Regiony Federacji Rosyjskiej

w stosunkach migdzynarodowych

MACIE]J RAS

Formalnoprawne podstawy migdzynarodowej aktywnosci regiondw Rosji

Federacja Rosyjska to prawnomigdzynarodowy nastepca Zwigzku Socjalistycz-
nych Republik Radzieckich (ZSRR, Zwigzek Radziecki). Wbrew pozorom
»nowa Rosja” nie odziedziczyta jednak po poprzedniku tradycji federalnych.
ZSRR federacja byt bowiem jedynie formalnie, co odzwierciedlono w nazwie
panstwa i jego ustroju konstytucyjnym oraz nazwach i prawodawstwie republik
zwigzkowych. Radziecki federalizm znalazt rowniez ,,potwierdzenie” w stosun-
kach migdzynarodowych, zwlaszcza poprzez cztonkostwo Biatoruskiej i Ukra-
inskiej Socjalistycznych Republik Radzieckich w Organizacji Narodow Zjed-
noczonych (ONZ) i wigkszosci organizacji wyspecjalizowanych systemu ONZ.
Kraj Rad funkcjonowat w praktyce jako panstwo $cisle scentralizowane, a ,,sa-
modzielno$¢” republik (wiacznie z prawem do opuszczenia federacji) zwiazko-
wych pozostawata propagandowsa fikcja, az do okresu rozpadu Zwiazku Ra-
dzieckiego. W tym kontekécie ZSRR nawiazywat bardziej do unitarnego Imperium
Rosyjskiego, niz wtasnych zasad konstytucyjnych.

Co ciekawe i unikalne, w ramach ZSRR istniata Rosyjska Federacyjna Socja-
listyczna Republika Radziecka (RFSRR), bedaca republiky zwigzkows o charak-
terze — rowniez tylko z nazwy — federalnym. Struktura panstwa radzieckiego
opierala si¢ wigc teoretycznie na zlozonym (na wigkszej czgsci terytorium —
dwustopniowym), systemie federacyjnym, do ktérego nalezato jeszcze dodad
skomplikowany system jednostek autonomicznych o réznym statusie (republik,
obwodéw, okregdw) funkcjonujacych w ramach republik zwiazkowych, w tym
w ramach RFSRR™.

»Nowa Rosja” stata si¢ spadkobiercg systemu federacyjnego RFSRR, ,uzu-
pelnionego” wspomniang mozaika struktur autonomicznych i nadszarpnigtego
— jesli chodzi o spoisto$¢ — dazeniami suwerenizacyjnymi rozbudzonymi w okre-
sie pieriestrojki. Nie posiadata jednak Zadnych tradycji faktycznego federali-
zmu, w tym odpowiedniej bazy prawnej i praktyki zarzadzania organizmem fe-
deracyjnym?>.

Po 1991 roku nalezato stworzy¢ w Rosji formalnoprawne podstawy relacji
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centrum — regiony, wybierajac badZ to model kontraktowy (umowa/umowy
centrum z regionami), badZ to regulujac owe stosunki poprzez prawo konstytu-
cyjne. Za interesujacy 1 nietypowy nalezy uzna¢ fakt, iz federalizm w ,,nowej
Rosji” zbudowano zaréwno na bazie kontraktu centrum — regiony (Uktad fede-
racyjny)3, jak i zapisow konstytucyjnych4 , doktadajac do tego nastgpnie dwu-
stronne umowy migdzy wiadzami federalnymi a poszczegdlnymi regionamis.
Ponadto regiony zaczety przyjmowacé wlasne konstytucje (republiki autonomicz-
ne) lub karty (inne typy podmiotéw federacji), w ktérych zapisywaty przyna-
lezne im uprawnienia. Taki eklektyzm zostal wymuszony sytuacja, w ktorej stabe
centrum szto na ustgpstwa na rzecz podmiotéw federacji w celu wyhamowania
tendencji separatystycznych. Niemniej jednak, 6w specyficzny ,,rosyjski model”
doprowadzit do powstania wyjatkowo zréznicowanego systemu kompetencji
i powigzan w ramach federacji.

Ksztattowanie bazy prawnej relacji federacyjnych w Rosji podzieli¢ mozna na
kilka etapow:

— poczatek lat dziewigédziesiatych (lata 1991-94): wypracowywanie pierw-
szych regulacji, o do$¢ ogdlnym charakterze;

— lata 1995-98: mato efektywne proby ,uporzadkowania” bazy prawnej i
wzmocnienia kontroli centrum nad regionami;

- lata 1998-2000:przyjgcie nowych aktéw prawnych dotyczacych koordyna-
¢ji migdzynarodowej aktywno$ci podmiotéw federacji oraz rozgraniczeniu
kompetencji centrum i regionéw, wzrost tendencji centralizacyjnych;

— okres po 2000 roku: prawno — instytucjonalne (oraz faktyczne) zagwaran-
towanie dominujacej roli federalnego centrum.

Na poczatku ostatniej dekady XX wieku w Rosji doszto do rozbudzenia
tendencji do samostanowienia w regionach. Okres ten okre$lono zreszta mianem
»festiwalu suwerennosci”. Cechowat go rozw6j samodzielnosci regionéw, w przy-
padku niektérych z nich — graniczacy z czyms, co nazywano ,,petzajacy secesjy”
lub ,,pétrozpadem”. To wiadnie wowczas dopuszezono w najwigkszym stopniu
do budowania nieréwnoprawnych stosunkéw federacyjnych (,asymetryczny fe-
deralizm”), pozwalajac silniejszym i ,bardziej zdecydowanym” podmiotom fe-
deracji uzyskad nie tylko faktycznie, ale i formalnie wigksze kompetencje w re-
lacjach z centrum, niz pozostatym regionom.

Uwypuklita si¢ takze tendencja do nieuwzgledniania prawa federalnego w dzia-
taniach wtadz regionalnych. Przejawiato si¢ to w lekcewazeniu tego prawa, lub
jego ,wlasnej interpretacji” na korzys$¢ danego podmiotu federacji, rzecz jasna.
Ustanawiano wigc prawo regionalne sprzeczne z regulacjami wyzszego rzedu,



albo tez odpowiednio ,,naginano” prawo nadrzedne w celu zwigkszenia kompe-
tencji regionu. Skutkowalo to chaosem kompetencyjnym, jak réowniez rywali-
zacjg na linii centrum — regiony, oraz pomiedzy samymi regionami. Ponadto, na
wtadzach centralnych wymuszano akceptacjg rozwigzan niezgodnych z prawem
federalnym i interesem panstwa rosyjskiego jako cato$ci. Niebagatelng rolg od-
grywaty w tych procesach ambicje regionalnych elit.

Powyzsze zjawiska uwidocznity si¢ zwtaszcza w niezwykle i niedopuszczal-
nie (z punktu widzenia spoistosci panstwa) zréznicowanych konstytucjach /kar-
tach podmiotéw federacji oraz — podobnie zdywersyfikowanych — umowach
centrum z poszczego6lnymi regionami. Takze w sferze polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa panstwa.

Na przyktad traktaty jakie centrum zawarto z Baszkortostanem/Baszkiria,
Kabardo-Batkaria, Pétnocng Osetig i Tatarstanem, przyznawaty wyzej wymie-
nionym republikom prawo do obrony wtasnej panstwowosci i integralnosci te-
rytorialnej. Obwod Swierdtowski, Tatarstan 1 Udmurcja uzyskaty zwierzchnio$¢
nad funkcjonowaniem znajdujacego si¢ na ich terytorium przemystu obronnego,
wlaczajac w to kwestie eksportu uzbrojenia. W niektérych konstytucjach i trak-
tatach z centrum (vide: Baszkortostan i1 Tatarstan) zapewniono podmiotom fe-
deracji prawo do ustanawiania i prowadzenia relacji z innymi panstwami. Wigcej,
Republika Tuwy ,,zagwarantowata” wlasnemu parlamentowi prawo wypowia-
dania wojny i zawierania pokoju. Konstytucja tuwinska przewidziata przy tym
prawo do secesji ze sktadu Federacji Rosyjskiej. W czgéci traktatow (z Basz-
kortostanem, Karelia, Tatarstanem, Tuwg) centrum ,,przekazato” uprawnienia kon-
stytucyjnie okreslone mianem obszaréw wspolnej odpowiedzialnodci do wy-
tacznej ,,dyspozycji” regionéw. Dotyczyto to, migdzy innymi, kooperacji z rzadami
obcych panstw i organizacjami migdzynarodowymi w sferze handlu, finansow,
inwestycji, turystyki, edukacji, kultury, ekologii &c.6 Wiekszod¢ regionéw zbu-
dowala takze wlasne prawodawstwo (czasami sprzeczne z regulacjami federal-
nymi), okreslajace ich kompetencje w sferze relacji z zagranica?.

W potowie lat dziewig¢dziesigtych centrum podjeto proby uporzadkowania
1 ujednolicenia kompetencji poprzez nowe akty prawne wykreowane przez wia-
dze federalne. W 1995 roku przyjeto, migdzy innymi, ustawy dotyczace zasad
zawierania uméw migdzynarodowych przez Federacje Rosyjska (i udziatu re-
gionéw w tym procesie) oraz handlu zagranicznego®. Kreml podkreslal nad-
rz¢dng lub koordynujaca funkcj¢ ministerstwa spraw zagranicznych w dziedzi-
nie utrzymywania kontaktéw z zagranicg przez podmioty federacjis. W podobny
sposob starano sig okresli¢ role innych instytucji federalnych.

Podowczas, wspomniane powyzej regulacje odznaczaty si¢ relatywnie nie-
wielkim stopniem implementacji: regiony w dalszym ciagu ,,robity swoje” w miare
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mozliwo$ci. Normy te zaczelty odgrywad powazna role znacznie pdzniej, w mia-
r¢ przywracania ,pionowej struktury wtadzy” i, konsolidacji panistwa”.

Jeszcze w 1999 roku regiony potrafity narzuci¢ centrum swdj ,wariant” bu-
dzetu Federacji Rosyjskiej, oddziatujac poprzez wyzszg izbg parlamentu rosyj-
skiego— Rad¢ Federacji.

Pod koniec dekady wprowadzono zasadnicze zmiany w bazie prawnej relacji
federacyjnych. W odniesieniu do stosunkéw migdzynarodowych istotne znaczenie
miata Ustawa federalna ,,O koordynacji aktywnosci regionéw w sferze migdzy-
narodowej i stosunkoéw gospodarczych z zagranicg”, przyjeta w styczniu 1999
roku. W dokumencie tym ograniczono mozliwosci udziatu podmiotéw Federa-
¢ji Rosyjskiej w stosunkach migdzynarodowych do dziedziny handlu, nauki,
ekologii, kwestii humanitarnych i kultury. Przyzwolono regionom na koopera-
cj¢ wytacznie z jednostkami administracyjno — terytorialnymi (wtadzami regio-
nalnymi i lokalnymi) innych panstw, a nie ich wladzami centralnymi. Zabroniono
regionom ustanawiania przedstawicielstw za granicg o statusie dyplomatycz-
nym. Umowy podmiotéw federacji z podmiotami obcymi utracity (jesli taki im
nadano wezesniej) status prawnomigdzynarodowy .

Doszto do istotnych zmian w prawie Federacji Rosyjskiej, polegajacych na
zmianie sktadu Rady Federacji (nie sktada si¢ ona juz z szeféw wtadz wyko-
nawczych lub ustawodawczych region6w), oraz zniesieniu wybieralnosci gtéw
podmiotow federacji. Kontrole centrum nad regionami zwigkszono takze po-
przez ustanowienie siedmiu tak zwanych okregéw federalnych z petnomocni-
kami — wyznaczanymi przez prezydenta Rosji — na czele. W ostatnim czasie ,,zwro-
cono si¢” nawet do republik autonomicznych o zaprzestanie przez ich szeféw
uzywania tytutu ,,prezydenta republiki” na rzecz tytutu ,,gtowy republiki”. W opinii
Kremla, prezydent w Federacji Rosyjskiej powinien by¢ jeden. Wtadze republik
autonomicznych zgodzity sie na taki krok. Wyjatek stanowit Tatarstan, ktérego
glowe nadal okresla sig mianem Prezydenta Republiki Tatarstanu.

Wiszystko to odbywato si¢ w ramach wspomniane] wczesniej ,konsolidacji
panstwa” i odtwarzania ,,pionowej struktury wtadzy”. Projekty te staty si¢ lejt-
motywem kampanii politycznej nowego (od 1999 roku) premiera rzadu rosyj-
skiego, a nastgpnie (od 2000 roku) prezydenta Rosji, Wtadimira Putina.

Dominujacg tendencjg w ksztattowaniu stosunkéw federacyjnych po 2000
roku okazata si¢ wigc centralizacja, wynikajaca nie tylko ze zmian w prawie, ale
— przede wszystkim — ze zwigkszonej skutecznosci oddziatywan centrum, oraz
narastania w Rosji zjawisk autorytarnych w sprawowaniu wiadzy przez Kreml.

Najwigksze znaczenie w tym okresie niosly wiec ze sobg zmiany praktyczne,
wérod ktorych wyrézni¢ nalezy zdecydowanie lepsza implementacj¢ norm
prawnych kreowanych przez centrum, oraz skuteczno$¢ wiadzy dyskrecjonalne;j



Kremla. Ostatnie ze wspomnianych zjawisk w sposéb nieformalny podnosi po-
zycje centrum wzgledem regiondw, ksztattujac specyficzny system klienteli-
zmu: mozesz otrzymac wigcej, jesli wykazesz ,,odpowiednig postawe”.

Nalezy zaznaczy¢, iz w dziedzinie migdzynarodowych kontaktéw regionow
Kreml wyraZznie promuje utrzymywanie przez nie (cho¢ pod czujnym okiemi za
zgodg centrum), rozbudowanych relacji gospodarczych i spotecznych, ograni-
czajgc do minimum udziat polityki w tych kontaktach.

Metody uczestnitfwa regionow w stosunkach migdzynarodowych

W 1992 roku Federacja Rosyjska uznata wiasne regiony za ,,samodzielnego uczest-
nika stosunkéw migdzynarodowych”. Tak migdzynarodowych stosunkéw poli-
tycznych, jak i miedzynarodowych stosunkéw gospodarczych®. Otwierato to
przed podmiotami federacji relatywnie duze mozliwosci nawigzywania kontak-
tow z zagranicg, przy pomocy szerokiego wachlarza instrumentéw. Po 2000 roku
sytuacja ulegta znaczacej zmianie: regiony moga nawigzywac relacje z podmio-
tami obcymi tylko wtedy, gdy nie narusza to prawa federalnego. Instrumenta-
rium dla kontaktéw regiondw z zagranica zostato uporzadkowane, ograniczone
oraz poddane $cistej i efektywnej kontroli centrum.

Podmioty Federacji Rosyjskiej oddziatywaty 1 oddziatujg na arenie migdzy-
narodowej w sposéb bezposredni, badz posredni. Gtéwnymi kierunkami od-
dziatywan migdzynarodowych regionéw staty sie:

— inne republiki Wspolnoty Niepodlegtych Panstw, zwtaszcza: Ukraina,
Biatoru$ i Kazachstan;

— panstwa Unii Europejskiej, w szczegdlnosci: Niemcy, Francja oraz panstwa
sasiednie, w tym Polska;

— Chinska Republika Ludowa.

Bezposrednie oddziatywania rosyjskich region6w polega¢ moga (mogty) na:

— zawieraniu porozumien z podmiotami panstwowymi, mi¢dzyrzadowymi
organizacjami migdzynarodowymi oraz podmiotami subpanstwowymi;

— otwieraniu przedstawicielstw za granica;

- przyjmowaniu przedstawicielstw innych panstw i obcych podmiotow sub-
panstwowych na wlasnym terytorium;

— przyciaganiu bezposrednich inwestycji zagranicznych;

— wspolpracy transgranicznej, zwlaszcza transgranicznej, w tym wspottwo-
rzeniu euroregionow;
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— wizyty sktadane przez przedstawicieli regiondw za granica lub przyjmo-
wanie delegacji zagranicznych.

Regiony Federacji Rosyjskiej w latach dziewigédziesigtych zawieraty umowy
z innymi panstwami, organizacjami mi¢dzynarodowymi (migdzy innymi: UNE-
SCO, UNIDO, Rada Europy i Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady
Europy, Rada Panstw Morza Battyckiego, Euroarktyczna Rada Morza Barentsa,
Organizacja Wspétpracy Gospodarczej Panstw Morza Czarnego), oraz pod-
miotami subpanstwowymi. Cz¢$¢ z tych uméw nosita charakter traktatow mig-
dzynarodowych.

Obecnie, podmioty Federacji Rosyjskiej zawieraja z jednostkami admini-
stracyjno — terytorialnymi innych panstw porozumienia, nie majace charakteru
prawnomi¢dzynarodowego. Dokonuja tego wytacznie za wiedza (i akceptacija)
wtadz federalnych. Umowy z innymi panstwami zawierane sg tylko via centrum,
czyli za zgoda rzadu Federacji Rosyjskie;.

Podobnie rzecz si¢ ma z przedstawicielstwami rosyjskich regionéw za grani-
ca. W ostatniej dekadzie XX wieku podmioty federacji posiadaty whasne pla-
coOwki zagraniczne, w tym przedstawicielstwa o statusie dyplomatycznym. Ak-
tualnie, regiony mogg uczestniczy¢ w pracy przedstawicielstw dyplomatycznych
Rosji lub realizowa¢ dziatalno$¢ poza granicami panstwa poprzez ,,paradyplo-
macje¢” — otwieranie stalych badz czasowych placéwek ktére nie maja charakteru
dyplomatycznego/rzadowego: biur handlowych, oérodkéw promocyjnych, or-
ganizowanie wystaw, konferencji &7c.).

W latach dziewiecdziesiatych zaobserwowaé mozna byto nawet przyjmowa-
nie przez regiony przedstawicielstw innych panstw na wlasnym terytorium. Uczynit
tak Tatarstan, przyjmujac konsulat turecki i — w praktyce — zmuszajac Kreml do
zaakceptowania tego dziatania post faéfum. Po 2000 roku tego rodzaju dziatal-
no$¢ wtadz regionalnych bytaby niemozliwa.

Wtadze federalne wspieraja dzi$ za to w wigkszym stopniu dziatania regio-
néw, zmierzajgce do pozyskiwania bezposrednich inwestycji zagranicznych, takze
polegajace na utatwieniach dla inwestorow. Centrum stara si¢ zachowac jednak
$cista kontrole nad zagranicznymi kontaktami gospodarczymi regionow. Szcze-
g6lna uwage Kremla przyciggac zacz¢ta pomoc zagraniczna kierowana do pod-
miotow federacji. Ten ostatni temat jest zreszta w Rosji traktowany jako nie-
zwykle wrazliwy, nie tylko zresztg w odniesieniu do jednostek administracyjno
— terytorialnych (vide: rosyjskie organizacje pozarzadowe). Korzystajac z ze-
wnetrznego wsparcia materialnego, nalezy wyjatkowo uwazacd, by nie narazic sie
na podejrzenie o ,nielojalno$¢” wobec wlasnego panstwa.

Roéwniez udziat regiondow we wspotpracy przygranicznej, w tym we wspot-



tworzeniu euroregionéw, odbywa si¢ za zgoda rosyjskiego ministerstwa spraw
zagranicznych na podstawie Koncepcji wspotpracy przygranicznej w Federacji
Rosyjskiej z 2001 roku™.

Do pos$rednich metod oddziatywania podmiotéw Federacji Rosyjskiej zali-
czy¢ za to nalezy:

— lobbing wtasnych intereséw w ramach federalnego systemu wtadzy w od-
niesieniu do kontaktéw regionéw z zagranica;

— udzial w pracy organow federalnych;

- »dyplomacj¢ werbalng”;

— wykorzystywanie instytucji migdzynarodowych (na przyktad: organizacji
mi¢dzynarodowych) do zatatwiania swoich intereséw w Moskwie (wplywa-
nie na decyzje wladz federalnych poprzez propozycje, czy naciski z zewnatrz).

Rosyjskie regiony, zwlaszcza w okresie ograniczenia ich formalnych i fak-
tycznych mozliwosci utrzymywania bezpoérednich kontaktéow z zagranica, za-
czety w wigkszym stopniu wykorzystywac poérednie metody udziatu w stosun-
kach migdzynarodowych. Staraja si¢ mniej lub bardziej aktywnie — i lepszym
lub gorszym skutkiem — promowa¢ wtasne interesy poprzez instytucje central-
ne. Znaczgcg rolg odgrywaja w tym przypadku Rada Federacji, Rada Panstwa
i Rada Gtow Regionéw Federacji Rosyjskiej przy MSZ, oraz terenowe (regio-
nalne) przedstawicielstwa ministerstwa spraw zagranicznych. Powazne znacze-
nie, szczegodlnie biorae pod uwage sposéb kreowania polityki w Rosji, majg nie
tylko dziatania formalne, ale i oddziatywania dyskrecjonalne, czyli wptywy wtadz
danego regionu w ,,centrali”. Wplywy te sg czesto warunkowane ,,odpowiednig”
postawa wtadz regionalnych i stanowia wypadkows wielu czynnikéw. Nie bez
znaczenia wydaje si¢ przy tym ,potencjal polityczny” regionu — na przyktad
wyniki wyborcze osiagane przez politykéw i ugrupowania zwigzane z Kremlem.

W latach dziewigédziesigtych, w stopniu znacznie wigkszym niz obecnie,
przedstawiciele regionéw prowadzili takze ,,dyplomacje werbalng”, wygtaszajac
publiczne wypowiedzi i komentarze oraz formutujac oficjalne stanowiska od-
nosnie polityki zagranicznej Rosji, czy okreslonych probleméw migdzynaro-
dowych lub wewnetrznych innego panstwa. Znanym z prowadzenia ,,dyplomacji
werbalnej” byt zwtaszcza poprzedni mer Moskwy, Jurij Euzkow.

W minionych dwu dekadach (zwlaszcza w latach dziewigddziesiatych), wigk-
sz0$¢ podmiotéw federacji wypracowata whasna baz¢ normatywna zwiazana z re-
alizacjg wspolpracy miedzynarodowej. Ustawy przyjmowane przez regiony,
a dotyczace tej materii, zazwyczaj przewidywatynastepujace metody ich aktyw-
noéci migdzynarodowe;:
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— udzial w migdzynarodowych stosunkach gospodarczych, zgodnie z pra-
wem federalnym i prawem danego regionu;

— formutowanie i realizacja regionalnego programu wspoétpracy migdzyna-
rodowej;

— zawieranie porozumien z podmiotami innych federacji lub jednostkami te-
rytorialno — administracyjnymi pozostatych panstw;

— organizowanie przedstawicielstw regionu za granicg panstwa w porozu-
mieniu z ministerstwem spraw zagranicznych;

— otwieranie przedstawicielstw zagranicznych partneréw na terytorium pod-
miotu federacji za zgoda rosyjskiego ministerstwa spraw zagranicznychs.

Najbardziej istotnymi obszarami kooperacji z zagranicg staty sie za$ dla ro-
syjskich regiondéw nastepujace dziedziny:

— wymiana handlowa z zagranica, przyciaganie bezposrednich inwestycji za-
granicznych;

— rozwdj sieci komunikacyjnych;

— udzial we wspétpracy przygranicznej i miedzyregionalnej (w tym: uczest-
ni&wo w euroregionach);

— budowanie wigzi etniczno - kulturowych;

— sfera humanitarna;

— szeroko rozumiane bezpieczenstwo'.

Aktywnosc regiondw we wspdtpracy x xagranicq — jej xrognicowanie 0rax WpLlyw na
panistwo 1 jego polityke zagraniczng

Podmioty Federacji Rosyjskiej wykazuja rézng aktywnos¢, jedli chodzi o ich
udziat w stosunkach migdzynarodowych. Sita oddziatywan mi¢dzynarodowych
regionéw Rosji zalezy przede wszystkim od potencjatu materialnegoposzcze-
golnych jednostek administracyjno — terytorialnych, a takze zapotrzebowania
ich elit i mieszkancéw na taka aktywno$¢. Rozne sg tez kierunki owej aktywno-
$ci, co w przewazajgcej mierze zwigzane jest z potfozeniem geograficznym. Co
ciekawe, wyrdzni¢ mozna takze regiony ,,bierne” w kontaktach z zagranica, ktére
jednak — ze wzgledu na swdj potencjat — stanowig cel oddziatywan podmiotow
zewnetrznych, niejako wciagajacych je do kooperacji na poziomie migdzynaro-
dowym.

Klasyfikujac rosyjskie regiony ze wzgledu na ich zaangazowanie we wspot-
pracg z zagranica, wyr6ozni¢ nalezy kilka grup podmiotéw federacji. Na pierw-
szym miejscu wymienic trzeba regiony najsilniejpowiazane z zagranicg. S nimi



zazwycza] jednostki administracyjno — terytorialne o najwigkszym potencjale
materialnym (relatywnie wysokie wskazniki PKB danych regionéw oraz zamoz-
no$ci ich mieszkancow, czyli PKB per capita, a takze rozwinigta infrastruktura,
czy bogaty potencjal surowcowy), jak réwniez najpowazniejszym potencjale
intelektualnym. Te ostatnig, trudniej mierzalng warto$¢ odnies¢ nalezy nie tylko
do relatywnie wysokiego ogdlnego poziomu wyksztalcenia mieszkancéw tych
regionéw, ale i do $wiadomosci elit, oraz nastawienia spofeczenstwa. Krotko mo-
wige, otwarto$¢ ludzi na $wiat — obok atrakcyjnosci inwestycyjnej i dysponowa-
nia $rodkami na wspétprace migdzynarodows — decyduje o najwiekszym stop-
niu zaangazowania w relacje z zagranica. Otwarto$¢ ta moze tez przejawiac sig
w zapotrzebowaniu na nawigzanie i rozwoj wi¢zi z okre$lonym kregiem cywili-
zacyjno — kulturowym, ktérego centra potoZone s3 poza granicami Federacji
Rosyjskiej (vide: dazenie do blisko$ci ze $wiatem muzutmanskim).
Regiony najsilniej uczestniczace w stosunkach migdzynarodowych to:

— miasta o znaczeniu federalnym: Moskwa i Sankt Petersburg — wielkie ro-
syjskie (szerzej: europejskie) metropolie o ogromnym znaczeniu gospodar-
czym, potencjale intelektualnym i zamoznosci mieszkancéw, rozbudowane;
infrastrukturze komunikacyjnej oraz — wynikajacej z powyzszego -wysokie]
atrakcyjnosci inwestycyjnej; ,,naturalnie” predestynowane do petnienia roli
»okien na $wiat” Federacji Rosyjskiej; nie bez znaczenia wydajg sie tu takze
ambicje elit politycznych, gospodarczych, kulturalnych i naukowych obydwu
metropolii;

— inne regiony, spetniajace wigkszo$¢ warunkow opisanych powyzej: zaliczy¢
do nich nalezy republiki autonomiczne Tatarstan, Baszkortostan, Sachg (Ja-
kucje), obwody nowogrodzki (Nowogréd Wielki), rostowski (Rostow nad
Donem), samarski, swierdtowski, a takze Kraj Chabarowski.

W przypadku drugiej ze wspomnianych grup — poza relatywna zamoznoscig
— wystepuje inny czynnik, silnie determinujacy otwarto$¢ na kontakty z zagra-
nicg. Moze to by¢ religia mniejszo$ciowa (tradycyjny, to znaczy nie-radykalny,
islam wyznawany przez znaczaca cz¢$¢ mieszkancow Powotza — Potudniowego
Uralu z republikami Tatarstan's i Baszkortostan na czele), ktorej wyznawcey po-
szukujg wigzi z bliskimi im wspoélnotami religijnymi w §wiecie tureckim i arab-
skim, ale i nadgraniczne lub bliskie granicy potozenie (ma to szczegoélne zna-
czenie w przypadku Obwodu Rostowskiego i Kraju Chabarowskiego), czasem -
»dodatkowo” — z dostgpem do morza. W kontekscie Obwodu Nowogrodzkiego
pewna rolg odgrywa tradycja historyczna sprzed wiekow, oddziatujaca na $§wia-
domosé elit.
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Kolejna grupe w klasyfikacji porzadkujacej aktywno$¢ migdzynarodows pod-
miotow Federacji Rosyjskiej stanowig regiony o ograniczonym potencjale, lecz
korzystnym potozeniu geograficznym (przygranicznym), stymulujacym — w ich
przypadku — wspoélprace z zagranica. Zazwyczaj tez dysponuja one rozwinietg
bazg prawng dla kontaktéw migdzynarodowych. Takimi cechami dysponujg ob-
wody kaliningradzki (ewenement: rosyjska enklawa/eksklawa wéréd panstw
Unii Europejskiej, ,wci$nigta” migdzy Litwe 1 Polske, z silnymi wplywami nie-
mieckimi’®), pskowski, sachalinski, wotgogradzki, Republika Karelia oraz re-
giony potozone przy granicy z Chiniska Republika Ludows (na przyktad: Kraj
Nadmorski). W kontekscie Karelii znaczenie ma tez przynalezno$¢ jej tytular-
nej narodowos$ci do ugrofinskiej rodziny jezykowej i blisko$¢ Finlandii'7.

Do$é¢ bierng w sferze migdzynarodowej, lecz atrakcyjng dla inwestoréw za-
granicznych grupe rosyjskich regionéw stanowig regiony ,surowcowe”. Pofo-
zone w glebi terytorium Federacji Rosyjskiej, dysponujace bogatymi ztozami
ropy naftowej i/lub gazu ziemnego, o do§¢ wysokim poziomie zycia mieszkan-
cOw stanowig pozadany cel inwestycyjny dla koncernow energetycznych z za-
granicy (co przycigga réwniez inne branze). Wymieni¢ tu nalezy: okregi autono-
miczne chanty — mansyjski, jamato-nieniecki, nieniecki, Obwéd Tiumenski,
Kraj Permski.

Na przeciwlegtym biegunie aktywno$ci migdzynarodowej sytuujg si¢ pod-
mioty Federacji Rosyjskiej najstabiej zaangazowane w kooperacje z zagranica.
Zwigzane to jest z ich relatywnie niewielkim potencjalem. Zazwyczaj sg to re-
giony najbiedniejsze, najmniej atrakcyjne inwestycyjnie (lub o wysokim stopniu
ryzyka inwestycyjnego)®. Zalicza si¢ do nich regiony pétnocnokaukaskie, ob-
wody penzenski i uljanowski, Kraj Zabajkalski. W przypadku Kaukazu Pét-
nocnego doda¢ do tego nalezy relatywnie niski stopien otwartodci na $wiat
(konserwatyzm spoteczny), rozbudzone konflikty spoteczne i polityczne (o pod-
tozu etnicznym i wyznaniowym), wysokie wskazniki przestgpczosdci zorganizo-
wanej i pospolitej (kryminalizacjg zycia spotecznego i gospodarczego), wicksza
niz gdzie indziej korupcje.

W przypadku analizy jedynie ekonomicznych powigzan regiondéw z zagrani-
cg, przywola¢ mozna klasyfikacjg, dzielaca podmioty federacji wedle stopnia
zaangazowania w handel zagraniczny na nastgpujace grupy regiondw:

— Moskwa i Sankt Petersburg wraz z przylegajacymi obwodami (moskiew-
skim i leningradzkim): wypetniajg przede wszystkim funkcje posredniczace
w obstudze wymiany zagranicznej Rosji;

— tradycyjne (zréznicowane pod wzgledem uprzemystowienia) regiony prze-
mystowe Rosji, w ktorych skupia si¢ gros potencjatu eksportowego kraju



w postaci 3-4 gtéwnych branz w kazdym przypadku (spoéréd przemystow:
wydobywczego — surowce energetyczne i rudy metali, chemicznego, drzewno
— papierniczego, elektromaszynowego): obwody czelabinski, irkucki, jaro-
stawski, kemerowski, nizegorodski, omski, orenburski, samarski, swier-
dtowski, tomski, tulski i wotgogradzki, kraje krasnojarski i permski, repu-
bliki Baszkortostan, Tatarstan, Udmurcja;

- przemystowe (relatywnie pézno uprzemystowione) - ,monokulturowe” (1-2
dominujace branze), lecz o kluczowym znaczeniu dla rosyjskiego eksportu
(gtéwnie surowcowe, choé nie tylko): okregi autonomiczne chanty-mansyjski
i jamalo-nieniecki, obwody archangielski (wraz z nienieckim okregiem auto-
nomicznym), lipiecki, murmanski, tiumenski, sachalinski i wotogodzki, re-
publiki Chakasja, Karelia, Komi i Sacha (Jakucja);

-0 duzym znaczeniu dla rosyjskiego importu (dzigki korzystnemu ich po-
tozeniu na szlakach komunikacyjnych, przyciagajace takze inwestycje zagra-
niczne): obwody biatogrodzki, kaliningradzki®, katuski, nowosybirski i ro-
stowski, kraje chabarowski, krasnojarski i nadmorski;

- o wzglednie niskim udziale w wymianie handlowej Federacji Rosyjskiej z
zagranicg (ograniczony potencjal eksportowy zwigzany ze ,starymi” prze-
mystami — maszynowym, zbrojeniowym, widkienniczym &., oraz ograni-
czony potencjal importowy, wynikajacy gtéownie z potozenia w glebi kraju),
mig¢dzy innymi: obwody kirowski, kostromski, penzenski, saratowski, tam-
bowski, uljanowski, wladymirski i woroneski, Kraj Attajski, republiki Czu-
waszja, Mari-El 1 Mordwa2e;

— przygraniczne, lecz nie dysponujace istotnym potencjatem eksportowym
(dominuje zdecydowanie import), ogélnie stabiej rozwinigte pod wzgledem
spoteczno — gospodarczym (,,peryferie” wschodniosyberyjskie, dalekowschod-
nie i pétnocnokaukaskie): obwody amurski, astrachanski, magadanski i zy-
dowski (autonomiczny), Kraj Zabajkalski, republiki Adygeja, Attaj, Buria-
cja, Czeczenia, Dagestan, Inguszetia, Kabardo-Batkaria, Karaczajo-Czerkiesja,
Osetia Potnocna i Tuwa2.

Oceniajac wptyw migdzynarodowej aktywnosci regiondw Federacji Rosyj-
skiej na to panstwo i prowadzong przezen polityke zagraniczna, odnalez¢ moz-
na efekty pozytywne i negatywne wspétpracy jednostek administracyjno — tery-
torialnych z zagranicg.

Do ,,pluséw”, wynikajacych z rozwijania przez czgsci sktadowe federacji
wspotpracy transgranicznej, zaliczy¢ nalezy: upodmiotowienie wspélnot regio-
nalnych oraz lepsza identyfikacje i realizacjg ich intereséw spotecznych i go-
spodarczych. Ponadto, kooperacja przygraniczna stuzy¢ moze jako instrument
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rozwiazywania problemow i zmniejszania napig¢ w relacjach Rosji z panstwami
sasiednimi. Kreowanie przez przygraniczne regiony Federacji Rosyjskiej wspot-
pracy (a nawet samo tylko uczestnictwo w takiej wspotpracy) z Finlandia, Li-
twa, Lotwa, Polska, czy Japonia (kwestia Wysp Kurylskich), wptyngto pozy-
tywnie na stosunki bilateralne Rosji z tymi partnerami. Zatatwianie praktycznych
kwestii w ramach tego rodzaju kooperacji bez watpienia poprawia, przynajmniej
czg$ciowo, wizerunek Federacji Rosyjskiej za granica, nie wspominajac o pod-
noszeniu jakosci zycia mieszkaficow regionéw przygranicznych i budowaniu
pozytywnych transnarodowych wigzi spotecznych. Co warte podkreélenia, na-
wet w przypadku ochfodzenia stosunkéw na linii Rosja — Unia Europejska,
wspolpraca transgraniczna pozostawata polem pragmatycznej, obustronnie ko-
rzystnej i pozadanej kooperacji.

Za negatywne efekty zaangazowania region6w Rosji w stosunki migdzynaro-
dowe uznaé trzeba — przede wszystkim — ostabianie spoistosci panstwa (pogte-
bianie jego dezintegracji w wymiarze politycznym, ekonomicznym, czy w kontek-
$cie ,regionalizacji struktur sitowych”), zwtaszcza w latach dziewigédziesiatych
XX wieku. Procesy z tym zwigzane implikowaty w pewnej mierze niespéjnosc
polityki zagranicznej Federacji Rosyjskiej. Szczegélnym wzywaniem dla Kremla
staly si¢ problemy wywotane ruchami separatystycznymi, ktére ulegty interna-
cjonalizacji. Na plan pierwszy wysuwa si¢ tu, rzecz jasna, Republika Czeczenii.
Konflikt czeczenski — wzglednie silnie umigdzynarodowiony — odbit si¢ nega-
tywnie na wizerunku Rosji w $wiecie, powodujac tez okreslone utrudnienia
w relacjach z niektérymi panstwami (zwtaszcza zachodnimi) i strukturami mie-
dzynarodowymi (Unia Europejska, Rada Europy).

Aktywno$¢ migdzynarodowa rosyjskich regiondéw potrafita takze zaburzac
formalny proces decyzyjny w polityce zagranicznej Federacji Rosyjskiej (nega-
tywna rola czg$ci regionalnych elit politycznych), jak rowniez ,,pomagata” de-
precjonowac federalizm jako taki.

Wazne jednak by zwroéci¢ uwage na fakt, iz negatywne dla pafstwa rosyj-
skiego efekty omawianego zjawiska wynikaty nie tyle z samych kontaktéw re-
giondw z zagranica, ile z okre$lonego ich modelu — chaotycznego, pozbawione-
go efektywnej kontroli ze strony centrum, nakierowanego gtownie na realizacjeg
intereséw lokalnych elit — oraz formy, kt6ra cechowat czesty brak przejrzystosci.

4. Wnioski

Federacja Rosyjska, nie posiadajac w praktyce tradycji federacyjnych (podobnie,
jak i demokratycznych), zmuszona zostata do ksztattowania federalizmu ,nowej
Rosji” prawie od podstaw. Proces ten zachodzit w warunkach ostrego, wielolet-



niego i wszechstronnego (politycznego, spoteczno-kulturowego, ekonomiczne-
go) kryzysu pafstwa, w tym czg¢éciowego zatamania jego instytucji, zwlaszcza
na poczatku lat dziewigédziesiatych minionego stulecia. Kryzys panstwa umoz-
liwiat lub nawet wywotywat tendencje separatystyczne, a przynajmniej dazenia
do zwigkszonej autonomii regiondéw. W niektoérych przypadkach trudnoéci z tym
zwigzane poglebione zostaty narastajacymi napigciami etnicznymi i wyznanio-
wymi, co prowadzito do utozsamiania federalizmu ze stabo$cia panstwa.

We wspomnianym okresie zbudowano w Rosji federalizm oparty na asyme-
trii (formalnej i nieformalnej) w kompetencjach regionéw, w tym ich kompeten-
cjach miedzynarodowych. Wynikato to przede wszystkim ze specyfiki ich relacji
z federalnym centrum i specyfiki systemu spoteczno — politycznego Federacji
Rosyjskiej w ogéle.

Od przetomu XX i XXI wieku — poczatku ,ery Putina” — zaczgto w Rosji
dokonywac¢ , konsolidacji wtadzy”. Realizujac hasto likwidacji patologii w funk-
cjonowaniu panstwa, zredukowano nie tylko naduzycia zwigzane z rosyjskim
chaotycznym federalizmem, ale i ograniczono autonomig regionéw w ogole.
Zwigkszono formalnie i praktycznie kontrole centrum nad migdzynarodows
aktywno$cia podmiotéw federacji. W tym wymiarze uznac to nalezy za dziata-
nie racjonalne z punktu widzenia zarzgdzania panstwem.

Kompetencje migdzynarodowe podmiotéw Federacji Rosyjskiej na tle czesci
sktadowych innych panstw federalnych nadal nie wydaja si¢ mate?2, cho¢ ich
zroznicowanie utrudnia prostg ocene. Nalezy przy tym pamigtaé o specyfice ro-
syjskiego systemu politycznego, (,migkki autorytaryzm”, klientelizm, rozdz-
wigk miedzy regulacjami a praktyka ich implementacji &¢.) oraz zréznicowaniu
przestrzennym, gospodarczym, etnicznym i wyznaniowym Rosji.

Efekty migdzynarodowego zaangazowania regionéw Rosji — czgsto ktopo-
tliwe dla panstwa w latach dziewig¢dziesiatych — mozna obecnie uznad za pozy-
tywne tak dla podmiotow federacji, jak i dla samego centrum federalnego.
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