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Rosyjscy gubernatorzy

- powrot do wyborow bezposrednich

nia 16 stycznia 2012 r. prezydent Dymitr Miedwiediew wnidst do
Dumy Panstwowej projekt zmian w ustawie o zasadach organizacji
przedstawicielskich i wykonawczych wladz w podmiotach rosyjskiej fede-
racji. Oznacza to, iz z inicjatywy rosyjskich wladz centralnych szykuje sie
w Federacji Rosyjskiej powro6t do bezposrednich wyboréw gubernatordw.
Jest to kolejna nowelizacja przyjetej w pazdzierniku 1999 r. ustawy fede-
ralnej odnoszacej si¢ do sposobu organizacji wtadz ustawodawczych i wy-
konawczych w rosyjskich regionach. Obecna nowelizacja ma przywrocic
bezposrednie wybory gubernatorskie w rosyjskich regionach i wprowadza
zapis, ze przewodniczacy wladzy wykonawczej bedzie wybierany przez
mieszkancow regionu w wyborach powszechnych. Prawo do wystawiania
kandydatéw majg posiada¢ zardwno partie polityczne, jak tez startowaé
moga indywidualni obywatele pod warunkiem zebrania odpowiedniej ilo-
$ci podpisow za swojg kandydaturg. Co prawda w proponowanej noweli-
zacji zostal zawarty zapis, ze partie polityczne wystawiajac kandydatury
maja obowigzek konsultowania ich z prezydentem, ale nie zmienia to fak-
tu, iz wprowadzane zmiany stanowig mala ,,rewolucj¢” w sposobie organi-
zacji wladzy publicznej w regionach Federacji Rosyjskiej i powrét do form
organizacji przestrzeni publicznej uznawanych za bardziej demokratyczne.
Zmiana ta jest o tyle wazna, gdyz swiadczy o probach podejmowanych
przez obecne wladze stopniowego odejscia od dotychczasowego modelu
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politycznego w kierunku jego demokratyzacji oraz o kolejnej probie wy-
pracowania jak najbardziej funkcjonalnego modelu organizacji federacji.
Modelu, ktéry zapewnialby zaréwno spdjnos¢ systemu wladzy w panstwie
i przeciwdzialalby zawsze obecnym w Rosji tendencjom ods$rodkowym,
ajednoczes$nie umozliwiatby obywatelom wptyw na zycie polityczne w swo-
im regionie i spelnialby wymagania stawiane przed panstwami demokra-
tycznymi. Decyzja o przywrédceniu bezposrednich wyboréw gubernatoréw
moze by¢ oznakg zmiany kursu politycznego wsrdd rosyjskich elit politycz-
nych skoncentrowanych wokoé! Kremla i proby ewolucyjnego przejscia do
tzw. demokracji suwerennej do form organizacji wladzy bardziej odpowia-
dajacych standardom zachodnioeuropejskich liberalnych demokracji.

Zmiana ta zasluguje na uwage dlatego, iz ksztaltujacy si¢ w latach dzie-
wiecdziesigtych model organizacji wladz w regionach rosyjskich dopro-
wadzil do uformowania sie w rosyjskich prowincjach bardzo silnych, au-
tonomicznych regionalnych grup polityczno-biznesowych prowadzacych
prawie samodzielng polityke. Podczas swojej kadencji prezydenckiej Wia-
dimir Putin musial wiele czasu poswigci¢ na ograniczenie potegi regio-
nalnych elit i ponowne podporzadkowanie ich wladzy centralnej. Miedzy
innymi w celu likwidacji autonomii silnych regionalnych elit i podporzad-
kowaniu prowincji kontroli ze strony centrum w 2004 r. Wiadimir Putin
podjal decyzje o zlikwidowaniu bezposrednich wyboréw gubernatoréw
w podmiotach tworzacych rosyjska federacje. Ograniczajac autonomie re-
gionalnych elit chcial on przywrdci¢ kontrole wladzy centralnej nad proce-
sami ekonomicznymi i politycznymi w prowincjach. Obecna zmiana ozna-
cza dobrowolna rezygnacje wladz centralnych z wypracowanej pozycji i jest
do pewnego stopnia zaprzeczeniem popularnego obrazu wspdlczesnych
rosyjskich wladz jako niedemokratycznym i dgzacym do catkowitego zdo-
minowania zycia spoleczno-politycznego. Rewizja stanowiska odnosnie
organizacji zycia politycznego w regionach moze §wiadczy¢ o stopniowej
zmianie kursu politycznego kremlowskich wtadz.

Sposéb wyboru gubernatoréw stanowi wazny element organizacji sto-
sunkow wewnatrz panstwa rosyjskiego. Historycznie rzecz biorac Rosja
zawsze byla krajem wielce zréznicowanym, obejmujacym swoim ogrom-
nym obszarem zrdznicowane terytoria i roznorodne spotecznosci stad tez
wbrew popularnemu obrazowi Rosji, jako kraju scentralizowanego idee au-



56 JAakuB PoTuLskl

tonomii i samorzadu lokalnego majg w tym kraju swoja dtuzsza historycz-
ng tradycje. Od XV w., w miare rozrostu panstwa i wlaczania w skiad pan-
stwa innych grup etnicznych, ksiestw, chanatéw, panstw, wladza centralna
szukala sposoboéw na zarzadzanie tak ogromnym i zréznicowanym tery-
torium. Rozlegloé¢ terytorialna przy braku odpowiedniej infrastruktury
komunikacyjnej wymuszala decentralizacje zarzadzania panstwem, ktora
uwzglednialaby terytorialno-geograficzne, socjalno-ekonomiczne, etnicz-
ne i kulturowo-historyczne odrebnosci regionéw. Warunki geograficzne,
ogrom rosyjskiej przestrzeni powaznie utrudnialy i utrudniaja do dnia
dzisiejszego sprawowanie bezposredniej kontroli nad wieloma obszarami.
Bardzo czesto organizacja wladzy polegala na tym, iz prowincjonalny gu-
bernator posiadat catkowita wtadz¢ w powierzonym sobie regionie i dopo-
ki byl lojalny wobec wtadzy centrum posiadal swobode¢ w zarzadzaniu po-
wierzonym sobie terytorium. Dopiero rozwoj cywilizacyjny i techniczny
XIX, a zwlaszcza XX w. umozliwil $cislejszy nadzoér nad kazdym niemal
rejonem i zaznaczyl sie silniejszg tendencja do uniformizmu i centralizmu.
Niemniej jednak historia panstwowosci rosyjskiej to historia dwoch ten-
dencji: centralizacji i decentralizacji. To swoiste ,,falowanie” i naprzemien-
ne wystepujace okresy wzmacniana wiadzy centralnej i jej ostabiania, kie-
dy to rosta samodzielno$¢ prowingji'.

Z punktu widzenia wystepowania tych dwdch tendencji wspdtczesny
etap ewolucji systemu politycznego Rosji jest szczegdlnie interesujacy. Na
przelomie lat osiemdziesigtych i dziewigcdziesigtych, wraz ze stopniowa
demokratyzacja zycia politycznego i spotecznego, a takze wraz z upodmio-
towieniem si¢ jednostek, poszukiwaniem nowej tozsamosci indywidualnej
i zbiorowej, ktora zastapitaby dotychczasows ideologie, pojawilo si¢ daze-
nie do poszerzania autonomii poszczegélnych narodéw, grup etnicznych
i spotecznosci lokalnych zamieszkujacych panstwo rosyjskie. Do tego do-
szed} proces ,rewolucji elit” oznaczajacy transformacje tradycyjnego dla
Rosji Radzieckiej modelu rekrutaciji elity. Oznaczalo to zastgpienie ,stu-
zebno-nomenklaturowego” modelu ksztaltowania elit politycznych (mo-
del ten ustanawial administracyjno-polityczng biurokracje w pozycji elity
politycznej) na rzecz pluralistycznego modelu, w ktérym elite polityczna
stanowig nie tylko przedstawiciele biurokracji panistwowej ale takze i oso-

! Por. B. Ilerpos, Kpusuc ¢pedepayuu, Moskwa 1999, s. 14-15, 24-25.
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by wywodzace sie ze struktur spoleczenstwa obywatelskiego, przedstawi-
ciele biznesu, a takze innych wptywowych grup spotecznych. W okresie
rosyjskiej transformacji ustrojowej konca XX w. szczegdlnie wielka role
uzyskaly osoby zwiazane z wielkim biznesem i w pierwszym etapie rosyj-
skich reform doszto do rywalizacji o wplywy pomiedzy panstwowa no-
menklaturg a nowa oligarchia pragnaca uzyska¢ wptywy na procesy po-
lityczne®.

Ostabienie wladzy centralnej na poczatku lat dziewigc¢dziesigtych ozna-
czalo, ze ksztaltujace si¢ lokalne elity polityczne uzyskaly szanse na zdo-
bycie kontroli nad regionalnymi zasobami, a tym samym uniezaleznienie
sie od wladzy centralnej. W latach odrodzenia panstwowego Rosji (1991-
-1993) wystepowala silna daznos¢ regiondw do uniezaleznienia si¢ od wia-
dzy centrum. Daznosé¢ ta uzyskala miano suwerenizacji i regionalizacji.
Suwerenno$¢ miata prowadzi¢ od samodzielnej panstwowosci republik au-
tonomicznych lub zawarcia porozumie¢ z federacjg na zasadzie suweren-
nosci. Regionalizacja za§ miala za$ zapewni¢ jednostkom terytorialnym
znaczng samodzielno$¢ wladzy przede wszystkim w sprawach gospodar-
czych i finansowych. Z uwagi na tradycje wladzy autorytarnej, brak roz-
winietego spoteczenstwa obywatelskiego, ograniczenia zwigzane ze specy-
ficzng kulturg polityczng proces decentralizacji wtadzy i upodmiotowienia
spolecznosci lokalnych przebiegal bardzo burzliwie. Procesowi decentra-
lizacji towarzyszyt takze chaos i konflikty na szczytach wtadzy centralnej,
co sprzyjalto rozkladowi istniejacych struktur wladzy i anarchizacji zycia
spoteczno-politycznego. W miar¢ jak wladza centralna zajeta wewnetrz-
nymi konfliktami nie potrafila znalez¢ odpowiedzi na kluczowe dla przy-
szlosci panstwa pytanie o to jak pogodzi¢ interesy ogélnopanstwowe z in-
teresami grup etnicznych i lokalnych spolecznosci i jak obja¢ wspolnym
prawodawstwem roznigce si¢ wzajemnie spolecznosci?, narastaly konflik-
ty i nieporozumienia na linii centrum-prowincje. W efekcie regionalni li-
derzy, chcac wykorzysta¢ nadarzajacy si¢ okazje, czyli ostabiania wladzy
centrum, do zwigkszenia swoich wplywéw i wladzy, zaczeli podejmowac
samodzielne decyzje dotyczace organizacji zycia spoleczno-politycznego
w regionach. Na lokalnym szczeblu zycia spoleczno-politycznego zaczety

2 O.B. Taman-TonyrsuHa, [onumuueckue snumot Poccuu, Moskwa 2006, s. 317, 319.
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ksztaltowac¢ si¢ liczne klany polityczno-biznesowe (czesto powigzane tak-
ze z grupami przestepczymi) zawlaszczajac wladze w rosyjskich prowin-
cjach, czesto wykorzystujac podporzadkowang sobie lokalng administra-
cje i srodki masowego przekazu do zawlaszczania wladzy politycznej i za
jej pomoca do przeprowadzenia prywatyzacji dotychczasowego majatku
panstwowego.

W epoce rzadéw Borysa Jelcyna regionalne elity uzyskaty daleko idaca
autonomie, przede wszystkim dzieki uzyskaniu kontroli nad regionalny-
mi zasobami, wigkszymi swobodami politycznymi, a w tym takze dzigki
stopniowemu pojawieniu si¢ w regionach procedury wyboru szefa wladzy
wykonawczej (glowy regionu) w wyborach bezposrednich przez obywate-
li prowingcji. Uniezaleznialo to regionalne wladze od szczebla federalnego
i dawalo silng legitymizacje do sprawowania wtadzy. Polityczne znaczenie
elit regionalnych stalo tak silne, ze zadne instytucje, czy struktury centralne
nie byly w stanie rywalizowa¢ z nimi z pozycji sity. Tym samym rosto poli-
tyczne znaczenie regionalnych lideréw. Suwerenizacja i uniezaleznienie si¢
wielu regionéw od wladzy centrum stalo si¢ powoli faktem, z ktérym wta-
dza centralna musiala sie pogodzi¢. W wielu rosyjskich regionach, szcze-
gélnie za§ w republikach autonomicznych, zaczety ksztaltowac si¢ prawne
i instytucjonalne podstawy politycznej i ekonomicznej suwerenno$ci. Wta-
dze republik autonomicznych wchodzacych w sklad RSFRR zaczely do-
magac si¢ realizacji polityki autonomii narodowo$ciowej zapisanych w ra-
dzieckich konstytucjach: zwigzkowej z 1977 r. i republikanskiej z 1978 r.
Takze i inne regiony chciaty uzyska¢ wicksza samodzielno$¢ i przywileje
jakimi dysponowaty do tej pory jedynie republiki autonomiczne. W obliczu
grozby dezintegracji panstwa wtadze centralne zaczely szuka¢ sposobu na
ulozenie relacji centrum-prowincje w nowych warunkach.

W 1991 r. zaczeto szukaé sposobu na ulozenie stosunkéw wewnetrz-
nych za pomocg nowej organizacji narodowo-panstwowego ustroju RSFRR
opartej na zasadzie federacyjnej i samodzielnosci prowincji panistwa (repu-
blik, krajéw i obwoddéw). Jedng z najwazniejszych decyzji podjetych w tam-
tym okresie stalo si¢ powolanie do zycia instytucji gubernatora (czy inaczej
mowigc szefa regionalnej administracji). W carskiej Rosji funkcje szefow
prowingji (guberni) petnili carscy namiestnicy i mianowani przez cara gu-
bernatorzy. W okresie Rosji Radzieckiej szefami regionow byli pierwsi se-
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kretarze partyjnych komitetéw. W okresie transformacji ustrojowej w la-
tach 1990-1991 wprowadzono godnos$¢ szefow administracji (okreslanych
jako gubernatorzy) krajéw, obwoddéw, autonomicznych okregdw, meréw
Moskwy i Sankt Petersburga, a w niektdrych republikach autonomicznych
wprowadzono instytucje prezydenta. Gubernator mial by¢ pierwsza osoba
urzedowa w regionie i szefem wladzy wykonawczej. Pojawila sie¢ wowczas
znaczgca nier6wnos$¢ praw podmiotdw federacji, ktéra wyrazata si¢ w tym,
iz republiki uzyskaly status panstw: mialy swoje konstytucje, parlamenty,
rzady, wybieralnych prezydentéw. Natomiast kraje i obwody miaty statu-
ty uchwalane przez miejscowe ciala ustawodawcze pochodzace z wybo-
réw, natomiast szeféw administracji tych podmiotéw (tzw. gubernatoréw)
powolywal Prezydent Rosji i podlegaly one kontroli ze strony rzadu fede-
ralnego. Spowodowalo to, iz kraje i obwody dazyly do podniesienia swo-
jej pozycji w panstwie, nierzadko famigc przepisy prawne, np. odmawiajac
placenia podatkéw do budzetu centralnego podatkéw. Celem tych dziatan
bylo uzyskanie takich uprawnien jakie posiadaly republiki. Mieszkancy
krajow i obwodoéw chcieli zréwnania w prawach jednostek administracyj-
nych z republikami’.

W warunkach postautorytarnej transformacji proces ksztaltowania si¢
lokalnych organéw wtadzy przybrat charakter nieformalnego budowania
instytucji. Bylo to raczej dynamiczne ,,tworzenie prawa”, niz dzialanie zgod-
nie z ustalonymi regutami i zasadami. Stad tez wtadze centralne czesto byty
stawiane przed faktami dokonanymi. Upadek dotychczasowych instytucji
wladzy w regionach (struktury partii komunistycznej i sekretarze KPZR)
spowodowal, iz zostaly one zastgpione przez nieformalne instytucje i dzia-
lania, ktdre nastgpnie byly legitymizowane w prawie panstwowym. Nowi
aktorzy polityczni, ksztaltujacy poradziecka rzeczywistos¢ spoteczno-po-
lityczng dla uzasadnienia swoich dziatan wykorzystywali ,filtr” liberalnej
ideologii aby uzasadni¢ che¢ ograniczenia interwencji centralnych orga-
néw wladzy w proces ksztaltowanie si¢ nowej rzeczywistosci politycznej
w regionach. Czesto tez regionalni politycy aby uzyska¢ poparcie wybor-
cow glosili populistyczne hasta skierowane przeciwko wladzy centrum jako
tej, ktora przyczynia sie do wszelkich probleméw spoteczno-ekonomicz-

3 . Potulski, Idea i praktyka federalizmu w Rosji, Torun 2004, s. 76.
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nych prowingcji*. Regionalizacja i rozproszenie wladzy w okresie rosyjskiej
transformacji, ktore mialo by¢ wyrazem demokratyzacji kraju i upodmio-
towienia obywateli oraz wspoélnot lokalnych, przybralo jednak czgsto cha-
rakter zawlaszczania wladzy i jej monopolizacji przez nowa oligarchie.
Dzialo si¢ tak dlatego, ze w procesie tym bardzo szybko ideali$ci-demo-
kraci stanowiacy ,,pierwszg falg” rosyjskich przemian zostali odsunigci od
wladzy i zastgpieni przez osoby wywodzace si¢ z nomenklatury radzieckiej,
szukajgcych sposobu na utrzymanie swoich dotychczasowych przywilejow.
Wykorzystujac swoje nomenklaturowo-gospodarcze (a czasami takze prze-
stepcze) powigzania osoby takie skoncentrowaly w swoich rekach wladze
w regionach. W warunkach ,,dzikiej prywatyzacji”, wewnetrznego chaosu,
braku sprawnej wladzy centralnej i przy braku demokratycznej kultury po-
litycznej wladza w regionach stala si¢ dla wielu przedstawicieli nowej oli-
garchii sposobem na uzyskanie znaczacego majatku i jego zabezpieczenie
za pomocg politycznej pozycji. W wielu regionach doszto do powstania no-
menklaturowo-gospodarczo-przestepczych struktur®.

W latach transformacji politycznej 1992-1996 zrdédla legitymizacji wia-
dzy regionalnych gtéw administracji byly rozmaite, niektérzy byli mia-
nowani przez prezydenta, inni za$ wybierani przez mieszkancéw regionu.
Obietnice wprowadzenia bezposrednich wyboréw gubernatoréw w regio-
nach byly odkladane na po6zniej. Dopiero w 1995 r. zostala przyjeta usta-
wa, zgodnie z ktéra wszyscy szefowie podmiotéw rosyjskiej federacji beda
wybierani w wyborach przez mieszkancéw danego regionu, co stanowito
realizacje konstytucyjnej zasady rownouprawnienia wszystkich jednostek
terytorialnych federacji. W okresie 1994-1995 w wiekszosci podmiotow
federacji byly przyjmowane ustawy, w ktérych na nowo, zgodnie z obo-
wigzujacg Konstytucja grudniows, okreslono porzadek organizacji wla-
dzy panstwowej regionu oraz role i miejsce w tej strukturze szefa wladzy
wykonawczej podmiotu. W efekcie chaotycznej demokratyzacji i budowy
nowych demokratycznych instytucji politycznych, w kazdym z rosyjskich
regionéw przyjmowano rozmaite rozwigzani instytucjonalne i w kazdym

* Por. V. Gelman, The Unrule of Law in the Making: the Politics of Informal Institution
Building in Russia, ,,Europe-Asia Studies” 2004, vol. 56, nr 7, s. 1021-1040.

° H.B. lllunkosckas, «lllazpenesas Koxa» cospemeHH020 PezliOHANbHOB0 NOMUMUYe-
ckoeo npouecca 8 Poccuu (na npumepe Ipumopckoeo kpas), ,Ilomurndeckas Hayka” 2007,
vol. 2, s. 75-76.
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z nich uksztaltowala si¢ swoisty lokalny uktad polityczno-instytucjonalny.
W Rosji poza systemem wtadz centralnych funkcjonowalo jeszcze 89 roz-
norodnych subsystemdéw politycznych. Formalne podstawy do przepro-
wadzenie bezposrednich wyboréw szeféw regionalnej administracji stwo-
rzyty dwie ustawy: z 28 sierpnia 1995 r. o ogélnych zasadach organizacji
samorzadu lokalnego i z 5 grudnia 1995 r. o trybie formowania Rady Fe-
deracji, izby wyzszej rosyjskiego parlamentu. Szczegélnie wazna byla ta
ostatnia ustawa, gdyz stanowita ona, ze wybrani w wyborach szefowie ad-
ministracji regionu bedg z urzedu wchodzili w sktad Rady Federacji. Prze-
pisy te w duzym stopniu wzmocnily pozycje w panstwie regionalnych elit
i daty im mozliwos¢ oddzialywania na polityke na szczeblu federalnym.
Ustawa ta zakladata jednoczes$nie przeprowadzenie wyboréw szeféw ad-
ministracji lokalnej nie pdzniej niz do grudnia 1996 r. W efekcie w okresie
od poczatku 1996 r. do wiosny 1997 r. we wszystkich regionach odbyty sie
powszechne wybory szeféw lokalnej wltadzy wykonawczej. Wykorzystanie
mechanizméw wyborczych dla kreowania lokalnych wladz spowodowato,
iz uzyskaly one daleko idacg autonomie od federalnego centrum. Nie byly
one juz uzaleznione od decyzji kremlowskich urzednikéw ale od regional-
nych aktoréw politycznych (obywateli prowincji, grup biznesowych itp.).
Lata poprzedzajace dojscie do wladzy Wtadimira Putina 1996-1999 byly
okresem rozkwitu ,,gubernatorskiej” Rosji, kiedy to przy chorym i cz¢sto
niedysponowanym prezydencie Jelcynie regionalne glowy administracji
skoncentrowaly w swoich rekach bardzo duzy zakres formalnych i niefor-
malnych kompetencji i realnej wtadzy. Rosja przeksztalcita sie w konglo-
merat terytorialnych jednostek, w ktérych uformowaly si¢ autonomicz-
ne polityczne rezimy, ktore de facto i de iure ignorowaly zasade prymatu
prawa federalnego i jednolitosci przestrzeni gospodarczej kraju®. W rze-
czywistosci rosyjskiej zwigkszenie autonomii regionalnych elit nie ozna-
czalo demokratyzacji kraju. Instytucje wladzy regionalnej w Rosji funkcjo-
nowaly w sposéb odmienny od przyjetego w demokratycznych systemach
politycznych i nastawione byly gléwnie na realizacje egoistycznych inte-
resow sprawujacych wladze. Na poziomie regionalnym uksztaltowaly sie
subnarodowe autorytarne rezimy bedace odbiciem autorytarnego charak-
teru panstwa jako catosci. Rzadzacy regionami byli zorientowani przede

¢ B.VIBaHoB, ITymun u pecuonviio Llenmpanusayus Poccuu, Moskwa 2006, s. 29-30.
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wszystkim na osigganie indywidualnych korzysci i dochodéw z piastowa-
nej funkcji, a sposdb ich dzialania prowadzil do ksztaltowania si¢ patriar-
chalnych relacji wladzy’. Analitycy badajacy proces regionalizacji Rosji
zwracajg uwage, iz w jej wyniku nie doszlo do zwiekszenia demokratycz-
nego charakteru kraju, a regionalne wtadze czg¢sto mialy autorytarny cha-
rakter®. Wybory w regionach czesto miaty charakter daleki od standardéow
demokratycznych. Konsolidacja wladzy politycznej i ekonomicznej w re-
kach lokalnych elit powodowaly, iz staraly sie one nie dopusci¢ do alterna-
cji wladzy, gdyz to oznaczaloby utrate profitow wynikajacych ze sprawo-
wanej wladzy’.

Od 1992 r., a zwlaszcza za$ w okresie pierwszego cyklu lokalnych wy-
boréw we wszystkich rosyjskich prowincjach w latach 1996-1997, Rosyj-
ska Federacja musiala si¢ zmierzy¢ z tym samym problemem, przed ktd-
rym stangl Michail Gorbaczow pod koniec istnienia ZSRR - z problemem
utraty kontroli nad swymi republikami. Pod koniec istnienia ZSRR ekono-
miczne problemy kraju, oslabienie wladzy centralnej wynikajace z rozkta-
du KPZR i dotychczasowych struktur wladzy, polaczone z potrzeba rady-
kalnej transformacji ZSRR postawily pod znakiem zapytania mozliwos¢
dalszego istnienia panstwa zwigzkowego. Gospodarczy kryzys, ostabienie
wladzy centrum skutkowal coraz wigkszg presje na wtadze centralne ze
strony wtadz republikanskich. Wraz z tym nasilito si¢ poszukiwanie swo-
jej wlasnej odrodzonej tozsamosci narodowej w republikach zwigzkowych.
Efektem stal si¢ rozpad ZSRR na pigtnascie suwerennych panstw. Od po-
czatku lat dziewigcdziesigtych podobne procesy jak te, ktére doprowadzity

7 V. Gelman, S. Ryzhenkov, Local Regimes in Large Russian Cites, ,Russian Politics
and Law” 2011, vol. 49, nr 4, s. 38-39.

8 Jeden z rosyjskich badaczy polityki regionalnej Wiadimir Gelman przywoluje na
potwierdzenie tej tezy chociazby przypadek z obwodu niznonowogrodzkiego, w kto-
rym podczas lokalnych wyboréw wygral ,niewlasciwy”’kandydat. Wynik wyboréw zo-
stal podwazony, a pretekstem stala sie rzekoma kryminalna przeszto$¢ wybranego glosa-
mi mieszkancéw kandydata. Wynik wyboréw zostal anulowany. Praktyki takie nie byty
obecne we wszystkich regionach, ale w wiekszo$ci z nich funkcjonowanie instytucji wla-
dzy nie spelniato standardéw demokratycznych. Por. V. Gelman, Regime Transition, Un-
certainty and Prospect for Democratization: the Politics of Russia’s Regions in Comparative
Perspectives, ,Europe—Asia Studies” 1999, vol. 51, nr 6, s. 940.

° B.J. Moraski, W.M. Reisinger, Eroding Democracy: Federal Intervention in Russia’s
Gubernational Elections, ,Democratization” 2007, vol. 14, nr 4, s. 605.
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do rozpadu ZSRR zaczely zachodzi¢ w ramach Federacji Rosyjskiej. Pro-
wingje zaczely tworzy¢ swoje wlasne struktury wladz wykonawczych, lo-
kalnych legislatyw oraz administracji i wzmacnia¢ regionalne struktu-
ry ekonomiczne i finansowe. Wykorzystujac stabo$¢ federalnego centrum
podmioty federacji zaczely tworzy¢ swoje wlasne rezerwy zlota, wlasne
systemy walutowe budowane w oparciu o regionalne wiezi i takie instru-
menty, jak skrypty dluzne, czy tez weksle. Niektdre regiony zadeklarowaty,
iz s3 jedynymi wlascicielami zasobow naturalnych znajdujacych si¢ na ich
terytorium i odmawialy placenia podatkéw do kasy federalnej (w kwietniu
1997 r. $ciggalnos¢ podatkéw z regiondéw do budzetu centralnego spadia
ponizej 50%)". Taka polityka regionéw byla akceptowana przez Borysa Jel-
cyna i jego otoczenie ze wzgledéw politycznych. Tracacy na popularnosci
prezydent Borys Jelcyn, ubiegajac si¢ o reelekcje, nie mdgt wejs¢ w konflikt
z lokalnymi elitami i szukat ich poparcie obiecujac powiekszenie przywile-
jow prowingcji. Jednym z elementéw kampanii wyborczej Jelcyna w 1996 r.
byto pozyskanie poparcia regionalnych elit politycznych. W czasie kampa-
nii prezydenckiej Borys Jelcyn odwiedzal poszczegdlne regiony, oferujac
w zamian za poparcie w wyborach réznego rodzaju przywileje i podpisy-
wanie specjalnych uméw dwustronnych z regionami. Centrum federalne,
czyli prezydent Jelcyn zawarlo z regionami mnéstwo porozumien i uméw
o podziale kompetencji i praw wlasnosci. W zamian za poparcie polityczne
regiony otrzymywaly rozmaite korzysci materialne i przywileje polityczne.

Permanentny kryzys polityczny panstwa, zwigzany m.in. z chorobg pre-
zydenta Jelcyna, ktéra uniemozliwiata mu kierowanie panstwem, spowo-
dowaly, iz na przefomie lat 1998-1999 proces zawlaszczenia wladzy przez
regionalne ,klany” zaszed! tak daleko, iz panistwo znalazlo si¢ na krawedzi
chaosu. Dodatkowym elementem poglebiajacym zapas¢ rosyjskiego pan-
stwa stal si¢ kryzys finansowy i gospodarczy. Rosyjscy politolodzy wskazu-
ja, iz chaotyczna decentralizacja wladzy w okresie rzadéw Borysa Jelcyna
skutkowata: 1) przekazaniem regionéw waznych mozliwosci dzialania: in-
stytucjonalnych (mozliwo$¢ przyjmowania w regionach ustaw sprzecznych
z prawem federalnym), administracyjnych (suwerennos$¢ w ksztalttowaniu
organow wladzy w regionie, uzyskanie wplywu na funkcjonowanie fede-

19 V. Edwards, Russian Province After Communism: Enterprise, Continuity and Change,
Nowy Jork 1999, s. 44.
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ralnych struktur wladzy, uzyskanie wplywu na regionalne wladze przez
lokalne struktury finansowo-ekonomiczne i kryminalne), ekonomicznych
(przejscie pod kontrole regionalnej administracji czesci wlasnosci pan-
stwowej i znacznej czesci srodkow budzetowych nawet do 60%); 2) nara-
stanie asymetrii w relacjach centrum-regiony, zaréwno w politycznym, jak
i ekonomicznym statusie regionéw, uksztaltowanie sie praktyki zawiera-
nia dwustronnych uméw pomiedzy podmiotami federacji a wtadzg cen-
trum (w latach dziewiecdziesigtych zawarto 42 takie umowy z 47 regiona-
mi) i przyznanie ekskluzywnych praw niektérym etnicznym republikom
(Tatarstan i Baszkiria) oraz silnym ekonomicznie regionom; 3) utrata przez
centralng wladz¢ wplywu na regionalne polityczne procesy, przeksztalce-
nie si¢ elit regionalnych w wiodacych aktoréw panstwowych proceséw po-
litycznych, posiadajacych zdolno$¢ do zablokowania inicjatyw wladzy cen-
tralnej i wymuszeniu dalszych ustepstw politycznych'.

Ksztaltujacy sie w latach dziewiec¢dziesigtych rosyjski federalizm byt
poczatkowo postrzegany jako alternatywa dla unitarnego panstwa, kto-
re nie byto w stanie zaspokoi¢ w satysfakcjonujacy sposob potrzeb i ocze-
kiwan wielonarodowego i wielokulturowego spoteczenstwa rosyjskiego.
Jednakze w rosyjskiej rzeczywistosci przemian spoleczno-politycznych
w regionach doszto do uksztaltowania si¢ autorytarnych, ,.feudalnych” re-
gionalnych reziméw, do fragmentaryzacji wladzy, do wszechwtadzy lokal-
nych ,wladcéw”, czesto rzadzacych z pogwalceniem prawa. Autorytaryzm,
korupcja i paternalistyczny charakter stosunkéw wiadzy charakterystycz-
ne dla centrum federalnego zostaly w wielu przypadkach odwzorowane
na poziomie lokalnym. Gubernatorska wszechwtadza przestata by¢ real-
ng alternatywa dla scentralizowanego panstwa'?, a regionalizacja zostala
uznana za jedng z gléwnych bolaczek panstwa epoki jelcynowskiej. Po-
nadto duza cz¢$¢ analitykéw byla przekonana, iz regionalizacja Rosji jest
wspierana i wykorzystywana przez panstwa zachodnie, ktére chcac zdo-
by¢ kontrole nad rosyjskimi zasobami surowcowymi staraja sie stworzy¢
swoisty system by-passéw, ktory umozliwi im omijanie centralnych wtadz

" B.TenbmaH, Bosspauerie /lesuagana? (Ilonumuxa ueHmpanu3ayuu 8 copemeHHol
Poccuu), ,ITonuc” 2006, nr 2, s. 91-92.

2 Por. V. Gelman, Regime Transition, Uncertainty and Prospects for Democratisation:
the Politics of Russia’s Regions in a Comparative Perspective, ,Europe—Asia Studies” 1999,
vol. 51, nr 6, 5. 939-956.
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w Moskwie i bezposrednie rozmowy z wladzami regionalnymi dotycza-
cymi inwestycji i zagospodarowania rosyjskich surowcéw naturalnych,
a tym samym wiladze w Moskwie utracg kontrole nad rosyjskimi zasoba-
mi, bedacymi gléwnym zrédltem dochodow®.

Przychodzace do wiadzy, w miejsce Borysa Jelcyna i jego ,rodziny”,
nowe elity panstwowe postrzegaly nadmierna wladze regionalnych elit
oraz instytucje bezposrednich wyboréw gubernatorskich za gtéwne zrédio
niestabilno$ci kraju i jako gtéwne zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa.
Uznano, iz aby radzi¢ sobie z wyzwaniem modernizacji i przetamania kry-
zysu gospodarczego konieczne jest wzmocnienie wladzy centrum. Dlatego
tez kiedy Wtadimir Putin zostal wybrany Prezydentem Rosji rozpoczat si¢
proces recentralizacji kraju i ,,powrotu panstwa” jako dominujacego aktora
politycznego. Za gléwne zadanie swojej pierwszej kadencji Wtadimir Pu-
tin postawil przelamanie kryzysu centralnych instytucji wladzy i zahamo-
wanie anarchizacji Zycia publicznego, co wymagato m.in. rewizji relacji na
linii centrum-prowingcje i odzyskanie przez wladz¢ centralng kontroli nad
procesami spoteczno-politycznymi w regionach. W waskim gronie dorad-
cow prezydenta Putina, w ktdrego sktad wchodzili Aleksander Woloszyn,
Dymitr Miedwiediew, Wladyslaw Surkow, Siergiej Iwanow, Larisa Bry-
czewa oraz Dymitr Kozak opracowano plan dziatania reform okreslanych
jako ,nowy centralizm”. Przyjeto, iz aby przeprowadzi¢ recentralizacje
kraju konieczne jest podjecie pigciu krokéw: 1) utworzenie siedmiu okre-
gow federalnych, ktérych szefami beda pelnomocnicy prezydenta; 2) zmia-
na porzadku formowania Rady Federacji, tak aby w jej sktad zamiast glow
regionalnej wladzy wykonawczej i ustawodawczej wchodzity osoby miano-
wane przez nich; 3) wyposazenia prezydenta kraju w prerogatywy upowaz-
niajace go do dymisjonowania szeféw regionéw wybranych przez obywate-
li i rozwiazywania lokalnych legislatur w przypadku naruszenia przez nich
ustaw federalnych i porzagdku prawnego federacji; 4) reorganizacje ustawo-
dawstwa podatkowego aby zapewni¢ recentralizacje¢ budzetu i obiegu fi-
nanséw'. Reforma relacji centrum-regiony traktowana byla jako niezbed-
ny element putinowskiego projektu ,suwerennej demokracji”.

B V. Edwards, op.cit., s. 45.
* JI.H. Bepuenos, Bsedenue: xak 3mo npoucxoouno, ,Ilomurndeckas Hayka” 2007,
nr2,s. 8.
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Dzigki przeprowadzonym reformom juz w 2001 r. federalne centrum
przywroécito kontrole nad rosyjskimi regionami, co pozwolilo przejs¢ do
drugiego etapu recentralizacji zwigzanego z uksztaltowaniem nowych me-
chanizmoéw zarzadzania regionami. I tak: 1) w 2001 r. zostala przyjeta nowa
ustawa o partiach politycznych, ktéra ograniczyta mozliwos¢ rejestracji re-
gionalnych partii, ktére czesto stanowily jedynie ,,maszyny wyborcze” lo-
kalnych elit; jednoczesnie wszystkim regionom narzucono jednolity, mie-
szany system wyborczy do regionalnych legislatur, w ktérym nie mniej niz
50% mandatow mialo by¢ rozdzielone na listy partii zarejestrowanych na
poziomie federalnym; 2) przystapiono do realizacji idei ograniczenia ilo$ci
podmiotéw federacji; 3) dokonano ponownego rozgraniczenia kompeten-
cji pomiedzy federalnym centrum a prowincjami; 4) w 2003 r. Duma przy-
jeta nowa ustawe federalng o samorzadzie terytorialnym czynigc z niego
faktycznie cze$¢ administracji panstwowej'.

Kolejnym, logicznym, etapem recentralizacji wladzy i nowego ulozenia
stosunkow centrum-prowingje stalo si¢ odejscie od bezposrednich wybo-
réw gubernatoréw na rzecz mechanizmu mianowania ich przez prezyden-
ta kraju za zgoda lokalnych cial ustawodawczych. Mechanizm ten miat by¢
odzwierciedleniem mechanizmu powolywania szefa rzadu na poziomie
centralnym. Pretekstem dla podjecia takiej decyzji przez Wladimira Pu-
tina'® stal si¢ zamach terrorystyczny 1 wrzesnia 2004 r. w Biestanie i ha-
sto walki z terroryzmem. Na rozszerzonym posiedzeniu rzadu, z udzia-
tem szeféw regionalnych administracji 13 wrze$nia Putin oglosit swoja
decyzje i zaprezentowal swoja idee, aby szeféw wladz wykonawczych od
tej chwili mianowal prezydent. Prezydent Putin zgtaszajac swoja propo-
zycje uznal, ze w celu zabezpieczenia jednosci wladzy wykonawczej i roz-
woju zasad federalizmu konieczne jest wspolne decydowanie o wyborze
szefow regionow przez przedstawicieli wladz federalnych i regionéw. Dla-
tego tez wladze wykonawcze w regionach powinny by¢ wybierane przez
organy przedstawicielskie poszczegélnych prowincji na wniosek prezyden-
ta federacji. W przypadku dwukrotnego odrzucenia kandydata przedsta-
wionego przez prezydenta mialby on prawo rozwigzac lokalny parlament

1> B. TenpmaHn, Bosspawsenue /lesugpana?..., s. 102.
16 Analitycy rosyjscy uwazaja, iz decyzja ta stanowila osobistg inicjatywe prezydenta
Wiadimira Putina, por. B. VIBaHoB, op.cit., s. 201.
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i zarzadzi¢ w regionie przyspieszone wybory. Mechanizm ten miatby przy-
pomina¢ mechanizm powolywania rzagdu federalnego. I odzwierciedla¢ na
szczeblu regionalnym strukture wladzy na szczeblu centralnym. Nalezy
pamietad, Ze swoista cecha niekontrolowanego rozproszenia wladzy w Ro-
sji i przejmowania jej przez lokalne elity stato si¢ do$¢ duze zréznicowa-
nie systemow politycznych w ramach jednego federalnego organizmu pan-
stwowego. W latach dziewiecdziesigtych w poszczegdlnych prowincjach
przyjeto nie tylko rézne nazwy organéw wladzy ustawodawczej i wyko-
nawczej, ale takze w rézny sposéb utozono stosunki pomiedzy nimi. Dla-
tego tez tak istotne dla funkcjonowania panstwa jako caloéci uznano za-
pewnienie jednolitosci systemu wladzy panstwowej, ktora przejawiac sie
miala w ustanowieniu podobienstwa struktur organéw wtadzy federalnej
i organow wladzy prowincji. Wymagalo to aby podmioty federacji, ksztal-
tujac wlasny system wiladz, wzorowaly sie na federalnym schemacie i for-
mach wzajemnych relacji pomiedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza.

Zainicjowana przez prezydenta Putina reforma oznaczal przejscie od
obowiazujacego w latach dziewiecdziesigtych modelu wyboréw bezpo-
srednich gubernatoréw do modelu tzw. ,,miekkiego naznaczania”, a nowe
mechanizmy umozliwily wladzy centralnej skuteczng kontrole nad re-
gionami. Odpowiednia nowelizacja ustawy o zasadach organizacji usta-
wodawczych i wykonawczej wladzy podmiotéw federacji zostata przyjeta
przez Dume 3 grudnia i podpisana przez prezydenta 28 grudnia. Ostatnie
wybory szefa regionalnej administracji odbyly sie w styczniu 2005 r. w Ni-
nieckim Okregu Autonomicznym, a ostatnim wybranym gubernatorem
byl Aleksy Barinow. Praktycznie jednak od 2005 r. w Rosji doszlo do zmia-
ny sposobu wyboru regionalnych wladz. Zmiana sposobu wyboru wtadz
regionalnych spowodowata, iz szefowie administracji podmiotéw federa-
cji stali si¢ czescig struktury federalnej nomenklatury, ksztalttowanej de-
cyzjami podejmowanymi na poziomie centralnym. Takie dzialanie mialo
pozwoli¢ Wladimirowi Putinowi na swobodne przeprowadzenie planowa-
nych reform, a korpus gubernatorskich czynownikéw miat sta¢ si¢ instru-
mentem w rekach centrum zabezpieczajacym ich kontrole nad procesami
spoteczno-politycznymi i ekonomicznymi w regionach.

Ograniczenie przez Wladimira Putina samodzielnosci elit regionalnych
poprzez wprowadzenie mechanizmu mianowania gubernatoréw przez
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prezydenta miato dwojakie konsekwencje. Z jednej strony wpltyneto to na
wyrazng poprawe mechanizméw zycia politycznego. W wielu przypad-
kach oznaczalo to ograniczenie samowoli gubernatoréw i przywrdcenie
elementarnych mechanizméw zZycia politycznego, np. $ciagalnosci podat-
kéw. Z drugiej jednak strony dla wielu publicystow i analitykéw odejscie od
dotychczasowego mechanizmu $wiadczyto o przywracaniu w Rosji auto-
rytarnego i niedemokratycznego charakteru rzadéw. Pojawily si¢ glosy, ze
odejscie od wyboréw gubernatoréw oznacza demontaz waznych elemen-
tow rosyjskiego federalizmu i co wigcej, degradacje instytucji demokra-
tycznych”. Analizujac wprowadzone zmiany zwracano uwage, iz oznacza-
ja one ograniczenie sfery publicznej polityki w regionach, gdzie ponownie
wprowadzono wiadz¢ administracyjng niezalezng od obywateli. Tym sa-
mym w regionach wprowadzono swoista wszechwtadze centralnej biuro-
kracji i nomenklatury panstwowej, ktora zaczela zawtaszczaé regionalne
zasoby na potrzeby centrum. Regionalna depolityzacja spowodowala, iz re-
giony staly si¢ ,zabawkg” dla czynownikow i oligarchow, a regiony staty
sie z powrotem ,,kolonig” centrum wladzy. Nastgpito ograniczenie mozli-
wosci rozwoju samorzadu terytorialnego, a takze likwidacje niezaleznych
od Kremla sit politycznych'®. Réwnie negatywnie reforma administracyj-
na Wiadimira Putina zostata odebrana poza granicami Rosji, gdzie jedno-
znacznie uznano, iz stanowi ona przejscie od demokracji do ,,nowego au-
torytaryzmu” i ograniczenie swobdd obywatelskich’. Rosyjscy analitycy
zwracali uwage, iz nowej elicie politycznej skoncentrowanej wokoét urzedu
prezydenta i osoby Wtadimira Putina udalo si¢ ograniczy¢ autonomie elit
biznesowych (oligarchow) oraz elit regionalnych (gubernatoréw). W efek-
cie uksztaltowal sie monocentryczny model wladzy, co spowodowalo, ze
procesy polityczne przestaly mie¢ charakter policentryczny, co oznaczato
odejscie od demokratycznego modelu rozwoju spoleczenstwa rosyjskiego

7 Por. H.B. IletpoB, Hasnauenus 2ybepHamopos: umozu nepsoso 200a, ,bpuduur
Mockosckoro uertpa Kapuern” 2006, t. 8, nr 3, s. 7.

'8 Por. B.A. KoBanes6, Qedepanusm u poccuiickas nonumuka 6 pamkax «ynpaese-
MOil OemMOKpamuu»: nosedcmea ommenvl 2ybepuamopckux evi6opos 6 PP, [w:] Honumu-
ueckas Hayxa. Exezo0nuk 2006, red. A.VI. Conosbes, Moskwa 2007, s. 136-145.

1 Por. C.C. Cymnennstit, Om demokpamu k asmopumapusmy (omxnuxu 6 Iepmanuu
Ha ommeHy 8v160po6 2ybepramopos), ,Ilomutnyeckas Hayka” 2007, vol. 2, s. 61-70.
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i jego instytucji politycznych®. Odejscie od bezposrednich wyboréw ozna-
czalo przeksztalcenia sfery polityki w regionach w sfere zarzadzania admi-
nistracyjnego, rywalizacje polityczng w nieformalny lobbing, a wymiane
elit w przesuniecia personalne wewnatrz elit rzadzacych?.

Dominacja wladzy centralnej w relacjach z regionami spowodowata
uksztaltowanie si¢ nowych kanatéw rekrutacji do regionalnych elit. Coraz
czgsciej liderami regionalnymi zostawaty osoby bedace znaczacymi figu-
rami we wladzach centralnych, a takze przedstawiciele resortéw sitowych,
tzw. sitownicy. Nie oznaczalo to jednak catkowitego wyeliminowania re-
gionalnych elit z polityki i wptywu na wladze. Od momentu wprowadzenia
mechanizmu mianowania gubernatoréw przez prezydenta wladze central-
ne staly si¢ dominujacym graczem w ramach calego systemu polityczne-
go w duzym stopniu niezaleznym od poparcia regionalnych spoteczno-
$ci. Niemniej jednak nie mogly pozwoli¢ sobie na calkowita dowolnos¢é
w kreowaniu korpusu gubernatorskiego, chociazby z tego powodu, iz nie
dysponowaly one jeszcze sprawnym i lojalnym korpusem urzedniczym,
swoistym back bench, ktéry bytby w stanie odgrywac role korpusu guber-
natorskiego rzadzacego rosyjskimi regionami. Ponadto nie istnialy zad-
ne jasne kryteria, ktére powinny obowiazywac przy wyborze kandydatéw.
Wtladze w Moskwie musiaty wykorzystywac lokalne zasoby ludzkie, takze
po to aby zapewnic sobie lojalno$¢ miejscowego aparatu biurokratyczne-
go i miejscowej ludnosci. Dlatego tez w wielu przypadkach gubernatora-
mi zostaly mianowane wplywowe regionalne figury, jak np. Jurij Luzkow
w Moskwie, Mintmer Szajmijew w Tatarstanie, czy tez Murtaza Rachimow
w Baszkiri. Wladze centrum zdawaly sobie sprawe, iz osoby te kontroluja
polityczne Zycie w regionie, a ich odwolanie doprowadziloby do destabi-
lizacji. Wladimir Putin staral si¢ minimalizowa¢ polityczne ryzyko pro-
mujac kompromisy wewnatrz rzadzacych elit centralnych i regionalnych.
Regionalna polityka byta tak prowadzona aby stworzy¢ pewne koncesje
dla regionalnych elit i tym samym zapewni¢ sobie ich lojalno$¢. Dopie-
ro podjete przez Dymitra Miedwiediewa proby reformy kadrowej i stwo-

2 A.E. Ynpuxkosa, [Tonumuueckue nocnedcmea sepmukanusayuu éaacmu: pedepan-
Hole U pecoHantvie usmeperus, [w:] Jemoxpamus. Bnacmv. Snumui: JJemoxpamust vs 3au-
mokpamus, red. SI.A. Ilnsiica, Moskwa 2010, s. 171.

21 V. Mart’ianov, The Decline of Public Politics in Russia: From Public Politics to Public
Administration, ,,Russian Politics and Law” 2007, vol. 45, nr 5, s. 68.
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rzenia profesjonalnego korpusu gubernatorskiego, czyli wysokich urzed-
nikéw administracji rzadowej stworzylo podstawy dla uniezaleznienie sie
od regionalnych zasobéw ludzkich. Umozliwito to mianowanie w niekto-
rych regionach szeféw administracji niezwigzanych z regionem, ktérych
zaczeto powszechnie okresla¢ ,Waregami” (okreslenie to byto odwotaniem
sie do rosyjskiej historii i sposobu ustanowienia wladzy ksigzecej w Rusi
Kijowskiej)*.

Gléwnym zadaniem nowych centralnych wladz stalo si¢ przywroce-
nie i zapewnienie stabilno$ci panstwa, ktéra niezbedna byta dla realizacji
zadan panstwowych i przeprowadzenia reform. Wladze federalne zain-
teresowane byly zapewnieniem sobie lojalnosci glow regionoéw, jak row-
niez efektywnoscig wprowadzanych reform. Aby uzyska¢ drugi z tych
celow konieczne bylo zapewnienie przynajmniej czesciowej lojalnosci lo-
kalnych elit wobec mianowanych gubernatoréw. Dlatego tez uksztalto-
wal sie nieformalny mechanizm targéw, w ktorych istotng role odgrywa-
ty regionalne grupy intereséw lobbujacych za konkretnymi kandydatami,
i w prowadzeniu polityki kadrowej w odniesieniu do korpusu guberna-
toréw, dominowaly raczej kompromisowe rozwigzania i unikano wcho-
dzenia w otwarte konflikty z lokalnym establishmentem. Dominowata
polityka ,delegowania uprawnienn w zamian za lojalno$¢” oraz unikania
kandydatur o charakterze politycznym ale raczej che¢ uksztaltowania jak
najbardziej technokratycznego korpusu gubernatoréw skladajacego sie
ze sprawnych administratoréw, czesto w ten czy inny sposob zwigzanych
z regionem?.

Realizacja takiej polityki nie napotkala zbyt duzych przeszkod i oka-
zala si¢ by¢ dos¢ prosta do przeprowadzenia. Odpowiadata ona takze in-
teresom wigkszosci dotychczasowych elit regionalnych, ktérzy bez wiek-
szych sprzeciwéw pogodzili si¢ ze zmiang sytuacji. Sami przedstawiciele
wladzy regionalnej zwracali uwage na fakt, iz mechanizm wyznaczania
przez prezydenta w wielu wypadkach stanowil dla nich lepszy wyboér niz
konieczno$¢ rywalizacji o godno$¢ gubernatora w wyborach. Dla wielu
z nich zmiana ta oznaczala jedynie tyle, iz stali si¢ oni cz¢scia nomenkla-

22 O.B. l'onuapenko, Pezuonannas nonumuueckas 3numa: nepcnekmusol Kaoposotl
epopmot I mumpus Medsedesa, [w:] Jemoxpamus. Bnacme..., s. 184.
Meoseo B 184
2 Tbidem, s. 190.
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tury centralnej, a sama Rosja pozostata krajem demokratycznym i federal-
nym?*. Wielu dotychczasowych gubernatoréw przylaczylo sie do kremlow-
skiego obozu i wstapilo do partii wladzy Jedna Rosja. Decyzja ta nie byla
wymuszana przez Kreml ale byta wyrazem realistycznej kalkulacji lokal-
nych wladcéw. Praktycznie stracili oni swojg autonomie w wyniku reform
przeprowadzonych przez Wiadimira Putina i tylko dzigki przylaczeniu si¢
do zwycieskiego konglomeratu politycznego mogli utrzyma¢, do pewne-
go stopnia, swoje przywileje. Do czasu kiedy w Rosji obowigzywala zasada
bezposrednich wyboréw gubernatorskich lokalni liderzy rzadko kiedy for-
malnie decydowali si¢ na wstgpienie do Jednej Rosji. We wrzesniu 2004 r.
zaledwie 23 gubernatoréw bylo oficjalnie cztonkiem prokremlowskiej par-
tii, natomiast ,,masowa” akcesja nastgpifa po ogloszeniu decyzji o odejsciu
od procedury bezposrednich wyboréw?.

Czes¢ analitykow uwaza, iz co prawda w okresie rzadéw Wladimira Pu-
tina regionalne elity utracity mozliwo$¢ wywierania wptywu na polityke
centrum, ale jednocze$nie czg¢$¢ z nich wykorzystata hasto wertykalizacji
wiladzy do umocnienia swoich wplywéw w regionach wykorzystujac i re-
alizuja idee wtadz centralnych na poziomie lokalnym (pozostajac lojalnym
wobec wladzy centrum). W efekcie ich realna kontrola nad regionalng ad-
ministracjg zwigkszyla sie, a nie zmniejszyta. Wsparcie ze strony centrum
umozliwialo wieksza autonomie¢ wobec regionalnych grup intereséw?°.
Scentralizowany i nie w pelni demokratyczny system wladzy na poziomie
federalnym zostal odzwierciedlony na poziomie regionalnym?. Nie mniej
jednak gubernatorzy rosyjscy, dotychczasowi ,krolowie” rosyjskich pro-
wingji, utracili swojg autonomi¢ wzgledem wiladzy centrum. Pod rzagdami
Wladimira Putina, a nastepnie tandemu Putin - Miedwiediew stworzono
liczne mechanizmy, ktére umozliwiaty wtadzy centralnej kontrole nad lo-

2 Por. B.®. Hlymeiiko, Poccusi: om yHUmMapHozo x gedepamusromy 20cy0apcmey,
Moskwa 2006, s. 363.

# Q.]. Reuter, The Politics of Dominant Party Formation: United Russia and Russia’s
Governors, ,Europe-Asia Studies” 2010, vol. 62, nr 2, s. 299-303.

* AE. Unpukosa, [lonumuxa ueHmpanudauuu: «6epmukan 671acmu» 6 OUeHKAX
peeuonos, [w:] Jea npesudenmckux cpoka B.B. Ilymuna: ounamxa nepemen. CoopHux
HayuHoLx mpyoos, Moskwa 2008, s. 198-218.

¥ Por. V. Gelman, The Dynamics of Subnational Authoritarianism, ,Russian Politics
and Law” 2010, vol. 48, nr 2, s. 7-26.
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kalnymi wladzami. Wladimir Putin, jako premier rzadu rosyjskiego stat
sie swoistym spervisorem dla lokalnych rzadéw i otrzymal wiele instru-
mentéw pozwalajacych mu umocni¢ kontrole nad regionami. Te nowe in-
strumenty obejmowaty m.in. 1) przywrécenie stanowiska ministra rozwoju
regionalnego, ktérym zostal protegowany Putina Dymitr Kozak; 2) ustano-
wienie rzagdowej komisji do spraw rozwoju regionalnego, ktdrej szefem zo-
stal Sergiej Sobianin; 3) objecie przez Wladimira Putina funkcji szefa par-
tii Jedna Rosja dato mu jeszcze jeden element kontroli nad gubernatorami,
z ktorych wiekszos¢ byla cztonkami partii; 4) wprowadzono takze kom-
pleksowy system oceny efektywnosci dzialania regionalnych wtadz*®.

System polityczny zbudowany przez Wladimira Putina i jego najblizszych
wspolpracownikéw w ramach projektu ,,suwerennej demokracji” oznaczat
stworzenie administracyjno-nomenklaturowego zarzadzania panstwem.
Czynownicy, mianowani i lojalni wobec centrum, zajeli strategiczne pozycje
w strukturach wladzy. W Rosji, po okresie jelcynowskiego chaosu, nastapi-
la swoista ,nomenklaturowa integracja” kraju. Stworzenie silnego admini-
stracyjnego aparatu wladzy centralnej i powierzeniu mu spraw zarzadza-
nia krajem uznano za jedyna skuteczng droge dla powstrzymania rozpadu
kraju i dezintegracji gospodarki. Dlatego tez przedstawiciele nomenklatu-
ry skoncentrowanej wokét Kremla zajeli kluczowe stanowiska administra-
cyjne (aparat wladzy wykonawczej), polityczne (liderzy frakcji parlamen-
tarnych, przewodniczacy izb parlamentarnych) oraz gospodarcze (szefowie
najwigkszych firm energetycznych i wydobywczych). Dzieki temu wszystkie
sfery zarzadzania panstwem znalazly sie pod kontrolg kremlowskich struk-
tur wladzy.

System ten, w warunkach rosyjskich, okazal sie by¢ bardzo sprawny
i pozwolil na uspokojenie sytuacji w kraju i przeprowadzenie szeregu istot-
nych reform niezbednych dla modernizacji panstwa. Wydaje sie, ekipa po-
lityczna skoncentrowana wokét Wiadimira Putina jednoznacznie oceni-
la sytuacje wewnatrz Rosji pod koniec lat dziewigédziesigtych. Uznano, iz
przeprowadzenie w Rosji niezbednych reform mogacych powstrzymac za-
famanie si¢ polityczne i gospodarcze wymaga wzmocnienia wladzy, gdyz
w warunkach jej rozproszenie i istnienia silnych, autonomicznych pod-

2 N. Petrov, Regional Governors Under the Dual Power of Medvedev and Putin, ,,Jour-
nal of Communist Studies and Transition Politics” 2010, vol. 26, nr 2, s. 278-279.
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miotéw, niezaleznych od Kremla proces modernizacji zostanie zagrozo-
ny. Przyjeto realistyczne zalozenie, ze efektywnos¢ wladz nalezy postawi¢
ponad formalne wymogi demokratyczne, nawet jezeli spowoduje to nega-
tywne reakcje na zewnatrz kraju. Skuteczno$¢ wladzy zostala przedtozona
ponad zachowanie demokratycznych standardéw, ktére i tak w wielu wy-
padkach stanowity w Rosji fikcje.

Stworzony model ,,suwerennej demokracji” okazal si¢ by¢ skutecznym
i efektywnym sposobem unormowania sytuacji wewnatrz kraju, przepro-
wadzenia niezbednych reform spoteczno-politycznych, a takze poprawie-
nia pozycji Rosji w $§wiecie. Tym bardziej interesujacy staje si¢ obserwo-
wany proces korekty kursu politycznego, ktéry ma dos¢ niespodziewany
charakter. Do niedawna jeszcze przedstawiciele najwyzszych wtadz odrzu-
cali mozliwos$¢ powrotu do bezposrednich wyboréw szeféw rosyjskich re-
gionéw. W jednym z wywiadéw wysokiej rangi przedstawiciel rosyjskich
wladz, przewodniczacy sadu konstytucyjnego Walery Zorkin, wyrazit swoj
stanowczy sprzeciw wobec pomystu powrotu do bezposrednich wyboréw
gubernatorskich, a sam pomysl i debate wokoét niej okreslit jako glupia
i bezsensowna. Decyzja o przywréceniu bezposrednich wyboréw guber-
natorskich moze wiec $wiadczy¢ o $cieraniu si¢ réznych koncepcji dalsze-
go rozwoju Rosji w ramach kremlowskich elit. Podjecie takiej decyzji moze
oznacza¢, iz rzadzacy Rosja zadecydowali o stopniowej korekcie kursu poli-
tycznego i ograniczonych reformach, czy tez, inaczej méwiac o ,,demokra-
tyzacji”, putinowskiego modelu ,,demokracji suwerennej”. Wydaje sie, iz
wladze centralne, pozostawiajac w swoim reku najwazniejsze instrumen-
ty kontroli, zdecydowaly sie eksperyment zwigzany z proba przywrocenia
instytucji mogacych sprzyja¢ rozwojowi instytucji samorzadu terytorial-
nego i spoleczenstwa obywatelskiego. Ostrozno$¢ wladz we wprowadza-
niu zmian jest uzasadniona negatywnymi wspomnieniami zwigzanymi
z chaotyczng decentralizacjg lat dziewigcdziesigtych. Wladze rosyjskie
zdaja sobie jednoczesnie sprawe, ze niemozliwe jest efektywne zarzadza-
nie prowincjami z Kremla. Dlatego tez wcigz szukaja optymalnego modelu
relacji centrum-prowincje. Wladze rosyjskie wydaja si¢ takze dochodzi¢
do wniosku, iz dotychczasowy model polityczny, ktory przyniost Rosji po-
prawe sytuacji wewnetrznej w pierwszej dekadzie XXI w. w perspektywie
dlugofalowej bedzie utrudnial rzeczywisty rozwoj spoteczny. Dlatego tez
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Wiladimir Putin w swoich przedwyborczych wystgpieniach méwit, iz chce
on podczas swoich kolejnych kadencji zwigkszenia roli obywateli w proce-
sach kontroli spofecznej oraz demokratyzowac procesy wyborcze. W §wie-
tle ostatnich dzialan i chociazby decyzji o przywrdceniu bezposrednich
wyboréw gubernatorskich, stowa te wydaja si¢ nie by¢ pustymi deklara-
cjami a rzeczywistg korekta kursu politycznego majacego na celu stopnio-
we zwiekszanie w Rosji pozycji spoleczenstwa obywatelskiego. Oznaczac to
moze, iz Rosje w najblizszych latach moze czekac swoista ,,kolorowa rewo-
lucja” nastepujaca w wyniku $wiadomej polityki wtadz.



