozumialy staje
sie fakt, ze pieciu z siedmiu pierwszych pelnomocnych przedstawicieli mialo doswiad-
czenie w pracy w strukturach sifowych: armii, ministerstwie spraw wewnetrznych
Zwigzku Radzieckiego czy KGB. Powigzania ze strukturami sitowymi mialy pozosta¢
cechg szczegolng pelnomocnych przedstawicieli prezydenckich w okregach federal-
nych, ktdre staly sie mniej widoczne w okresie prezydentury Dmitrija Miedwiediewa,
ale juz w okresie 2014-2015 trzech nowych pelnomocnych przedstawicieli prezydenc-
kich nosito mundury?*.

3. Zmiana zasad funkcjonowania systemu stosunkow centrum-regiony, a jako$¢
zarzadzania panstwem

Model ,,patrolu policyjnego” w stosunkach centrum-regiony zaczal by¢ w Rosji im-
plementowany dostownie, w szczegélnosci po roku 2014. Dzialania antykorupcyjne
struktur sitowych zdominowaly regionalne systemy polityczne, a ludzie wywodzacy
sie z nich zaczeli zajmowaé stanowiska szefow regionéw. Implementacja tego modelu
monitoringu dziatan organéw wladzy panstwowej szczebla regionalnego zaczela przy-
biera¢ formy wymuszania politycznego postuszenistwa, zastraszania elit regionalnych,
przejmowania aktywow gospodarczych. Jednoczesnie nie pojawit si¢ spojny i zinsty-
tucjonalizowany w czasie mechanizm oceny pracy szeféw regionow, cho¢ dochodzito

CTAaTUCTUKY, http://www.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_main/rosstat/ru/statistics/state/#, inf.
16 VI 2018.
2 Ibidem; V1. Tonybuiikas, 3a 15 nem uucno yunosHuxos 8 Poccuu evipocno 60soe, ,,Myslo.ru”
16.01.2017, Myslo.ru, https://myslo.ru/news/tula/2017-01-16-za-15-let-chislo-chinovnikov-v-
Rossii-viroslo-vdvoe, inf. 16 VI 2018.
YucnenHocmo pabomHuK08 20cy0apcmeeHHblx 0peaHos..., op. cit.
H. Iletpos, K. Poros, McnonHumenvHas énacmo u cunosvie kopnopauuu, [w:] Ionumuueckoe
passumue Poccuu. 2014-2016: MHcmumymopt 4 NPpaKmuku asmopumapHoi KoHconuoauuu, red.
A.B. Ksines, A.T. Kaukaesa, 9.JI. [Tanesx, ®onp JInbepansuas muccust, Mocksa 2016, s. 139.
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do wielu prob w tym zakresie, podejmowanych takze przez organizacje analityczne,
np. Fundacje Petersburska Polityka, ktéra publikowala cykliczne rankingi stabilnosci
regiondéw i czasu przetrwania ich szefow.

Rosyjskie panstwo zdobylo potencjal do oddzialywania na regiony, ale nie zwiek-
szyto to poziomu jakosci rzagdzenia®. Kreml nie byl zdolny osigga¢ zaktadanych ce-
16w w zakresie ich dtugofalowego rozwoju spoleczno-gospodarczego, nawet jesli w gre
wchodzil rozwdj makroregionéw o szczegdlnym znaczeniu geopolitycznym (np. Da-
leki Wschod)®. Brian Taylor zwrdcit uwage na to, ze: ,,Pod rzadami Putina resorty si-
towe zwigkszyly swdj potencjat oddzialywania w sytuacjach nadzwyczajnych, takich
jak stosowanie represji wobec gospodarczych i politycznych rywali czlonkéw obozu
wladzy. Jednak nie polepszyly swoich osiggnie¢ w zakresie swych rutynowych zadan;
zwalczania przestepczo$ci i terroryzmu czy ochrony wlasnoéci prywatnej™.

Relatywnie mata liczba 0séb ,w pagonach” petniacych funkcje szeféw regionéw
po roku 1999 dowodzi uswiadomienia sobie przez Kreml faktu, ze struktury sifowe
sprawdzaja si¢ w roli czynnika dyscyplinujgcego elity regionalne, nie za§ administrato-
ra procesow politycznych i spoteczno-gospodarczych.

Kreml skutecznie odwrocil wektor rozwoju stosunkéw federacyjnych uksztalto-
wany w latach 90. XX wieku. Miejsce decentralizacji funkcji wladczych i autonomii
podmiotéw sktadowych Federacji Rosyjskiej, a takze tendencji do indywidualnego
(niezinstytucjonalizowanego) ksztaltowania relacji centrum-regiony zajeta centrali-
zacja zasobow finansowych, wyrazne rozgraniczenie pelnomocnictw i doprowadzenie
ustawodawstwa regionalnego do zgodnoéci z federalnym®. Autorzy Strategii 2020, po-
wstalej z udziatem naukowcow z Rosyjskiej Akademii Gospodarki Narodowej i Stuzby
Panstwowej przy Prezydencie Federacji Rosyjskiej oraz Wyzszej Szkoly Gospodarczej
w Moskwie, deklarujacy troske o konieczno$¢ modernizacji rosyjskiego panstwa, kry-
tycznie oceniali osiaggni¢cia epoki Putina w dziele stosunkow federacyjnych.

Jesli nawet przyjaé zalozenie, ze tego typu polityka miala zapewni¢ harmonijna
wspotprace wszystkich poziomoéw wladzy panstwowej z mysla o modernizacji pan-
stwa, to osiagniete efekty wywolywaly wiele watpliwoéci i to nie tylko z powodu ich
niekompatybilnoéci z duchem federalizmu. Uksztaltowany pod rzadami Putina model
stosunkow federacyjnych, ze wzgledu na daleko idgcg centralizacje i dazenie za wszelka
cene do zachowania spokoju spotecznego w regionach, miat — zdaniem autoréw Stra-

» K. Stoner-Weiss, Resisting the State: Reform and Retrenchment in Post-Soviet Russia, Cambridge
University Press, Cambridge 2006, s. 147; A. Starodubtsev, Bureaucratic Strength and Presidential
Inattention: Disempowering Territorial Development Instruments in Russia, ,Russian Analytical
Digest” 18.04. 2017, nr 201, s. 10-12, Russian Analytical Digest, http://www.css.ethz.ch/content/
dam/ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/pdfs/RAD201.pdyf, inf. 08 IX 2018.

% H. 3yb6apesnd, ,,Bpems pezuionos”: umo usmenunoco 3a decsimo nem?, ,Konrpamyukr” 2016, nr 6,
s. 4; Idem, [eononumuueckue npuopumemot 8 pezuoHanvHoil nonumuke Poccuu: 803mMoicHOCMU
u pucku, ,Kourpamnyskr” 2015, nr 1, s. 5-7.

¥ B. Taylor, op. cit., s. 35.

* . Crapogy6posckas, B. [asbrues, op. cit.
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tegii 2020 - stawia¢ pod duzym znakiem zapytania mozliwo$¢ modernizacji panstwa®.
Zwracano m.in. uwage na to, ze:

1) organy wladzy podmiotéw federacji utracily samodzielno$¢ w odniesieniu do
mozliwosci wyboru celéw rozwoju i srodkéw ich osiggania, a ich dziatalnos¢ byla $ci-
$le reglamentowana na poziomie federalnym — podmioty federacji staly si¢ agendami
rzadu federalnego;

2) centrum federalne doprowadzito do skrajnej centralizacji finanséw panstwa,
znacznie skurczyl si¢ udzial podmiotéw w skonsolidowanym budzecie FR;

3) jeszcze bardziej — w poréwnaniu z okresem rzgdéw Borysa Jelcyna — spadia
transparentno$¢ rozdziatu transferéw miedzy budzetami; na zasadzie naczyn polaczo-
nych wzroslo znaczenie subiektywnych czynnikéow decydujacych o rozdziale srodkow
budzetowych - ,asymetryczny federalizm” jawnie manifestujacy swa obecnosé¢ w po-
przedniej dekadzie przestal si¢ z nig afiszowa¢;

4) naruszona zostala przez centrum federalna zasada konstytucyjnego rozgrani-
czenia pelnomocnictw; centrum wkracza w kompetencje regiondw, realizujgc istotne
dla swego publicznego wizerunku i spotecznej legitymacji rezimu tzw. projekty naro-
dowe, ktore powinny pozostawa¢ w sferze kompetencji regionéw i organéw samorzadu
terytorialnego™.

4. Procesualny wymiar przemian w obrebie rosyjskiego modelu
federalistycznego
Po roku 2000 elity regionalne, a w szczegdlnosci szefowie regionéw, zostaty postawione
w obliczu zdecydowanych dzialan ze strony centrum federalnego, ktorych celem byto
ograniczenie mozliwoéci wpltywu regionéw na proces decyzyjny na szczeblu federal-
nym. Jednoczesnie podjeto decyzje, ktére mialy ograniczy¢ autonomig elit regionalnych
- skupi¢ ich swobode¢ dzialania w obrebie regionalnych systemoéw politycznych. Elity
rzadzace w regionach byly pozbawiane zasobow, ktore dotychczas pozwalaly znacz-
nej czesci z nich prowadzi¢ negocjacje z centrum federalnym na zasadach réwnowagi
sit - tak Ze zadna ze strony nie byla z zalozenia i trwale uprzywilejowana. Regionom
odebrano kontrol¢ nad federalnymi agencjami w podmiotach. Szczegdlne znaczenie
miata utrata wptywu na proces nominacji szeféw resortéw sitowych na poziomie regio-
nalnym, pozbawiono je prawa weta w postepowaniu dotyczacym przyznawania licencji
na eksploatacje z16z surowcow naturalnych, a w konicu wyeliminowano ich wybory po-
wszechne — wyczerpalo si¢ tym samym Zrddio zasobu wyborczego i zrodlo spolecznej
legitymacji do rzadzenia®.

Od roku 2000 daje o sobie zna¢ istotna zmiana w modelu ,feudalnych” relacji
w ukladzie Kreml-elity regionalne. Te ostatnie ze wzgledu na kurczace si¢ zasoby od-
dzialywania przestawaly by¢ partnerem w procesie negocjacji. W latach 2000-2008 ule-

¥ Ibidem.
% Ibidem.
' B. Taylor, op. cit., s. 134-135.
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galy podporzadkowaniu i stawaly sie strong w ukladzie zleceniodawca-zleceniobior-
ca. Proces negocjacji w dalszym ciagu jednak si¢ toczyt — przynajmniej do pierwszej
polowy trzeciej prezydentury Putina. Cze$¢ regionéw dysponowala w nim wigkszymi
mozliwosciami od innych. Zgota odmienny byt bowiem np. status regionéw donatoréw
budzetowych niz biorcéw. Centralizacja stosunkow federacyjnych nie wyeliminowata
strukturalnych rdéznic istniejagcych pomiedzy regionami, odnoszacych sie do ich wiel-
kosci, liczby ludnosci i struktury narodowosciowej, bogactw naturalnych, warunkéow
klimatycznych czy w koncu polozenia geopolitycznego®. Rezimy polityczne rosyjskich
regionéw rowniez byly silnie zréznicowane i pozycjonowane, np. z wykorzystaniem
czterech osi: autonomia vs podporzadkowanie centrum; demokracja vs autorytaryzm;
monocentryzm vs policentryzm; konsolidacja vs rywalizacja®. Rdzny byt takze poten-
cjal oddziatywania szeféw regionéw na centrum. Mialo to przede wszystkim zwigzek
ze statusem regionu.

Elity rzadzace w regionach wcigz zachowywaly jednak sporo autonomii wewnetrz-
nej. Przede wszystkim Kreml nie miat mozliwo$ci, by bezposrednio zarzadzac regiona-
mi, np. kontrolowa¢ poczynania elit ,,drugiego rzedu*. Pozostawial szefom regionow
znaczny zakres swobody dzialania, a nawet dopuszczat podporzadkowanie im jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Prezydenci republik narodowo$ciowych i gubernato-
rzy dokonywali rowniez ,,prywatyzacji partii wladzy”, rozszerzajac w ten sposob za-
kres swojej kontroli nad regionalnymi zgromadzeniami ustawodawczymi*®. Stawali si¢
beneficjentami wysitkéw Kremla na rzecz budowy dominujacej ,,partii wladzy” - co
z pewnoscia nie bylo zgodne z oczekiwaniami obozu wtadzy. W zgodnej opinii poli-
tologow rosyjskich badajacych tendencje spoteczno-polityczne na rosyjskiej prowin-
cji w okresie pierwszej i drugiej kadencji prezydenckiej Putina, centrum ograniczato
swe zainteresowanie regionami do okreséw wyborczych lub przypadkéw gwattownych
protestow spotecznych badz kryzyséw zwiazanych z bezpieczenstwem narodowym,
elity zas$ regionalne ,,z wirtuozeria przekonuja centrum, Ze realizujg jego polecenia,
w rzeczywistosci nie robigc nic, z tego, czego sie od nich oczekuje™.

32 N. Zubarevich, Four Russias: the New Political Reality, ,Open Democracy” 01.02.2016, Open
Democracy, https://www.opendemocracy.net/od-russia/natalia-zubarevich/four-russias-new-
political-reality, inf. 06 IV 2017.

» R. Turovsky, The Liberal and the Authoritarian: How Different Are Russian Regions?, [w:] The

Politics..., s. 20.

Por. Petimune snusnus enas cy6vexmos Poccuiickoti Pedepavuu 6 Hosibpe 2016 e., 06.12.2016,

ATEHTCTBO HONMTUYECKUX ¥ IKOHOMMYECKMX KOMMYHuKanuii, http://www.apecom.ru/

articles/?ELEMENT _ID=3262, inf. 6 IV 2017.

A.E. Ynpuikosa, IIymunckue pepopmol U nO3ULUOHUPOBAHUE PecUOHANbHBLX d71um 6 Poccuu, ,Mup

Poccun. Cornonornsa. draonorus” 2006, nr 15 (1), s. 7; por. R. Turovsky, The Liberal and the

Authoritarian...,s. 33.

A.E. Ynpuxosa, op. cit., s. 8.

Eadem, MHcmumym coyuonoeuu Poccutickoii akademuu Hayk, MexayHapoHblil GoHcOMaNIbHO-

SKOHOMIYECKIX I IONIMTONIOTMYeCKIX UCCIejoBanmiL, http://www.gorby.ru/userfiles/chirikova(1).

pdf, inf. z 9 VIII 2018.
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Z badan prowadzonych przez Alte Czirikowa w roku 2006 wynikato, ze znaczna
cze$¢ elit regionalnych zaczeta w koncu postrzegaé feudalizacje relacji centrum-regio-
ny, nawet przyjmujac fakt podporzadkowania i wtloczenia ich w wiele pionowo zin-
tegrowanych struktur: wykonawczych, partyjnych, sitowych, jako proces korzystny.
Nauczono si¢ na poziomie regionalnym adaptowa¢ do nowych realiéw. Korzystny byt
przede wszystkim naptyw dodatkowych srodkéw finansowych do podmiotéw, np. na
realizacje projektéw narodowych. Cze$¢ szeféw regionéw afirmowala centralizacje sto-
sunkow federacyjnych ze wzgledu na rosnace poczucie stabilnosci i bezpieczenstwa,
szczegdlnie mocno akcentowane to byto przez elity republik kaukaskich®. Niewatpliwie
w porownaniu z okresem 2000-2003, kiedy Czirikowa podjeta pierwsze badanie sto-
sunku elit regionalnych do centralizacji modelu zarzadzania panstwem, ich krytyczne
podejscie do polityki Kremla uleglo przewarto$ciowaniu - znaczagcemu zlagodzeniu®.

Dostrzegalne byly symptomy mutualizmu w relacjach centrum-regiony. Z jednej
strony Kreml cenit sobie zdolno$ci do mobilizacji zasobéw administracyjnych szefow
regionéw, ktorych znaczenie z punktu widzenia sukceséw wyborczych Jednej Rosji
bylo istotne. Z drugiej za$ strony niektdre z regionéw otrzymywaly wsparcie w kon-
flikcie z ambitnymi oligarchami, starajacymi si¢ przeja¢ w nich kontrole. Mozna bylo
wrecz odnie$¢ wrazenie, ze Kreml kupowat lojalnos¢ regiondw, a stosujac wobec nich
represje, demonstrowatl jedynie swa stabo$¢®. Lojalno$¢ wobec Kremla stala si¢ klu-
czowym elementem nowego kontraktu w ukladzie centrum-regiony*'. Cztonkostwo
w Jednej Rosji bylo z jednej strony wazng forma zademonstrowania lojalno$ci wobec
Kremla, z drugiej za$ dawalo mozliwos$ci odzyskania utraconego wplywu na dziatal-
no$¢ Dumy Panstwowej. Szefowie regionéw ponosili jednak réwniez odpowiedzial-
no$¢ za wyniki ,,partii wladzy”

W roku 2004 Kreml zdecydowal, Ze nie oczekuje juz, by szefowie regionéw cieszyli
sie spoleczng legitymacja*. Decyzja o zniesieniu wyboréw szeféw regionéw byta for-
malno-prawnym i zarazem symbolicznym kresem istotnej epoki w relacjach centrum-
regiony. Poprzedzona zostata wieloletnimi przygotowaniami, a elity regionalne ustapity
woli Kremla pod wplywem kombinacji czynnikéw strukturalnych i procesualnych.

W plaszczyznie spolecznej percepcji idei i zasad funkcjonowania federalizmu
odnotowywano wysoki poziom niewiedzy. Poparcie dla decentralizacji funkcji wlad-
czych, a przede wszystkim odbudowy federalizmu budzetowego (zwigkszenie autono-
mii podatkowej regionéw) nie byto symetryczne. Federalizm cieszyl sie popularnoscia

% Eadem, Bepmuxanv 61actu 6 OUeHKAX PeUOHANIbHLIX dUMm: OUHAMUKA nepeme, ,Ilommuc.

Ionutnaeckne uccnenosanus’ 2008, nr 6, s. 106.
* Ibidem, s. 101-103.
“ J1. Mapkec, E.IO. Haspynnaesa, A.A. fxoBnes, Jlenveu eémecmo pocma: mexncow0xemHole
mparncepmut u snexmopanvuas noodepxcka 6 Poccuu, 2001-2008, VI3p. fom Beiciiert 1Komp
9KoHOMMKM, Mocksa 2013.
Booc He ocmanemcs 2ybepramopom Kanununepadckoii obnacmu, Rusbase, https://rb.ru/article/
boos-ne-ostanetsya-gubernatorom-kaliningradskoy-oblasti/6510297.html, inf. 6 VI 2018.
2 A.E. Ynpuxosa, op. cit., s. 9.
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w regionach - donorach, takich jak Kraj Permski czy Tatarstan, w ktérych dodatkowo
uksztaltowalo sie silne poczucie tozsamosci - odpowiednio regionalnej i narodowe;j.
Jednocze$nie idea wyboréw powszechnych szeféw regiondw, a takze deputowanych
Rady Federacji cieszyla si¢ niestabnaca spoleczng popularnoscia®.

W toku badan socjologicznych realizowanych w latach 2010-2012 zardéwno
z udzialem mieszkancow wybranych regionéw Rosji, jak i ich elit politycznych usta-
lono, ze ,brakuje wyraznie dominujgcego sentymentu w stosunku do autonomii re-
gionalnej, nie dominuje afirmacja koncepcji federalizacji, decentralizacji czy tez re-
gionalizacji. Na dzien dzisiejszy nie istnieje zapotrzebowanie ani na polityczng, ani
administracyjng autonomie podmiotéw Federacji tak na poziomie obywatelskim, jak
i elit regionalnych™.

Czes¢ rosyjskich politologéw odnotowujacych pasywno$¢ zaréwno szeféw regio-
now, jak i szerzej elit regionalnych w obliczu decyzji o zniesieniu wyboréw powszech-
nych, zwracalo uwage, Ze ani elity, ani lokalne spolecznosci nie uznawaty politycznej
autonomii za wartos¢, o ktoéra warto walczy¢. ,, Elity regionalne w swym potencjalnym
konflikcie z centrum federalnym nie mialy na kim si¢ oprze¢, poniewaz centralizacyjny
dyskurs Putina cieszyl si¢ popularnoscig wéréd wyborcoéw w skali catego kraju, z wy-
jatkiem kilku republik narodowos$ciowych, ktorych liderom zagwarantowano reelekgje,
pod warunkiem akceptacji prezydenckiej inicjatywy”*.

Elity polityczne wycofaly si¢ z konfrontacji z Kremlem, m.in. pod wptywem od-
dziatywania czynnikéw ideowych. I tak, Gulnaz Szarafutdinowa dowodzila, ze elity
w regionach zdaly sobie sprawe, ze epoka decentralizacji zakonczyla si¢ bezpowrotnie.
Rosjan zaprzatata kwestia centralizacji panstwa, odbudowy jego potencjatu i statusu
miedzynarodowego. Rosja zyskata nowego lidera i srodki finansowe na realizacje jego
planéw modernizacji panistwa®.

Wielu z lideréw regionalnych zaczelo upatrywaé w zmianach szansy na reelekcje,
ktérg dawaly nowe rozwigzania ustawodawcze. Najdiuzej opierali sie ci sposrdd nich,
ktérzy dysponowali najlepiej rozwinietymi strukturami wplywdw w regionach, kon-
trolowali najwigcej zasobow i nie musieli spoglada¢ w strone Kremla z nadzieja, Ze ten
wesprze ich w walce o reelekcje””. Do maja 2006 r. procedure mianowania zastosowano

* M.B. Hoxerxo, A.B. Crapony6res, O0na HayuHas 3azadka, unu [louemy 2y6epHamopui coenacuniuco
¢ npesudermonm, [w:] Pedepanusm u poccuiickue pezuorbl: cooprux cmameti, IHVIOH PAH, Mocksa
2006; K Ho601i modenu poccuiickozo gedepanusma: 63271510 U3 peeuoos. JJoknaovt npoexma — 2012,
Top6aues-¢donz, Mocksa 2012, s. 7-9.

“ Ibidem, s. 7-9.

* A. Crapopy6ues, becnonesroe docmuscenue? Iybepramopckue 6bi60pvL 6 KoHmeKcme npoobrem
peeuoHanvHozo passeumus, ,HenprukocHoBeHHbIi 3amac” 2012, nr 4 (84), Toppkuit Menna, http://
magazines.russ.ru/nz/2012/4/s8.html, inf. 14 VI 2018.

*  G. Sharafutdinova, Gestalt Switch in Russian Federalism: The Decline in Regional Power under Putin,

»Comparative Politics” 2009, vol. 45, nr 3, s. 358.

O.J. Reuter, The Politics of Cooptation. United Russia and Russias Governors, s. 4, American

Councils for International Education, http://researchfellowships.americancouncils.org/sites/

researchfellowships.americancouncils.org/files/Reuter_final_report.pdf, inf. 4 IV 2017.
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w 46 regionach 47 razy — w obwodzie tiumenskim gubernator byl powolywany dwu-
krotnie. W 34 przypadkach gubernatorem pozostata ta sama osoba. Szefowie regionow
w poczatkowym okresie obowigzywania nowych zasad powolywania najwyzszych oséb
urzedowych w regionach masowo skladali swe pelnomocnictwa, aby uzyska¢ od prezy-
denta wotum zaufania i zapewni¢ sobie formalng nominacje na stanowisko. Uczynito
tak do potowy 2006 roku 25 z nich - wszyscy oni zyskali poparcie Putina*. Kreml nie
tylko, zgodnie z nieformalng umowa, zagwarantowat przedluzenie petnomocnictw gu-
bernatordéw, ktorych kadencja konczyta sie w roku 2006, ale réwniez znidst w ustawie
o systemie organizacji wladz panstwowych w regionach zasade kadencyjnosci szefow
wiadz wykonawczych.

Istnialy w tym zakresie rowniez inne teorie, ktore w petni wspieraty ustalenia Cziri-
kowej. Dotyczyly one stabosci centrum w relacjach z regionami, deficytu kadr zdolnych
zarzadzac regionami w imieniu centrum federalnego i zaleznosci Kremla od zdolnosci
gubernatoréw do manipulowania zasobami administracyjnymi®. Jesli juz bowiem do-
chodzito w okresie drugiej kadencji prezydenckiej Putina do zmian na stanowiskach
szefow regiondw, to byl to wynik konfliktu pomiedzy gubernatorem a wplywowym
czlonkiem elity szczebla federalnego lub wyrazny kryzys spoleczno-gospodarczy w re-
gionie badz w koncu che¢ umieszczenia w regionie swojego cztowieka przez ktdra$
z wplywowych grup elit federalnych, majacych postuch u Putina®.

Regiony pozbawiono swojego przedstawicielstwa w Dumie Panstwowej i w Ra-
dzie Federacji. Frakcja Jednej Rosji byta spdjna i zdyscyplinowana do tego stopnia,
ze skrajnie niepopularng ustawe o tzw. monetyzacji ulg socjalnych poparto w sierpniu
2004 r. 302 z 304 deputowanych ,,partii wladzy”. Rowniez w sierpniu tego samego roku
podpisana zostata przez Putina ustawa wnoszaca poprawki do kodeksu budzetowe-
g0, znaczaco zmieniajaca na korzy$¢ centrum federalnego zasady dystrybucji podat-
kow®. Tragedia w Biestanie stala si¢ natomiast doniostym argumentem na rzecz dalszej
centralizacji panstwa, a obecno$¢ spdjnej i dominujgcej w Dumie frakeji Jednej Rosji
umozliwita skuteczne dziatania legislacyjne w tym obszarze.

Odzyskaniem przez centrum federalne kontroli nad regionami zainteresowane
bylo szerokie spektrum sit. Przy$wiecaly im nierzadko odmienne intencje. Obroncy
praworzadnosci i zwolennicy demokracji oczekiwali demontazu regionalnych reziméw
autorytarnych i przywrocenia w Rosji jednolitej przestrzeni prawnej. Przedstawiciele
wielkiego biznesu szczebla federalnego byli zainteresowani ekspansjg regionalna, ktorej
przeciwstawiali sie gubernatorzy i prezydenci republik narodowosciowych. Centraliza-

¥ P.®. Typosckuit, Pecuonanvroie 6v100pot 6 Poccuu...

# Ibidem.

0 Ibidem.

1 Por. B.C. Munos, VI.B. fuwmH, Iymun. Mmozu. 2018. Hesasucumviii sxcnepmuuiii doxknad, VIII
Epmaxos [I. 1., Mocksa 2018, s. 19; Dedepanvroiii 3axon ,O 6Heceruu usmernenuti 6 Bioducemmuiil
kodexc Poccutickoti Qedepayuu 6 4acmu pezyiuposarHus Mexo0xemHolx omHoweHut” om
20.08.2004 2. No 120-®3, Agpmunuctpauus [Tpesugenta Poccun, http://www.kremlin.ru/acts/
bank/21330/page/1, inf. 14 VI 2018.

Wschaéd Europy / Studia Humanistyczno-Spoteczne 2019/5, 1



Pobrane z czasopisma Wschod Europy http://jour nals.umcs.pl/we
Data: 24/02/2026 22:07:10

Wspdtczesny model rosyjskiego federalizmu: dynamika zmian, przestanki i konsekwencje 135

cji sprzyjalo réwniez kierownictwo federalnych partii politycznych, ktérym wydatnie
pomagal fakt likwidacji partii regionalnych. Regionalni sponsorzy zaczeli okazywac im
zainteresowanie w obliczu nieuchronnie zblizajacego sie¢ momentu opuszczenia rynku
wyborczego przez partie, ktére dotychczas gwarantowaly im obecnos¢ w regionalnych
zgromadzeniach ustawodawczych i lobbowanie swoich intereséw?2.

O defederalizacji Rosji przesadzily m.in. nastepujace wydarzenia i procesy: poraz-
ka Ojczyzny - Calej Rosji w wyborach do Dumy Panstwowej w roku 1999 i spadek
popularnosci Jewgienija Primakowa jako kandydata koalicji prezydencko-gubernator-
skiej, pojawienie si¢ na arenie politycznej Rosji mtodego i energicznego premiera i p.o.
prezydenta, ktdrego reformatorska agenda obejmowala, obok odbudowy pozycji mieg-
dzynarodowej Rosji, réwniez jej wewnetrzna sanacje, wymagajaca centralizacji. Nalezy
réwniez zwrdci¢ uwage na brak koordynacji dzialan po stronie elit regionalnych w celu
przeciwstawienia si¢ poczynaniom centrum federalnego i ich kunktatorska postawe
w chwili, kiedy dostrzegly korzysci wynikajace z procesu centralizacji i mozliwos$ci ada-
ptacji do nowych regut gry. W pdzniejszym okresie centralizacji stosunkdw federacyj-
nych na elity polityczne regionéw dyscyplinujaco wplywaly dziatania podejmowane
przez resorty silowe. Warto réwniez w tym kontekscie podkredli¢ zmiane nastrojow
spotecznych towarzyszacych perspektywie centralizacji i ptytkie zakorzenienie idei fe-
deralizmu w kulturze politycznej Rosjan, bez czego dziatania formalno-prawne bytyby
zapewne trudniejsze do zrealizowania.

Centralizacja modelu rosyjskiego federalizmu miata wymiar formalny i niefor-
malny. Rozwiazania formalne byly dopiero poczatkiem negocjacji pomigdzy Kremlem
a elitami regionalnym na temat zasad ich implementacji - przyjecie w roku 2004 usta-
wy znoszacej powszechne wybory szeféw regionéw nie pociagneto za sobg automa-
tycznych zmian w strukturze tego urzedu. Po roku 1999 w relacjach centrum-regiony
w dalszym ciagu toczyly si¢ negocjacje — w ujeciu procesualnym federalizm pozostat
obecny w rosyjskim systemie politycznym. Jesli przyja¢ perspektywe neo-jarlyku, to
przed rokiem 2000 negocjacje dotyczace suwerennosci regiondw byly zjawiskiem po-
wszechnym - czego przejawem okazala sie duza liczba znaczacych uméw o rozgrani-
czeniu kompetencji i zakreséw dzialania. Strona dominujaca w procesie negocjacji byly
regiony. Po tej dacie sytuacja ulegta istotnej zmianie, centrum miato w rekach wiecej
atutow tak materialnych (wzrost dochodéw do budzetu), jak i niematerialnych (afir-
macja agendy sanacji panstwa, akceptacja centralizacji panistwa). W konsekwencji elity
regionalne zaczely zmienia¢ swoj poczatkowo negatywny stosunek do dziatan Kremla,
dostrzegajac w nich nie tylko zagrozenie, lecz takze korzysci. Mialo to korzystny wplyw
na stabilizacje rosyjskiego autorytaryzmu. Jednak z punktu widzenia elit regionalnych,
a w szczegdlnosci szefow regiondw, przestrzeganie zasad porozumienia z Kremlem, tj.
mozliwo$¢ sprawowania niepodzielnej wladzy na danym terytorium w zamian za gwa-

2 A. KbiHes, ,O6H0671eHHAA” InexmopanvHas nonumuka Kpems u pecuoHvl: cmapoe Ho80e U HoBoe
cmapoe, ,HenpukocHoBeHHbI 3amac” 2015, nr 5 (103), Topbkuit Mepua, http://magazines.russ.
ru/nz/2015/103/5k.html, inf. 14 VI 2018.

BocTok EBponbl / TymMaHUTapHO-061ecTBEHHbIE MccnenoBaHus 2019/ 5, 1



Pobrane z czasopisma Wschod Europy http://jour nals.umcs.pl/we
Data: 24/02/2026 22:07:10

136 Michat Stowikowski

rancje lojalnosci i utrzymywania porzadku - zapewnienia stabilnoéci i dostarczania
zasobdw, nie gwarantowalo, Ze bedzie on je honorowal. Z drugiej za$ strony elity czesci
regionéw walczyly o swoja suwerenno$¢ i przeciwstawialy sie woli centrum. W pew-
nych przypadkach szefowie regionéw zaczeli podporzadkowywac sobie struktury re-
gionalne Jednej Rosji lub tez stawala si¢ ona areng konfliktow pomiedzy zwasnionymi
grupami elit.

5. Federalizm jako ,uspiony” element rosyjskiego systemu politycznego

Istnieje wiele prob interpretacji przyczyn i okolicznoéci demontazu federalizmu w Ro-
sji po roku 2000 i zalezno$ci miedzy typami reziméw politycznych Rosji epok Jelcyna
i Putina a ksztaltujacymi si¢ przed i po roku 2000 modelami relacji centrum-regiony.
Zdecydowanie mniej jest natomiast opracowan probujacych wyttumaczy¢, dlaczego fe-
deralizm pozostaje ,,u$piong” instytucja we wspolczesnej Rosji, tj. dlaczego Kreml nie
zamierza rozstac si¢ z federalistyczng ,,dekoracjg” i wyeliminowa¢ federalizmu z grona
konstytucyjnych podstaw ustroju rosyjskiego panstwa. Jednym z rosyjskich politolo-
gow, ktdry staral sie wyjasnic ten problem, byl Andriej Zacharow™.

Przede wszystkim sugerowal on, ze federalizm wcigz formalnie pozostawal jedna
z podstaw rosyjskiego ustroju politycznego, poniewaz nie szkodzit. Kreml mial moz-
liwo$¢ dokonywania dowolnych i rzeczywistych zmian w obrebie systemu stosunkéw
federacyjnych, bez koniecznosci przeprowadzenia gruntownej i Zzmudnej rewizji kon-
stytucji. Federalistyczne rozwiazania konstytucyjne nie powstrzymaly centrum fede-
ralnego przed faktyczng centralizacjg systemu politycznego i nie pobudzily szerokiej
spotecznej dyskusji nad zasadnoscia rewizji konstytucji*.

Kolejny argument byt zwigzany z kwestia rozchodzenia si¢ litery prawa i praktyki
politycznej we wspolczesnej Rosji. Konstytucja rosyjska nie petnifa ,,dyscyplinujace;j”
funkcji, tak charakterystycznej dla panstw demokracji liberalnej, rosyjska polityka
i normy prawno-konstytucyjne miaty funkcjonowac¢, zdaniem Zacharowa, obok siebie,
w dwodch réwnoleglych rzeczywisto$ciach. Zapisy federalistyczne zawarte w konstytu-
cji byly przy tym niejasne i w konsekwencji dwuznaczne. Otwieraly szerokie mozli-
wodci interpretacji. Model konstytucyjny wspolistnial z traktatowym. Z jednej strony
podkreslano w konstytucji rownorzedny status podmiotéw federacji, z drugiej mieli-
$my do czynienia z dywersyfikacjg ich formalno-prawnego statusu (republiki, obwody,
okregi autonomiczne, miasta o statusie federalnym). Rosyjski federalizm byl wyrazem
proby laczenia koncepciji terytorialnej (obwody) i etnoterytorialnej (republiki, okre-
gi autonomiczne). Zacharow, thumaczac fakt zachowania federalizmu jako podstawy
ustroju politycznego Rosji, wskazywal rowniez, ze miato to zwigzek z heterogeniczna
charakterystyka struktury spofecznej wspoélczesnej Rosji w wymiarze narodowoscio-

% A. 3axapos, Poccutickuil gedepanusm kax ,cnauwuil” uncmumym, ,HenprKoCHOBEHHBII 3amac”
2010, nr 3 (71), Topbkuit Mepua, http://magazines.russ.ru/nz/2010/3/zal2.html, inf. 9 VI 2018.

** Idem, Ynumapnas gedepayus. ITamv amio006 o poccutickom dedepanusme, MOCKOBCKast IIKOJA
MOMUTUYECKUX UccnenoBanmii, Mocksa 2008, s. 114-116.
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wym. Obawy przed wzrostem napiecia etnopolitycznego blokowaly dyskusje i tym
samym dziatania na rzecz wykorzenienia elementu etnicznego z systemu stosunkdow
federacyjnych i laczenia podmiotéw federacji. Oznaczaloby to bowiem likwidacje
siedzib narodowych nierosyjskich mniejszosci etnicznych, do ktérych byly one silnie
przywigzane®. Kolejng kwestig sprzyjajaca ,podtrzymaniu federalizmu przy zyciu”
byta rewizjonistyczna natura polityki zagranicznej Rosji Putina. Argument ten nabierat
szczegdlnej aktualnosci z perspektywy roku 2014 i wlaczenia Krymu w sktad Federacji
Rosyjskiej. Odradzajacy sie w Rosji duch mocarstwowosci, zdaniem Zacharowa, mogt
by¢ skutecznie wykorzystany w celu legitymacji rezimu politycznego, Kreml potrzebo-
wal triumfu w sferze polityki miedzynarodowej, np. w postaci ekspansji terytorialnej
i niezbednych narzedzi jej realizacji. Takim narzedziem mogt by¢ federalizm, jako ze —
wedtug Rikera - pozostawal on jedynym rozwiazaniem pozwalajgcym na zdobywanie
nowych terytoriéw; bez koniecznosci uciekania si¢ do uzycia sity. Nowi cztonkowie
dolaczajacy do federacji (rebelianci uciekajacy przed dominacjg imperium) czuja sie
bardziej komfortowo niz w przypadku dolaczania do panstw unitarnych, gdyz maja
poczucie, ze ich odrebnos¢ bedzie w jakims stopniu poszanowana i prawnie zagwaran-
towana’. Federacje z samej swej natury gwarantuja bowiem podmiotom sktadowym
daleko idgcg autonomie i mozliwo$¢ wplywania na polityke rzadu federalnego.

Ostatnim argumentem przemawiajacym na rzecz zachowania federalizmu byta
tzw. federalistyczna (lub raczej pseudo-federalistyczna) wspétodpowiedzialno$¢ regio-
néw za rzadzenie panstwem. Ten kluczowy z punktu widzenia rozwazan nad miej-
scem i rolg federalizmu we wspolczesnej Rosji argument Zacharowa zasadzal si¢ na
zatozeniu, Ze mimo koncentracji pelni wtadzy w obrebie jednego osrodka decyzyjnego,
konsekwentnego ,,0dzierania” regionéw z pelnomocnictw w ramach niezrozumiatego
dla wiekszo$ci obywateli procesu ich rozgraniczenia Kreml nie odzegnywal sie od re-
toryki federalistycznej, aby unikna¢ petnej odpowiedzialnoséci za ewentualne potknie-
cia i porazki w procesie zarzadzania panstwem. Kiedy dochodzito do spektakularnego
niepowodzenia, np. podczas realizacji ktoregos z ,,projektow narodowych’, mozna byto
przerzuci¢ odpowiedzialno$¢ (lub chociaz jej cze$¢) na regionalne organy wladzy, kto-
re w ramach swoich kompetencji nie poradzity sobie z zadaniem. Centrum federalne
samodzielnie ksztaltuje strategiczny kurs rozwoju panstwa, rozdziela zasoby i rozgra-
nicza pelnomocnictwa, zachowujac si¢ jak rzad panstwa unitarnego, kiedy za$ nalezy
ponosi¢ odpowiedzialno$¢, zrzuca ja na regiony®’.

5 ]I. KamblteB, 30Ha cmpanHozo anexmopanvHozo nosedetus, ,Kommepcants Bracts” 17.12.2007,
s. 32; I.b. Opemkun, [I.JI. OpeuknHa, leocpadus snekmopanvuoii kKynomypul Poccuu,
,»OO11ecTBeHHDIE HAYKN ¥ COBpeMeHHOCTD 2006, nr 5, s. 20-34.

¢ Por. W.E. Riker, op. cit., s. 8-9.

7 A. 3axapos, Ynumapnas gedepayus..., s. 124-125.
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Podsumowanie

Podsumowujac, w ciggu lat 2000-2016 Kreml wlozyt sporo wysitku, by zweryfikowa¢
federalistyczne dziedzictwo Borysa Jelcyna. Regiony pozbawiano wplywu na proces
decyzyjny na szczeblu federalnym, ustanowiono $cista kontrole nad najwyzszymi oso-
bami urzedowymi podmiotéw, zlikwidowano czgé¢ elementéw konstrukeji ,,zdecen-
tralizowanego i asymetrycznego federalizmu” — nie rozwiazujac gtebokich dysproporcji
pomiedzy rozwojem spoteczno-gospodarczym regionéw, a w koncu dokonano ustawo-
wego rozgraniczenia konstytucyjnych kompetencji centrum i regiondéw, przeksztalca-
jac te ostatnie w ,agendy rzadu federalnego” Centrum zwigkszylo zakres obowigzkow
regionéw, jednoczes$nie zmniejszajac ich baze finansowa i wysytajac na prowincje coraz
wigkszg liczbe urzednikow federalnych, co — zdaniem przedstawicieli organéw wladzy
panstwowej podmiotéw skltadowych Rosji - ,,nie odzwierciedlato realnych proporcji
w rozgraniczeniu pelnomocnictw pomiedzy federacja a regionami”*®.

Calos¢ procesu reformy stosunkéw federacyjnych dokonywata sie z pominieciem
debaty publicznej i udziatu w niej spoteczenstwa, w warunkach poddawania elit regio-
nalnych presji psychologicznej majacej sktoni¢ je do wspdtpracy. Koncentracji wtadzy
przez centrum federalne towarzyszylo zachlanne gromadzenie kompetencji i zasobow
finansowych. W wymiarze politycznym centralizacja stosunkéw federacyjnych w Rosji
Putina zbiegala si¢ z postepujacg konsolidacjg rezimu autorytarnego.

Dywersyfikacja spoteczno-gospodarcza, polityczna i etniczna regionéw pozostala
cecha szczegdlng rosyjskiego federalizmu, ktéry w pelni zastugiwal na miano asyme-
trycznego®. Jednoczesnie ze wzgledu na konsekwentne akcentowanie przez obéz wla-
dzy pozytywnej roli federalizmu we wspoélczesnej Rosji i brak gotowosci Kremla do
wyeliminowania z tekstu konstytucji zapiséw federalistycznych, w potaczeniu z ,wy-
plukiwaniem” federalistycznej tresci ze stosunkéw centrum-regiony przyjmuje sie
okresla¢ Rosje ,.federacja bez federalizmu”. Jesli natomiast wzig¢ pod uwage fakt, ze
Kreml prébuje ,,pogodzi¢” dobrodziejstwa federalizmu z praktyka panstwa unitarnego,
federalizmowi we wspodlczesnej Rosji przypisuje si¢ termin ,,unitarny”™.

Jesli chodzi o federalistyczny ukltad antynomiczny W.E. Rikera, rosyjski model fe-
deralizmu wyraznie zblizyl si¢ w wyniku dziatan Kremla w stron¢ bieguna maksymal-
nego. Odnoszac si¢ do plaszczyzny analizy rosyjskiego systemu stosunkow federacyj-
nych konstruowanej wokot osi modelu ,,patrol policyjny” vs ,,alarm przeciwpozarowy’,
mozna przyjaé, ze w omawianym okresie zdecydowanie zblizyt si¢ do modelu ,,patrolu
policyjnego”.

% V1. Tonybuikas, op. cit.

¥ T. HesickuH, Illecmo xapm, komopuie 06vsacHaom Poccuro, Slon Magazine, 30.10.2015, https://slon.
ru/posts/58717, inf. z 9 VI 2018.

% A. 3axapos, Yaumapnas gedepayus..., s. 114-116.
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Streszczenie: Celem pracy jest osadzenie rosyjskiego modelu federalizmu (przemian dokonujacych
sie w ukfadzie Centrum-regiony) we wspotczesnej siatce teoretyczno-pojeciowej federalizmu, za po-
mocg analizy przemian dokonujgcych sie w latach 2000-2016 w obrebie systemu stosunkéw federa-
cyjnych w Rosji.

Autor stosuje metode historyczna, egzegeze aktéw prawnych i metode ideacyjng. Szczegdlnie intere-
sujaca, zdaniem autora, jest préba odniesienia rosyjskiego modelu stosunkéw federacyjnych do osi
typow idealnych federalizmu autorstwa W. H. Rikera i koncepcji modelu ,patrolu policyjnego” i ,alarmu
przeciwpozarowego”.

Autor stara sie odpowiedzie¢ na nastepujace: 1. Jak przebiegata ewolucja stosunkéw federacyjnych
w Rosji po roku 1999?; 2. Co charakteryzuje instytucjonalizacje systemu mechanizmu monitoringu
dziatant organdw wiadzy paistwowe] szczebla regionalnego?; 3. Jak wygladata ewolucja nowego for-
matu relacji Kreml—elity regionalne i czy byta ona utrzymana w duchu modelu neojartyku?; 4. Jakie
byty przestanki zmian w obrebie systemu stosunkdw federacyjnych i ich konsekwencje?

Odpowiedz na te pytania pozwoli zweryfikowac trzy hipotezy:

H1. Ze wzgledu na brak gotowosci Kremla do wyeliminowania z tekstu konstytucji zapiséw federa-
listycznych, w potaczeniu z ,wyptukiwaniem” federalistycznej tresci ze stosunkdw centrum-regiony,
przyjmuje sie okresla¢ Rosje ,federacjg bez federalizmu". Préby ,pogodzenia” dobrodziejstwa federa-
lizmu z praktykg paistwa unitarnego pozwalajg zdefiniowaé federalizm wspétczesnej Rosji jako ,uni-
tarny”.

H2. Rosyjski model federalizmu wyraznie zblizyt sie w wyniku dziatari Kremla po roku 1999 w strone
bieguna maksymalnego.

H3. Odnoszac sie do ptaszczyzny analizy rosyjskiego systemu stosunkéw federacyjnych konstruowa-
nej wokét osi modelu ,patrol policyjny” vs. ,alarm przeciwpozarowy”, mozna przyjaé, ze w omawianym
okresie zdecydowanie zblizyt sie on do modelu ,patrolu policyjnego”.

Stowa kluczowe: Rosja, federalizm, stosunki federacyjne, Wtadimir Putin.

CoBpemeHHas Mogenb poccuiickoro Geaepanuama: JUHAMMKA N3MEHEHUH,
npeanocbUIKK U NOCNeACTBHUS

AHHoTauus: Lienbto fjaHHO paboTbl ABNSETCS BKIKOYEHWe poccuiickoi Mofenu deaepanuama (Ms-
MEHEHWS, MPOMCXOAALLMeE B cUCTeMe LIeHTp — peruoHbl) B COBPEMEHHYH) TEOPETUYECKYH W KOHLEN-
TyanbHyl0 CeTKy defiepanuama C UCMONb30BaHUEM aHanW3a U3MeHeHuis, nponsoweawmx 8 2000
- 2016 rr. B cucteme (GeaepaTuBHbIX OTHOLLEHWI B Poccuu. B cllony uccnegoBaHusax ABTOp UCMOMb-
3yeT MCTOPMYECKNIA METOA, TONIKOBaHWE NPaBOBbIX aKTOB W MAENHbIA MeTof. OCOBEHHO MHTEPECHON,
M0 MHEHMIO aBTOPa, IBNSIETCS NONbITKA COOTHECTM POCCHMIACKYO MOAeb QefepaThBHbIX OTHOLIEHW
C naeanbHbiMu TUNaMn Gefepanuama Y. X. Paiikepa 1 KOHUENUMAMMU MOfienen «noauLenckuii na-
TPY/b» W «MOXapHas CUrHanuaauus». ABTOp MbiTaeTcs OTBETUTb Ha clefytolme Bompockl: 1. Kak
pasBKBanacb GefepaTuBHble OTHOLWeHNMs B Poccun nocne 1999 r.? 2. Y10 xapakTepuayeT MHCTY-
TYLUMOHANN3aLmMsa CUCTEMbI MEXaHW3Ma MOHWUTOPWHIA AEATENbHOCTU PErVOHabHbIX OPraHoB rocy-
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[apcTBeHHOI BnacTu? 3. KakoBa 6bina 3BOMKOLMS HOBOro opMaTta OTHOLEHW A Mexay Kpemnem
W PErMoHanbHbIMN 3UTaMW, U MOAAEPXKMBANACh MM OHA B iyXe MOAENN HeosipnblK? 4. KakoBbl 6biniu
NpeanocbIaKN ANs U3MeHeHuiA B hefiepaTUBHOI cUCTEME OTHOLLEHMIA U Ux nocneacTBus. OTBET Ha
3TV BOMPOCHI NOATBEPANT TpU r1noTesbl: 1. Kpemnb He roToB MCKNOUUTL (hefiepaTHBHbIE NOOXe-
HWS U3 KOHCTUTYLIMW, MO3TOMY B COYETAHMM C «BbIMbIBaHWEM» (DeAepanncTCKOr0 COAepXKaHus u3
OTHOLLEHMI LIEHTP — PErvoHbl, MPUHATO Ha3biBaTb Poccuio «hefepauyelt 6e3 denepanuamar. Mo-
MbITKK «MPUMUPHTB» NpenMyLiecTBa hefepanama ¢ NPakTUKON YHUTApHOrO rocyAapcTBa No3Bons-
toT onpeaennTb Gefepanuam coBpeMeHHO POCCHM Kak «yHUTapHbI». 2. B peynbTaTe AedcTBNN
Kpemns nocne 1999 roga poccuiickas GeaepanbHas MOAEb SBHO MPUGAM3UIAch K MakCUManbHOMY
nontocy. H3. O6palasch K NA0CKOCTM aHann3a POCCUIICKONA cUCTEMbl GeiepaTUBHbBIX OTHOLLIEHMHA,
NOCTPOEHHON BOKPYr OCW MOAENN «MOAWLEACKUIA naTpyb» NPOTMB «MOXapHas TPEBOra», MOXHO
NpeanonoXuTb, YTO B 06CYX/jaeMblid Nepuop OHa OAHO3HAYHO NPUBAN3MAAch K MOENU «MOULEN-
CKOTO NaTpyns».

KnioueBbie cnoBa: Poccys, heaepannam, heaepaTuBHble OTHOLLEHNS, Bnagnmmp MyTuH.

Contemporary model of Russian federalism: dynamics of changes, premises and
consequences

Abstract: The aim of the work is to embed the Russian model of federalism (changes taking place in
the Center - regions system) in the modern theoretical and conceptual grid of federalism, using the
analysis of changes taking place in 2000 — 2016 within the system of federal relations in Russia. The
author uses the historical method, exegesis of legal acts and ideational method. Particularly interest-
ing, according to the author, is the attempt to relate the Russian model of federal relations to the ideal
types of federalism by W. H. Riker and the concept of the model of “police patrol” and “fire alarm”. The
author tries to answer the following: 1. How was the evolution of federal relations in Russia after 1999?
2. What characterizes the institutionalization of the system of the mechanism of monitoring the activi-
ties of regional state authorities? 3. What was the evolution of the new format of relations between the
Kremlin and the regional elites, and was it maintained in the spirit of the neo-warrior model? 4. What
were the premises for changes within the federal relations system and their consequences. Answering
these questions will verify three hypotheses: H1. Due to the Kremlin's lack of readiness to eliminate
federalist provisions from the constitution, in conjunction with the “leaching” of federalist content from
the center-regions relations, it is accepted to call Russia “a federation without federalism.” Attempts to
“reconcile” the benefits of federalism with the practice of a unitary state allow defining the federalism
of modern Russia as “unitary”. H2. As a result of the Kremlin's actions after 1999, the Russian federal
model has clearly approached the maximum pole. H3. Referring to the plane of analysis of the Russian
system of federal relations constructed around the axis of the model “police patrol” vs. “fire alarm’, it
can be assumed that in the discussed period it definitely came close to the model of “police patrol”.
Keywords: Russia, federalism, federal relations, VIadimir Putin.

Wschaéd Europy / Studia Humanistyczno-Spoteczne 2019/5, 1



Pobrane z czasopisma Wschod Europy http://jour nals.umcs.pl/we
Data: 24/02/2026 22:07:10

Wspdtczesny model rosyjskiego federalizmu: dynamika zmian, przestanki i konsekwencje 141

Bibliografia

Boos nie ostanietsia gubiernatorom Kaliningradskoj obfasti, Rusbase, https://rb.ru/article/boos-ne-
ostanetsya-gubernatorom-kaliningradskoy-oblasti/6510297.html, inf. 6 VI 2018.

Boris Jelcyn: ,Bieritie stolko suwierinietieta, skolkosmoZetie progfotit ", 06.07.2015, Priezidientskij Centr
B. N. Jelcyna, https:/yeltsin.ru/news/boris-elcin-berite-stolko-suverineteta-skolko-smozhete-
proglotit/, inf. 16 VI 2018.

Busygina |., Russian Federalism, [w:] Russia Strategy, Policy and Administration, red. . Studin, Palgrave
Macmillan, UK, Basingstoke 2018, s. 57-64.

Czirikowa A. Je,, Institut Socyofogiirossijskoj akadiemii nauk, Miezdunarodnyj fond socyalno-ekono-
miczeskich ipolitotogiczeskich issledowanij, http://www.gorby.ru/userfiles/chirikova(1).pdf, inf.
9 VIl 2018.

Czirikowa A. Je., Putinskije rieformy I pozicyonirowanije riegionalnych elit w Rossii, ,Mir Rossii. Socyoto-
gija. Etnotogija” 2006, nr 15 (1), s. 3-27.

Czirikowa A. Je., Wiertikal wiasti wocenkach riegionalnych elit: dinamika pieriemien, ,Polis. Politiczeski-
jeissledowanija” 2008, nr 6,s. 99-112.

Fiedieralnyj zakon ,0 wniesienii izmienienij w biudzetnyj kodieks Rossijskoj Fiedieracyi w czasti riequ-
lirowanija miezbiudzetnych otnoszenij" ot 20.08.2004 g. No120-FZ, Administracyja Priezidienta
Rossii, http://www.kremlin.ru/acts/bank/21330/page/1, inf. 14 VI 2018.

Fiedieratiwnyjdogowor (Moskwa, 31marta 1992 g.), NPP ,Garant-Sierwis”, http://constitution.garant.ru/
act/federative/170280/, inf. 16 V1 2018.

Gotubicka I, Za 15 let czisto czinownikow w Rossii wyrosto wdwoje, 16.01.2017, Myslo.ru, https://myslo.
ru/news/tula/2017-01-16-za-15-let-chislo-chinovnikov-v-Rossii-viroslo-vdvoe, inf. z 16 VI 2018.

K nowoj modieli rossijskogofiedieralizma: wzglad iz riegionow. Dokfady projekta — 2012, Gorbaczew-fond,
Moskwa 2012.

Kahn J., Russia: Federalism, Democratization, Rule of Law, Oxford University Press, Oxford 2002.

Kamyszew D., Zona strannogo elektoralnogo powiedienija, ,Kommiersant Wtast " 17.12.2007.

Korczenkowa N., Wsia wfast subjektam. Kak w Rossii mienialis fiedieratiwnyje otnoszenija — w spie-
cyalnom projektie ,D", ,Kommiersant" 31.03.2018, Kommiersant, https://www.kommersant.ru/
doc/3585452, inf. 11 X 2018.

Kyniew A.,,Obnowlennaja” elektoralnaja politika Kriemla i riegiony: staroje nowoje i nowojestaroje, ,Niepri-
kosnowiennyj Zapas" 2015, nr 5 (103), Gor kij Miedia, http://magazines.russ.ru/nz/2015/103/5k.
html, inf. 14 V1 2018.

Markies I., Nazruttajewa Je. Ju., Jakowlew A.A., Dien gi wmiesto rosta: miezbiudzetnyje transfierty i elek-
toralnaja poddierzka w Rossij, 2001-2008, Izd. dom Wysszej szkoty ekonomiki, Moskwa 2013.
Mitow W.S., Jaszyn |. W., Putin. ltogi. 2018. Niezawisimyj ekspiertnyj dokfad, IP Jermakow D. D., Moskwa

2018.
Niejaskin G., Szest kart, kotoryje objasniajut Rossiju, Slon Magazine, 30.10.2015, https:/slon.ru/
posts/58717,inf.z9VI2018.

Nozenko M.W., Starodubcew A.W., Odna naucznaja zagadka, ili Poczemu gubiernatory sogfasilis spriezi-
dientom, [w] Fiedieralizm i rossijskije riegiony: sbornik statiej, INION RAN, Moskwa 2006.

Orieszkin D.B., Orieszkina D.D., Gieografijaelektoralnoj kultury Rossii, ,0bszczestwiennyje nauki
i sowriemiennost " 2006, nr 5, s. 20-34.

BocTok EBponbl / TymMaHUTapHO-061ecTBEHHbIE MccnenoBaHus 2019/ 5, 1



Pobrane z czasopisma Wschod Europy http://jour nals.umcs.pl/we
Data: 24/02/2026 22:07:10

142 Michat Stowikowski

Piercew A, Samochina S,, Siniergijew ., Riegionalnyje pieriemiennyje. Czego choczet Moskwa ot nowych
gubiernator, Kommiersant Wtast " 11.02. 2017.

Pietrow N., Rogow K., Ispofnitielnaja wiast i sifowyje korporacyi, [w:] Politiczeskoje razwitjje Rossii
2014-2016: Instituty i praktiki awtoritarnoj konsolidacyi, red. AW. Kyniew, A.G. Kaczkajewa, E.t.
Paniejach, Fond Libieralnajamissija, Moskwa 2016, s. 133-153.

Politiczeskoje razwitije Rossii. 2014-2016:. Instituty I praktiki awtoritarnoj konsolidacyi, red. A.W. Kyniew,
A.G. Kaczkajewa, E t. Paniejach, Fond Libieralnajamissija, Moskwa 2016.

Reuter 0. J., The Politics of Cooptation. United Russia and Russia’s Governors, s. 4, American Councils
for International Education, http://researchfellowships.americancouncils.org/sites/researchfel-
lowships.americancouncils.org/files/Reuter_final_report.pdf, inf. 4 IV 2017.

Riejting wiijanija gfawsubjektow Rossijskoj Fiedieracyi w nojabrie 2016 g., 06 XII 2016, http://www.
apecom.ru/articles/?ELEMENT_ID=3262, inf. 6 IV 2017.

Riker W.E., The Development of American Federalism, Kluwer Academic Publisher, Boston 1987.

Ross C., Turovsky R., Centralized but Fragmented: The Regional Dimension of ,Russia’s Party of Power”,
,Demokratizatsiya” 2015, vol. 23, nr 2, s. 205-223.

Russia Strategy, Policy and Administration, red. |. Studin, Palgrave Macmillan, UK, Basingstoke 2018.

Russia's Far East, red. J. Thornton, C. E. Ziegler, National Bureau of Asian Research, Seattle-London
2002.

Samochina S., Krieml razrabotat kritierii effiektiwnosti dla gubiernatorow, Lenta nowostiej (Moskwa) ot
17.02.2017, 16:14, Kommiersant, http://www.kommersant.ru/doc/3223648, inf. 18 11 2017.

Schedler A, The New Institutionalism in the Study of Authoritarian Regimes, ,Totalitarismus und
Demokratie” 2009, nr 6, s. 36—50. DOI: https://doi.org/10.13109/tode.2009.6.2.323.

Sharafutdinova G., Gestalt Switch in Russian Federalism. The Decline in Regional Power under Putin,
,Comparative Politics” 2009, vol. 45, nr 3, s. 357-376.

Starodubcew A., Biespoleznojedostizenije? Gubiernatorskije wybory w kontiekstie problem riegionalno-
go razwitija, ,Nieprikosnowiennyj zapas” 2012, nr 4 (84), Gor kij Miedia, http://magazines.russ.ru/
nz/2012/4/s8.html, inf. 14 VI 2018.

Starodubrowskaja |., Gtazyczew W., Fiedieralizm istinnyj i mnimyj, Statja jawlajetsia fragmientom doktada
,Stratiegija-2020: Nowaja modiel rosta — nowaja socyalnaja politika’, podgotowlennogo gruppoj ros-
sijskich ekspiertow, ,Moskowskije Nowosti", 14 IX 2011, Moskowskije nowosti, https:/www.hse.ru/
data/2013/10/30/1283340742/%D0%A1%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B5%D0%B3%D0
%B8%D1%8F-2020_%D0%9A%D0%BD%D0%B8%D0%B3%D0%B0%201.pdf, inf. 11 X 2018.

Starodubtsev A., Bureaucratic Strength and Presidential Inattention: Disempowering Territorial Develop-
ment Instruments in Russia, ,Russian Analytical Digest” 18 IV 2017, nr 201, s. 10-12, Russian Ana-
lytical Digest, http://www.css.ethz.ch/content/dam/ethz/special-interest/gess/cis/center-for-se-
curities-studies/pdfs/RAD201.pdf, inf. 8 1X 2018, s. 10-13.

Starodubtsev A., Decentralizebutnot Federalize: The Authoritarian Pattern of Regional Policy Report for
ECPR General Conference 2013, 4-7 September, 2013, ECPRGeneralConference, https://ecpr.eu
/.../239166¢3-0dd8-456b-a58f-1e0f6de73ed2.pdf, inf. 9 VI 2018.

Stepan A., Toward a New Comparative Analysis of Democracy and Federalism: Demos Constraining and
Demos Enabling Federations, Paper presented at the conference on Federalism, Democracy, and Pub-
lic Policy Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, Mexico City, Mexico June 14-15, 1999.

Wschaéd Europy / Studia Humanistyczno-Spoteczne 2019/5, 1



Pobrane z czasopisma Wschod Europy http://jour nals.umcs.pl/we
Data: 24/02/2026 22:07:10

Wspdtczesny model rosyjskiego federalizmu: dynamika zmian, przestanki i konsekwencje 143

Stepan A., Federalism and Democracy: Beyond the U.S. Model, ,Journal of Democracy” 1999, vol. 10,
nr4,s.19-34. DOI: https://doi.org/10.1353/jod.1999.0072.

Stoner-Weiss K., Resisting the State: Reform and Retrenchment in Post-Soviet Russia, Cambridge Univer-
sity Press, Cambridge 2006.

The Politics of Sub-National Authoritarianism in Russia, red. C. Ross., V. Gel'man, Routledge, Ashgate,
Aldershot 2010.

Tsebelis G., Veto Players: How Political Institutions Work, Princeton University Press, Princeton New
York 2011.

Volden C., The Federalism of William H. Riker Origin, Operation, and Significance, ,Publius: The Journal of
Federalism" 2004, vol. 34, nr 4, s. 89-107.

Zacharow A., Rossijskij fiedieralizm kak ,spiaszczi)” institut, ,Nieprikosnowiennyj zapas”, 2010, nr 3
(71), Gor kij Miedia, http:/magazines.russ.ru/nz/2010/3/zal12.html, inf. z 9 VI 2018,

Zacharow A., Unitarnaja fiedieracyja. Piat etiudow o rossijskom fiedieralizmie, Moskowskaja szkota poli-
ticzeskich issledowanij, Moskwa 2008.

Zaporozan A. Ja., Problemy i tiendiencyi razwitija miezbiudzetnych otnoszenij w Rossii, ,Uprawlencze-
skoje Konsultirowanije” 2015, nr 4, s. 70-79.

Zubarewich N., Four Russias: the New Political Reality, ,Open Democracy”, 1 11 2076, Open Demaocracy,
https://www.opendemocracy.net/od-russia/natalia-zubarevich/four-russias-new-political-reality,
inf.z61V2017.

Zubariewicz N., Briemia riegionow”: czto izmienifos za diesiat let?, ,Kontrapunkt" 2016, nr 6, s. 1-9.

Zubariewicz N., Gieopoliticzeskije prioritiety w riegionalnoj politikie Rossii: wozmoznosti I riski, ,Kontra-
punkt” X 2015,nr 1,s. 1-11.

BocTok EBponbl / TymMaHUTapHO-061ecTBEHHbIE MccnenoBaHus 2019/ 5, 1


http://www.tcpdf.org

