RAFAL CZACHOR

UczeLNiA JaANA WYZYKOWSKIEGO

Ewolucja ustroju federalnego Rosji
w ujeciu neoinstytucjonalnym

Wspolczesna Rosja jest, zgodnie z konstytucja, panstwem federalnym.
W praktyce jej ustrdj ma charakter wybitnie scentralizowany, za$ autonomia po-
szczegdlnych podmiotow federacji w ciggu 25 lat istnienia niepodlegtej Rosji
zostata ograniczona. Wyksztalcony na poczatku lat 90. XX w. model asymetrii
horyzontalnej, w ktorej poszczegolne podmioty miaty rézny zakres autonomii, za-
stapiony zostal modelem w praktyce likwidujacym autonomig czgséci sktadowych ®
federacji. Celem artykutu jest charakterystyka procesu ewolucji modelu federacji
w Rosji, wskazanie jego etapow i1 zwigzku z majacym miejsce ograniczaniem
pluralizmu 1 demokracji. Nie omawia on szczegétowo zmian prawnych oraz re-
lacji podmiotow federacji z wladzami centralnymi, bowiem kwestia ta jest przed-
miotem badan', skupiajac si¢ na kwestiach funkcjonalnych i wytonieniu zalez-
nosci pomi¢dzy zjawiskami autorytarnymi a ewolucja modelu federacji w Rosji.

Paradygmat neoinstytucjonalny, bedacy metodologiczng podstawa niniejsze-
go artykutu, instytucje polityczne postrzega z perspektywy formalnych i niefor-
malnych zasad gry, ktore tworzone sa w skomplikowanych stosunkach wspot-
pracy i rywalizacji. Neoinstytucjonalizm rozpatruje system polityczny jako
calos¢ 1 jego instytucje w kontekscie wspdtistnienia i wspotdziatania formalnych
i nieformalnych ,,zasad gry”?. W niniejszym artykule uwaga poswigcona zosta-
nie charakterowi relacji pomigdzy wtadzami centralnymi Rosji a wiadzami jej

' Z polskiej literatury przedmiotu zwtaszcza: J. Potulski, Idea i praktyka federalizmu w Rosji,
Torun 2004.

2 Z obszernej literatury zob. np.: G. Peters, Institutional Theory in Political Science: The ,, New
Institutionalism”, London-New York 1999; R. A. W. Rhodes, S. A. Burder, B. A. Rockman
(red.), The Oxford Handbook of Political Institutions, Oxford 2006; V. Lowndes, Instytucjonalizm,
[w:] D. Marsh, G. Stoker (red.), Teorie i metody w naukach politycznych, Krakow 2006, s. 93—100.
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podmiotow jako zasadniczemu elementowi decydujagcemu o ich autonomii.
Oznacza to, ze analiza ewolucji ustroju federalnego Rosji przeprowadzona zosta-
nie z uwzglednieniem faktu, Ze relacje pomigdzy panstwowym centrum a pod-
miotami federacji sg gra toczong o wypracowanie rownowagi pozwalajacej na
maksymalizacj¢ zyskow poszczegdlnych aktoréw politycznych. Artykut sktada
si¢ z kilku czg$ci: uwag wstgpnych dotyczacych samorzadnosci i decentraliza-
cji, uwarunkowan federalizmu w Rosji oraz analizy kolejnych etapow ewolucji
modelu relacji centrum-— peryferie (tu rozumianych jako stosunki pomiedzy wta-
dza centralng a podmiotami federacji) w Rosji.

Problem samorzadnosci i decentralizacji
wspotczesnych panstw

Zagadnienie samorzadnosci i decentralizacji, cho¢ bedace przedmiotem
licznych studiéw naukowych i praktyka zycia publicznego wielu spoteczenstw,
wciaz pozostaje trudne do jednoznacznego zdefiniowania. Po czgsci problem ten
zwigzany jest z probami wyjasnienia tej idei poprzez nawigzanie do platonskiej
koncepcji panstwa-miasta. Wynika to z faktu, ze mimo oczywistych ograniczen
W partycypacji politycznej w dwcezesnej polis, ze wzgledu na niewielki zajmo-
® wany obszar oraz niewielka liczbg ludnosci, byta ona przyktadem powszechne-
go udziatu wolnych obywateli w procesie decydowania politycznego®. Na mocy
tego samorzad sprowadzany jest do rzadzenia samym sobg, w wymiarze wyod-
rebnionej, badz nie, wspolnoty (o charakterze terytorialnym, zawodowym itp.).
Samorzadno$¢ oznacza niezalezno$¢ danej wspolnoty od scentralizowanych
struktur panstwowych oraz partycypacje w rozwigzywaniu problemow jej do-
tyczacych®. W $lad za Bogustawem Banaszakiem mozna powtorzy¢, ze w pry-
zmacie prawa samorzad terytorialny to ,,forma samorzadu o przymusowym
charakterze czlonkostwa, obejmujaca wszystkie osoby zamieszkate na terenie
okreslonej jednostki podziatu terytorialnego panstwa, polegajaca na niezaleznym
od administracji rzadowej zarzadzaniu wlasnymi sprawami spotecznosci lokal-
nej”™. Majaca dla panstw europejskich uniwersalny charakter Europejska Kar-
ta Samorzadu Lokalnego, ktora zostata przyjeta przez Rade Europy w 1985 1.6,

3 M. Baranski, Samorzqdnos¢ i podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Baranski,
S. Kantyka, S. Kubas, M. Kus, Samorzqd terytorialny i wspolnoty lokalne, Warszawa 2007, s. 8.

4 B. Gaciarz, Instytucjonalizacja samorzqdnosci. Aktorzy i efekty, Warszawa 2004, s. 60.

5 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych panstw demokratycznych,
Warszawa 2007, s. 493.

¢ Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 roku, Dz. U. nr 124, poz. 607. Dokument ten przez Federacj¢ Rosyjska zostat ratyfikowa-
ny 11 kwietnia 1998 r.
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definiuje samorzad lokalny jako ,,prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze-
$cig spraw publicznych na ich wiasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich miesz-
kancow”’.

W tym kontekécie idea samorzadu terytorialnego materializuje si¢ jako:
a) jedna z podstaw ustroju panstwa demokratycznego, gdzie czgs§¢ kompetencji
suwerena jest realizowana poprzez organy wylaczone ze struktury panstwowej
wladzy centralnej; b) specyficzna forma realizacji wladzy suwerena w drodze
samostanowienia danej wspolnoty lokalnej w ramach okreslonych ustawami;
¢) system stosunkow spotecznych, zwigzanych z realizacja posiadanego prawa
do decydowania w kwestach dotyczacych danej wspdlnoty, mechanizm poli-
tycznej organizacji spotecznosci lokalne;.

Swoiste $cieranie si¢ dwoch przeciwstawnych trendow — centralizacji 1 de-
centralizacji wladzy — pozwala wyr6zni¢ podstawowe cechy wiasciwe samorza-
dowi terytorialnemu i odr6zniajace go od wiadzy panstwowe;j. O ile wladza cen-
tralna ma charakter wtadzy najwyzszej i suwerennej, to samorzad terytorialny ma
nizszy status: funkcjonuje w ramach wyznaczanych przez wtadzg centralng i jest
przez nig kontrolowany w zakresie realizacji posiadanych kompetencji. Z natury
rzeczy samorzad terytorialny ma jasno wytyczone granice w przestrzeni. Spro- ®
wadza si¢ do zarzadzania sprawami wspolnoty, czyli spotecznosci powigzanej ze
sobg wiezami historycznymi, kulturowymi czy etnicznymi. Jednocze$nie moze
mie¢ charakter wieloszczeblowy (np. gmina, powiat, obwod, republika autono-
miczna), co oznacza, ze na réznym szczeblu decyduje si¢ o réznych zagadnie-
niach dotyczacych danej wspolnoty. Znaczacym elementem wplywajacym na
charakter samorzadnosci oraz jej zakres jest fakt funkcjonowania w panstwie
o0 systemie unitarnym badz federalnym. W panstwie unitarnym wszystkie orga-
ny wladzy swoje funkcjonowanie wywodzg z postanowien prawa okreslonego
przez wtadze centralne. Samorzad w takim panstwie podlega centralizacji, czyli
zasadniczo podziat wladz moze mie¢ wytacznie charakter poziomy, a samorzad,
jako podstawowa instytucja pionowego podziatu, moze dotyczy¢ wytacznie wia-
dzy wykonawczej®. Panstwo federalne opiera si¢ na pionowym podziale wiadz
(ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza), a suwerenno$¢ jest podzielona na
dwa szczeble: federacyjny i czesci sktadowych tworzacych dane panstwo.

Federalny ustrdj panstwa wskazuje zatem na istnienie pewnego ,,metapo-
ziomu” samorzadnos$ci, aczkolwiek nie nalezy tego utozsamia¢ z faktem, iz

" Ibidem.
8 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2008, s. 17.
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takie panstwo jest ,,bardziej samorzadne” (a takze bardziej demokratyczne)
niz panstwo unitarne. Charakter organizacji struktury administracyjnej nie jest
bowiem czynnikiem decydujacym o stopniu samorzadnosci.

Wspotczesnie wskazuje sig, ze samorzad odgrywa kluczowg role w proce-
sie decentralizacji panstwa’. Istotnie, teoria suwerennosci pafnstwa i monopo-
lu na petnienie wladzy publicznej skutkowala ograniczonym rozwojem form
samorzadnosci. Silne panstwo rzadzone przez monarche nie moglo dopusci¢
do rozbudowy samorzadnosci, gdyz proces ten mogtby zagrozi¢ autorytetowi
i skutecznosci wladzy monarszej. Dopiero postep wzglednej demokratyzacji
zycia spotecznego nowoczesnych panstw przyniost rozwoj idei cedowania czg-
$ci kompetencji 1 zagadnien zwigzanych z zyciem wspolnot lokalnych na nie
same. Decentralizacja i dekoncentracja wtadzy odbywa si¢ poprzez roztozenie
kompetencji na rézne podmioty w pionowym uktadzie struktury terytorialnej
panstwa, a wladze publiczng sprawuja ogniwa roznych szczebli'®. Proces tegoz
,rozktadu” przebiegal w r6znych panstwach odmiennie, aczkolwiek to panstwa
europejskie wyksztalcity r6zne modele samorzadu, na ktérych w znakomitej
wiekszosci bazuja panstwa catego §wiata. W literaturze naukowej istnieje kilka
typologii panstwowych tradycji samorzadnosci, ktore odwotuja si¢ do europe;j-
® skiej tradycji stosunkow spoteczenstwa z organami whadzy!!.

W swietle powyzszego wspotczesna idea samorzadnosci zakorzeniona jest
w cywilizacji europejskiej'?. Jej realizacja bez uznania zasady zwierzchnosci
prawa, rowno$ci wobec niego, poszanowania wlasnosci prowadzi do wyksztat-
cenia form utomnych samorzadu. Jego funkcjonowanie w panstwach o ustroju
niedemokratycznym badz demokracji wadliwej jest albo prawnie wykluczone,
albo sprowadza si¢ do fasady maskujacej prawdziwy obraz mechanizméw poli-
tycznych. Przyktad Rosji, panstwa o wielowiekowym dziedzictwie samodzier-
zawia caréw oraz siedmiu dekadach komunistycznego totalitaryzmu, wydaje si¢
w tym kontek$cie szczeg6lnie interesujacym przypadkiem. Z jednej strony juz

° Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2005, s. 27;
S. S. Debski, Ksztaltowanie si¢ samorzqdu terytorialnego: przesziosé i terazniejszos¢, Gru-
dziadz 2014, s. 27.

A. Lutrzykowski, Samorzqd terytorialny — element tadu ustrojowego w Unii Europejskiej,
,,2Athenacum. Political Science”, nr 14-15, 2006.

Fundamentalng praca przedstawiajacg typologi¢ samorzadow jest: E. C. Page, M. J. Goldsmith,
Central and Local Government Relations: A Comparative Analysis of West European Uni-
tary Studies, London 1987. Omoéwienie zagadnienia zob. L. Rajca, Modele samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] L. Rajca (red.), Samorzqd terytorialny w Europie Zachodniej, Warszawa 2010,
s. 15-17.

Uwagi o cywilizacyjnym charakterze modelow samorzadnosci zob. J. Stepien, Cywilizacyjny
spor o samorzqd terytorialny, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 3, 2015.

10

2016 Spolecznosci lokalne - indb.indb 210 @ 2016-11-09 11:06:40



®

EWOLUCJA USTROJU FEDERALNEGO ROSJI W UJECIU NEOINSTYTUCJONALNYM

u zarania dziejow Rusi istnial pr¢zny osrodek wtadzy opartej na autonomii i de-
mokracji wiecowej — Nowogrod Wielki, z drugiej — cate wieki despocja carska
wymierzala ostrze swych represji w uprzywilejowane warstwy arystokratycz-
ne, to ograniczajac jej prawa, to za$ okresowo dopuszczajac do ,,odwilzy”".
W $wietle powyzszego ksztattujacy si¢ w Rosji model samorzadu terytorialnego
nie wpisuje si¢ Scisle we wspomniane ujgcia teoretyczne. O ile z pewnoscig jest
mu blizej do modelu silnego uzaleznienia od administracji rzagdowe;j, to w isto-
cie rzeczy jego nieprzystawalnos¢ do wymienionych klasyfikacji jest pochodng
samej natury systemu politycznego tego panstwa. Jednoczesnie nalezy zazna-
czy¢, ze Federacja Rosyjska w 1998 r. ratyfikowata Europejska Karte Samorza-
du Lokalnego, a jej prawodawstwo wytycza zgodne z nig formalnoprawne ramy
rozwoju instytucji samorzadnosci terytorialnej. Mimo to samorzadno$¢ w Ro-
sji wcigz jest przedmiotem dyskusji 1 brak jednoznacznego jej modelu. Rownie
problematyczna pozostaje kwestia decentralizacji i zakresu kompetencji jej po-
szczegblnych jednostek sktadowych.

Uwarunkowania federalizmu w Rosji

Ustrgj panstwowy, w tym kwestie decentralizacji, w kazdym panstwie uwa-
runkowane sg wieloma czynnikami natury historyczno-spotecznej, geograficz- ®
nej 1 ekonomicznej. Organizacja administracyjno-terytorialna wspotczesnej
Rosji czerpie bezposrednio z rozwigzan obowigzujacych w okresie istnienia
ZSRR —po jego rozpadzie i powstaniu niepodlegtej Rosji doszlo do kilku nie-
znacznych modyfikacji polegajacych na powotaniu 4 republik na bazie dotych-
czasowych obwodow autonomicznych oraz potaczeniu mniejszych jednostek
terytorialnych (dotyczy to najwyzszego szczebla podzialu administracyjne-
go). Obecnie w sktad federacji wchodza 22 republiki, 9 krajow, 46 obwodow,
3 miasta federalne, 1 obwdd autonomiczny i 4 okregi autonomiczne (uwzgled-
niajac faktyczne, cho¢ nieuznane przez spoleczno$¢ migedzynarodowa zmiany
po aneksji Krymu). Podmioty te sg znacznie zrdznicowane etnicznie, ludno-
sciowo (np. obwod moskiewski — 7,2 mIn mieszkancow, Nieniecki Obwod
Autonomiczny — 43 tys. mieszkancow), przestrzennie (np. Jakucja — 3 miln
km kw., Inguszetia — 3,6 tys. km kw.) czy gospodarczo (Nieniecki Obwod Au-
tonomiczny — 4 min rubli PKB per capita, Czeczenia — 88 tys. rubli PKB per
capita). Oprocz powyzszych kwestii szczeg6élnie duzy wpltyw na federalizm
w Rosji majg kwestie polityczne.

13 Omoéwienie najdawniejszych form samorzadnosci lokalnej w Rosji zob. R. Czachor, Historycz-
ne zrodta instytucji samorzqdu lokalnego w Rosji, ,,Rocznik Instytutu Polsko-Rosyjskiego”,
nr 1 (8),2015.
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W poszczegdlnych republikach postradzieckich, w tym takze w Federacji
Rosyjskiej, po chaosie pierwszych lat niepodleglosci fundamentalnym celem
rzadzacych bylo wprowadzenie bezalternatywnych rzadow prezydenckich'.
Zachodzace w nich przeksztatcenia deklarowane byly jako demokratyzacja, jed-
nakze w istocie, zgodnie z intencjami nomenklaturowych elit, ukierunkowane
zostaty na petryfikacj¢, zmienionych wzgledem ZSRR w formie i tresci, rezi-
mow niedemokratycznych. W efekcie nowe postradzieckie systemy polityczne
w wielu kwestiach stanowig jedng kategorig, charakteryzujac si¢ zachowaniem
,demokratycznej i konstytucyjnej fasady” przy jednoczesnym oparciu si¢ o bez-
alternatywne i stabo limitowane rzady prezydenckie'.

W przypadku Rosji proces transformacji systemowej doprowadzit do wy-
ksztatcenia si¢ ustroju z dominujacg instytucja glowy panstwa, ktora taczy pre-
rogatywy wladzy wykonawczej 1 ustawodawczej. Jego pozycja ustrojowa spra-
wia, ze dominuje on zaréwno nad parlamentem, jak i rzadem. Sktad gabinetu
ministrow w praktyce nie zalezy od parlamentarnej wigkszosci, lecz prezydenta.
Co wigcej, w przypadku napie¢ na linii rzagd—parlament, glowa panstwa moze
doprowadzi¢ do rozwigzania tego ostatniego i ogloszenia przedterminowych
wyborow. W takich warunkach bardzo watpliwe wydaje si¢ sprawne funkcjo-
® nowanie samorzadu lokalnego, a wigc oddanie w rece okreslonej spotecznosci
czesci kompetencji organow wiladzy panstwowej. Niebagatelne znaczenie ma
fakt, ze Rosja jest panstwem bardzo rozlegtym terytorialnie i réznorodnym pod
wzgledem etnicznym. Istnienie struktury federalnej per se zaktada okreslony
zakres autonomii i kompetencji poszczeg6lnych jej czesci. W praktyce jednak
federalizm rosyjski sprowadza si¢ do form organizacji terytorialnej panstwa,
a nie mozliwosci artykulacji 1 realizacji zadan mieszkancow danego podmiotu.
Zaroéwno obecnie, jak i w perspektywie diachronicznej ze wzgledu na szereg
czynnikow etnokulturowych i ekonomicznych zwigkszenie zakresu samodziel-
nosci poszczegolnych elementow sktadowych panstwa rosyjskiego, poluznienie
wiezow federacyjnych i zasady centralizmu grozito dezintegracja calej Rosji.
Zatem ograniczony charakter samorzadu terytorialnego podyktowany byt i jest
nie tylko interesem rzadzacych i dazeniem do budowy okreslonego systemu

1 Teze t¢ rozwija Dmitrij Furman w swojej ostatniej pracy: JI. ®ypman, Jeusicenue no cnupanu.
Poccutickas nonumuueckas cucmema 6 psoy opyeux cucmem, Mocksa 2010.

15 Jak stwierdza Siergiej Mirzojew, ,,polityczne procesy w panstwach postkomunistycznych
demonstruja t¢ sama prawidtowos¢ — legitymacja dotychczasowego wiadcy lub prezydenta
jest zwiazana z jego osoba tak mocno, ze nie moze by¢ przeniesiona na nowego prezydenta”.
C. Mup3oes, [ubenv npasa: necumumHocmy 8 «opamdicesvix pegomoyusxy, Mocksa 2006,
s. 23; 1. dypmaH, Jseudicenue no cnupanu, op. cit., s. 12.
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politycznego, ale takze dazeniem do zachowania integralnosci terytorialnej pan-
stwa. Rosja, jak i inne panstwa znajdujace si¢ w fazie transformacji, ponad dwie
ostatnie dekady znajdowata si¢ w fazie poszukiwania form 1 metod zarzadza-
nia panstwowego, w tym okreslenia modelu realizacji interesow wtadzy pan-
stwowej 1 wspolnot lokalnych. Obecny okres rozwoju rosyjskiego samorzadu
terytorialnego jak w soczewce skupia w sobie problemy i sprzecznosci okresu
transformacji, zagadnienia polityczne i spoteczno-ekonomiczne.

Ksztattowanie si¢ modelu samorzadu terytorialnego we wspolczesnej Rosji
nie jest wcigz zakonczone. Nalezy wskazaé, ze ze wzgledu na szereg czynni-
kow natury geograficznej, etniczno-kulturowej czy ekonomicznej, proces ten
napotyka wiele obiektywnych przeszkod. Petryfikacja instytucji 1 wartosci de-
mokratycznych uwarunkowana jest zarowno tradycja i praktyka silnej wtadzy
panstwowej o cechach wybitnie autokratycznych, jak i réznorodno$cig form
zycia spotecznego narodow Federacji Rosyjskiej. Zagadnienie ksztaltowania
si¢ samorzadu terytorialnego Rosji mozna rozpatrywaé w szerszym kontekscie
demokratyzacji tego kraju, jego modernizacji i westernizacji. Problem zakresu
swobod obywatelskich czy samorzadnosci zostat tym samym w pewien sposob
wpleciony w dyskusje o naturze ustroju politycznego Rosji, politycznej roli naro-
du oraz relacji Rosji z Zachodem. Jak pisza rosyjscy badacze, pigtno na rosyjskiej ®
polityce, organizacji politycznej i funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego od-
cisnglo peryferyjne polozenie panstwa i pozostawanie na uboczu, cho¢ jednak
pod wplywem procesow zachodzacych na kontynencie europejskim. Potozona na
peryferiach Europy Rosja znajdowata si¢ na styku wielu stref socjokulturowych,
historycznych i ekonomicznych. Cywilizacyjna niedookreslonos¢ — ani Zachod,
ani Wschod, samobytnos¢ — wptywata na wytworzenie si¢ syndromu zacofane-
go, doganiajacego inne kraje, panstwa. To z kolei warunkowato zapozyczanie
rozwigzan prawnych i administracyjnych stosowanych w innych panstwach'e.
Historycznie w Rosji wyksztalcity si¢ dwie formy wiadzy terenowej: miejscowe
zarzadzanie panstwowe oraz miejski i1 ziemski samorzad. W okresie transforma-
cji pokomunistycznej dotaczyta do nich (zastgpujac dawne formy samorzadu)
wspoéltczesna forma samorzadnos$ci, okreslana mianem municypalnej. Formy te
tacznie stanowily 1 stanowig system terenowego zarzadzania panstwowego. Tak
wigc miejscowe zarzadzanie (panstwowe) to dziatalno$¢ panstwowych organéw
wiladzy centralnej w terenie, m.in. poprzez podlegajace jej organy egzekutywy.
Samorzad lokalny to aktywno$¢ danej spotecznos$ci oraz wybieranych przez nia
organow wiladzy miejscowej. Rozroznienie to jest wazne, gdyz unaocznia istnie-

16 E. T. Auumuna, A. T. Teproiutasiii, Ocrogel mecmiozo camoynpasienust, Mocksa 2000, s. 16.
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nie dualnego systemu rozwigzywania zagadnien o znaczeniu lokalnym. Z jedne;j
strony kwestie te sg przedmiotem decydowania samej wspolnoty, poprzez organy
samorzadowe, z drugiej zas$ pozostaja pod bezposrednig kontrolg organow wladzy
centralnej, zachowujacej prawo do regulowania rowniez sfer zycia lokalnego.

Ewolucja relacji pomiedzy wtadza centralng
a podmiotami federacji w latach 1991-2015

Rozpad ZSRR zwigzany byt z falg separatyzmow republik zwigzkowych
(gtéwnie republik battyckich, Ukrainy, Gruzji). Jego dezintegracja przyniosta
takze dazenia innych podmiotow o randze nizszej niz republika zwigzkowa
do podwyzszenia swojego statusu czy wrecz uzyskania niepodleglosci. Do-
tyczylo to gtownie podmiotéw wchodzacych w sktad nowo powstajacej Fe-
deracji Rosyjskiej o nierosyjskim sktadzie etnicznym, gtownie Czeczenii, Ta-
tarstanu czy Jakucji. Dazenia te znacznie wplynety na model federacji, ktory
istniat w latach 1991-1995. Ksztaltowat si¢ on w okolicznosciach stabosci
wladz centralnych — zar6wno w kwestii kontroli przez centrum podmiotow
sktadowych panstwa, jak i konfliktu pomigdzy obozem prezydenta Borysa Jel-
cyna i parlamentem — ktore generalnie dazyly do ograniczenia niezalezno$ci
® podmiotéw i podpisania przez nie nowych umow zwigzkowych. Podkresli¢
nalezy, ze w skali catego panstwa brakowato trwatych przestanek ku demokra-
tyzacji kraju, w tym kulturowych i ekonomicznych. Spoteczenstwo rosyjskie
en masse znajdowato si¢ w stanie Durkheimowskiej anomii, pozbawione byto
funkcjonalnych wigzi, wzajemnego zaufania oraz innych elementow warunku-
jacych istnienie wspolnoty i kapitatu spotecznego!”.

Owczesny model federacji cechowat dualizm i asymetria statusu czesci skta-
dowych federacji. Wynikata ona z ustroju ZSRR, jednak przed jego rozpadem
autonomia poszczegolnych podmiotow miata charakter wylacznie deklaratoryj-
ny. Pierwsza grupg podmiotow stanowily republiki autonomiczne, ktore jeszcze
w 1978 1. przyjety wiasne konstytucje. Posiadaty one wybieralne organy legisla-
tywy, za$ w latach 1991-1994 wprowadzity wybieralne egzekutywy (prezyden-
tow). W republikach, w ktorych wigkszos¢ ludnosci byta nierosyjska, sytuacja
ta stuzyta postepujacej emancypacji lokalnych elit politycznych, dazacych do
ograniczenia wptywow wiadz centralnych, m.in. w kwestii alokacji zasobow
(kwestia ta byta istotna w Tatarstanie 1 Baszkirii, gdzie wydobywa si¢ rop¢ naf-

17 Por. uwagi: U. K. IanTtun, [Ipobnemsl u npomusopeuus cmanosienus demokpamuu ¢ Poccuu,
[w:] A. A. T'yceiinoB (red.), Jemoxpamus u cysepenumem: Mrnoeoobpasue ucmopuueckozo
onvima, Mocksa 2010, s. 27.
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towa oraz Jakucji, bogatej w wiele surowcow, m.in. diamenty)'®. Druga grupe
podmiotow stanowity pozostate jednostki administracyjno-terytorialne. Ich or-
gany legislatywy byly wybieralne, ale egzekutywa, w postaci gubernatora, wy-
znaczana byla przez prezydenta Rosji. W omawianym czasie zarysowywat si¢
trend ku wybieralnosci gubernatoréw przez ludnos$¢ danej jednostki, nie byt on
jednak powszechny. Brak mozliwosci wyboru gubernatora przez lokalng spo-
tecznos¢ czesciowo rekompensowato ich wyznaczanie sposrod lokalnych elit
oraz podwojna odpowiedzialno$¢ gubernatora — przed wtadzg centralng oraz lo-
kalng radg deputowanych.

Wprowadzenie przez Borysa Jelcyna jeszcze w czasie istnienia ZSRR stano-
wisk gubernatorow nie zawsze odgrywato dla niego pozytywna role — w czasie
tzw. puczu Janajewa w sierpniu 1991 r. czg$¢ z nich poparta przewrodt, a wige
wystapita przeciwko Jelcynowi. Wzrost autonomii regiondw wynikat rowniez
z deklaracji i zachgt samego rosyjskiego prezydenta, gloszacego, by ,,bra¢ tyle
suwerennosci, ile dane podmioty sa w stanie udzwignac¢”. W procesie tym wtadze
centralne zmuszone byty umozliwi¢ peryferiom dalece samodzielne postepowa-
nie w kwestiach administracyjnych i gospodarczych. Stuzyto to wyksztatceniu
si¢ w poszczegdlnych republikach federalnych i obwodach sytuacji odzwiercie-
dlajacej w skali regionalnej wydarzenia majace miejsce na arenie ogolnokrajo- ®
wej'?. Powstawaly lokalne sieci klientelistyczne, grupy o charakterze biznesowo-
-administracyjnym dazace do monopolizacji procesow prywatyzacji, eliminacji
konkurencji (w sposob legalny i nielegalny) oraz kontrolowania wtadz lokalnego
szczebla. W epoce Jelcyna Rosja stanowita rezim, ktory mozna zaklasyfikowaé
jako Dahlowska rywalizacyjng oligarchi¢®. Poczatkowo oboz prezydenta starat
si¢ nie wigza¢ z zadng silg polityczna, wykorzystujac zbudowany na przetomie
lat 80. i 90. XX w. spoteczny wizerunek radykalnego reformatora-demokraty
oraz tworzy¢ wlasne zaplecze w poszczegdlnych czgsciach skladowych pan-
stwa?!. W tym samym okresie, niezaleznie od prezydenta, zaczely powstawaé
silne regionalne grupy aktoré6w biznesowo-politycznych. W okreslonym stopniu
dominacj¢ wtadzy centralnej nad tymi grupami zapewniato wprowadzenie jesz-

'8 T. B. TomocoB, Poccuiickas napmuiinas cucmema u pecuonaivhas noaumuxa 1993-2003,
Camnkr-IlerepOypr 2006, s. 157-162.

19 S. Gardocki, Rosyjski federalizm: powstanie, problemy i perspektywa, [w:] S. Gardocki (red.),
Obszar bytego ZSRR. Kleska demokracji czy transformacja?, Torun 2013, s. 148—152.

2 B. Enuszapos, Dnumucmckas meopus 0eMOKpAMUU U COBPEMEHHbIN POCCULCKULL Npoyecc,
,.Jlomuc. I[Tonmurtnueckue uccaenoanus’”, nr 1, 1999, s. 72.

2L T. F. Remington, Democratization and the new political order in Russia, [w:] K. Dawisha,
B. Parrott (red.), Democratic changes and authoritarian reactions in Russia, Ukraine, Belarus,
and Moldova, Cambridge 1997, s. 73.
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cze w 1991 r. pelnomocnych przedstawicieli prezydenta w podmiotach federacji,
o kompetencjach kontrolnych wobec wtadz miejscowych. Poczatkowo mieli oni
zapewni¢ wiernos¢ lokalnych elit prezydentowi Jelcynowi, w praktyce stuzac
jako instytucja wypracowujaca kompromis pomiedzy wiadzami centralnymi
a peryferiami. Zasadniczo badacze okres ten oceniaja jako sprzyjajacy rozwojo-
wi demokracji i pluralistycznej polityki w podmiotach federacji®.

Istotnym wydarzeniem ostabiajacym pozycje republik i zblizajagcym ich sta-
tus do statusu pozostatych podmiotow byto przyjecie konstytucji Rosji w koncu
1993 r. Potwierdzita ono prawo republik do posiadania wtasnych konstytucji, in-
nych podmiotéw do posiadania statutow, za$ migdzy statusem dokumentow obu
typow nie wprowadzono wigkszych roéznic prawnych. Co istotne z perspektywy
wzajemnych relacji centrum i peryferii, ustawa zasadnicza nie nadata wladzy
centralnej szerokich kompetencji w zakresie ingerencji w polityke podmiotow,
np. prezydent posiadal jedynie prawo kontroli aktow prawnych lokalnych eg-
zekutyw. Kolejny krok ku wzmocnieniu podmiotow federacji w ich relacjach
z centrum mial miejsce w 1996 r., wraz z wprowadzeniem bezposrednich wy-
boréw gubernatoréw. Gubernatorzy oraz prezydenci republik wchodzacych
w sklad Rosji, z racji zajmowanego urzgdu, otrzymali prawo zasiadania w Ra-
® dzie Federacji, wyzszej izbie parlamentu. Model ten zblizat si¢ ku rozwigzaniu
,,silne centrum — silne peryferie”. Druga kadencja B. Jelcyna przyniosta inten-
sywny rozwdj poteznych klanow polityczno-biznesowych, ktore posiadaly duze
zaplecze w poszczegolnych podmiotach federacji. Wspolnota interesow tych
grup oraz znacznej cz¢sci prowincjonalnych elit stuzyla petryfikacji modelu,
w ktorym obie strony osiggaly okreslone korzysci majace charakter zawtasz-
czania panstwa w duchu neopatrymonialnego wykorzystywania dobr publicz-
nych w prywatnych celach?. Jelcyn, tolerujac i wzmacniajac wtadze regionalne,
,»sptacal dlug” za poparcie udzielone mu w wyborach prezydenckich.

W okresie premierostwa Jewgienija Primakowa wptywy administracji prezy-
dentaJelcynaorazjego otoczenia, tak zwanej ,,rodziny”, na sieci klientelistyczne
istotnie zmniejszyly si¢, glownie w wyniku kryzysu gospodarczego w 1998 r.,
ktory ograniczyt zaufanie spoteczenstwa i czesci elit do Jelcyna. Juz jed-
nak w 1997 r. wladze centralne podjety probe zwickszenia swoich wplywow

22 J. W. Hahn, Democratization and political participation in Russia, [w:] K. Dawisha, B. Parrott
(red.), Democratic changes..., op. cit., s. 132—141.

2 P. @. TypoBckui, [{enmp u pecuonsl: npobiemvt norumudeckux omuowenuil, Mocksa 2007,
s. 58-74.

24 Szerzej: R. Czachor, Postradzieckie rezimy polityczne w perspektywie neopatrymonialnej.
Wstep do badan, Wroctaw 2015.
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w podmiotach panstwa, precyzujac na mocy ukazu prezydenta zakres kom-
petencji petnomocnych przedstawicieli prezydenta i wyprowadzajac ich spod
nieformalnej zalezno$ci od gubernatorow®. Nie zostali oni wprowadzeni
w Tatarstanie, Baszkirii 1 Jakucji, co §wiadczy, ze wladze centralne nie byty
w stanie ztama¢ oporu najsilniejszych elit regionalnych. W czasie rzadow ga-
binetu Primakowa, w latach 1998-1999, nastapito odrodzenie idei ogranicze-
nia samodzielnosci podmiotéw federacji poprzez przywrocenie mechanizmu
wyznaczania gubernatorow przez prezydenta. Jej realizacja nastapita po obje-
ciu wladzy przez Wtadimira Putina.

Zaraz po przejeciu stanowiska glowy panstwa w 2000 r. Putin zagwaranto-
wat status quo najwyzszym ogniwom sieci klientelistycznej wytworzonej wo-
kot B. Jelcyna, ale jednoczesnie rozpoczat demontaz systemu oligarchicznego.
Proces ten zakonczyt si¢ w roku 2003 wprowadzeniem rezimu biurokratyczne-
go, oficjalnie nazwanego ,,sterowang” (,,suwerenng”) demokracja, ktory kon-
centruje si¢ na zapewnieniu utrzymania wladzy przez aparat biurokratyczny*.
W pierwszych latach rzadow W. Putina nastapito odejscie od poszukiwania
réwnowagi w relacjach centrum z podmiotami federacji metodami nieformal-
nymi, co bylo charakterystyczne dla panowania B. Jelcyna, wprowadzenie $ci-
stej kontroli czesci sktadowych panstwa poprzez aparat biurokratyczny i od- ®
wotanie do retoryki panstwowej i patriotycznej. Szczeg6lna rola przypadta
pelnomocnym przedstawicielom prezydenta w powotanych w maju 2000 r.
okregach federalnych — ,,nadbudowach nad podmiotami federacji”, ktorych
zadania koncentruja si¢ wokot kwestii kontrolnych i koordynacyjnych?’. Po-
wstanie okregow federalnych, cho¢ niebgdacych jednostkami administracyj-
no-terytorialnymi ani niemajacych oparcia w konstytucji, istotnie wplyngto
na rozwoj rosyjskiego modelu federacji. Lokalne wtadze podmiotow panstwa
zostaty podporzadkowane prezydenckiej superstrukturze, ktora, stanowigc
element ,,pionu wtadzy prezydenckiej” (okregi federalne i bedacy na ich czele
pelnomocni przedstawiciele nie stanowig odrebnej instytucji wtadzy) istotnie
rzutowata na samodzielno$¢ czgsci sktadowych federacji. Prezydent Rosji zy-
skat prawo dymisji gubernatorow oraz rozwigzywania lokalnych ciat legisla-
tywy. Gubernatorzy w 2002 r. utracili prawo zasiadania w Radzie Federacji,
co ograniczyto nie tylko ich wptyw na polityke ogolnopanstwowa jako gru-
py interesow, ale rowniez mozliwos$¢ skutecznego reprezentowania wlasnego

2 P. @. TypoBckwii, op. cit., s. 240.

2 M. Stowikowski, Rozwazania nad naturg rezimu politycznego Rosji, [w:] S. Bielen, A. Skrzy-
pek (red.), Rosja. Refleksje o transformacji, Warszawa 2010, s. 33—60.

27 S. Gardocki, op. cit., s. 158.
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regionu. Oznaczato to, ze lokalne elity zostaty $cisle uzaleznione od woli cen-
trum, utracity dotychczasowa autonomi¢ i mozliwos$¢ prowadzenia gry o re-
alizacj¢ wlasnych celow. W ujgciu neopatrymonialnym proces ten polegat na
przejsciu od systemu wielu konkurujacych sieci klientelistycznych do systemu
jednej sieci, $cisle uzaleznionej od gtowy panstwa. Z oligarchicznych, w kto-
rych aktorzy poszukiwali mozliwosci zwigkszenia indywidualnych korzysci
biznesowych, sieci te przeksztalcity si¢ w biurokratyczne, zdominowane przez
urzgdnikow budujacych pozycje wylacznie na bazie petnionego urzedu, a wige
z zasady propanstwowych.

Ukoronowaniem procesu ograniczenia autonomii podmiotow federacji
staty si¢ zmiany prawne obowigzujace od 2005 r. Porzucono wowczas zasade
wybieralnosci gubernatorow na rzecz ich powotywania przez prezydenta za
zgoda lokalnej legislatywy. W praktyce oznacza to wyznaczanie gubernatora
przez wladze centralne®®. Zalezno$¢ podmiotéw od panstwowego centrum
pogtebito prawo gubernatora do rozwigzywania lokalnego organu prawo-
dawczego. Ciala te posiadajg prawo zainicjowania odwotania gubernatora,
jednak decyzja w tej sprawie nalezy do prezydenta. Po 2005 r. ujawnita si¢
nieobecna wczesniej tendencja do obsadzania urzedéw gubernatoréw przez
® osoby niezwigzane z danym regionem, ktore majg odgrywac role swoistych
menedzerdw przysytanych ze stolicy (za kuriozalny mozna uzna¢ przyktad
obsadzenia stanowiska gubernatora Czukockiego Okregu Autonomicznego
przez oligarch¢ Romana Abramowicza).

W ostatniej dekadzie lokalne wiadze staly si¢ de facto czg$cig wtadz cen-
tralnych, odpowiedzialng, przede wszystkim poprzez instytucje pelnomoc-
nych przedstawicieli prezydenta w okregach federalnych, przed glowa pan-
stwa, a nie lokalng wspolnotg. Pion prezydencki wchtonal instytucje majace
by¢ reprezentacjg interesoOw ludnosci, a tym samym model federacji zblizyt
si¢ do rozwigzan funkcjonujacych w ZSRR. Ludno$¢ pozbawiona zostala
mozliwosci artykulacji i narz¢dzi agregacji potrzeb i zadan w ramach insty-
tucji polityczych wiasnych jednostek administracyjno-terytorialnych. Auto-
nomia podmiotoéw federacji, w okresie po 1991 r. i tak niezbyt rozwinigta,
zostata ograniczona, zastgpiona Scista hierarchizacja i centralizacja®. Wérod
uzasadnien tego trendu wskazuje si¢, ze spoteczenstwo rosyjskie wciaz nie
jest gotowe na demokratyzacje, sktonne do odtwarzania scentralizowanego,

% Szerzej: E. Denkiewicz, Ewolucja rosyjskiego federalizmu w epoce Wiadimira Putina, [w:]J. Zalesny
(red.), Zagadnienia ustrojowe panstw poradzieckich, Warszawa 2010, s. 111-124; P. ®. Typosckuii,
op. cit., s. 245-261.

¥ E.T. dcun, Ipuscusemest au demoxpamus ¢ Poccuu, Mocksa 2012, s. 185.
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autorytarnego i skorumpowanego systemu wiladzy*. Wydaje si¢ to potwier-
dza¢ tezg o zywotnosci i potencjale reprodukcji dysfunkcjonalnych systemow
politycznych przesigknigtych zjawiskami nieformalnymi.

Obecny ustroj federalny Rosji, stosunki wtadzy w poszczego6lnych pod-
miotach, odzwierciedlaja obecng na szczeblu centralnym tendencj¢ do do-
minacji wtadzy wykonawczej — szerokie prerogatywy prezydenta Rosji
1 jego pozycje ustrojowa w podmiotach w pewnym stopniu ucielesniajg gu-
bernatorzy. Ograniczenie autonomii podmiotow postrzegane jest jako ele-
ment centralizacji panstwa, degradacja osiggni¢¢ demokratycznych reform
i pluralizmu®'. Wydaje sie potwierdzac to ogolnorosyjski trend do dominacji
w systemie partyjnym partii wtadzy ,,Jedna Rosja”. Zaré6wno na poziomie
rozwigzan ustrojowych, jak i nieformalnych mechanizmow wtadzy obecny
model federacji ma w duzej mierze charakter fasadowy, proces ogranicze-
nia autonomii podmiotéw panstwa i pluralizmu w ich polityce jest $cisle
powiazany z niedemokratycznymi zjawiskami, ktére maja miejsce w Rosji
w okresie rzagdow W. Putina.

Streszczenie

Ewolucja ustroju federalnego Rosji w ujeciu neoinstytucjonalnym
Federalny ustr6j panstwa z zasady stuzy utrzymaniu autonomii, artykulacji i re- ®
alizacji interesow podmiotow federacji. W przypadku Rosji federalny ustroj jest
fasadg, za ktorg skrywa si¢ scentralizowany i zhierarchizowany model rzadow.
Celem artykutu jest charakterystyka procesu ewolucji rosyjskiego modelu federa-
cji, wskazanie etapow tego procesu i jego zwigzku z wystepujacym na poziomie
ogolnopanstwowym ograniczaniem pluralizmu. Skupia si¢ on na kwestiach funk-
cjonalnych i okresleniu zaleznosci pomiedzy zjawiskami autorytarnymi a ewolucja
modelu federacji w Rosji.

Stowa kluczowe: decentralizacja wladzy, samorzad terytorialny, federalizm, Rosja.

Summary

Evolution of the federal system in Russia in a neo-patrimonial approach
Principally, federal type state is seen as favourable for articulation and realization
of the federation subjects’ interests. In case of contemporary Russia, its federal
organization is a facade hiding strictly hierarchical and centralized type of power.
The aim of the paper is to describe the process of federation evolution and presenting

3 C. A. Hukonbckuii, Buuz no secmuuye, 6eoyuel 66epx, Wi Nymu pazeumusi 0eMOKpamuu
6 Poccuu 6 xonye XX-nauane XX1 eexa, [w:] A. A. I'yceiinos (red.), [lemoxpamus u cygéepenumemn,
op. cit., s. 63.

SUE.T. dcun, op. cit., s. 258.
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main stages in context of state level pluralism limitation. The author focuses on

functional issues and defines relation between authoritarian tendencies and federal
state model evolution in Russia.
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