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Taktyczna pauza. Polityka regionalna Kremla w cieniu wojny

Mitosz Bartosiewicz

W dniach 8-10 wrzesnia w wiekszosci rosyjskich podmiotéw federalnych odbyty sie wybory
réznego szczebla. Kreml wykorzystat je do rozszerzenia swojej kontroli politycznej nad regio-
nami i ich stolicami. Zarazem w czasie konfliktu zbrojnego na Ukrainie mozna zaobserwowa¢
pewne — noszace znamiona taktycznej pauzy — spowolnienie proceséw centralizacyjnych
w Rosji. W warunkach wojennych Moskwa unika radykalnych krokéw i stopniowo zacie$nia
swoja kontrole na poziomie lokalnym i regionalnym. W niedalekiej przysztosci nalezy sie jednak
spodziewac¢ wzmozenia dziatan wtadz zmierzajacych do supercentralizacji panstwa.

Fasadowe wybory regionalne

Podczas tzw. wspodlnego dnia gtosowania (8—10 wrzesnia) przeprowadzono kilka tysiecy elekcji r6znego
szczebla, m.in. wybory uzupetniajace do Dumy Panstwowej, bezposrednie na szeféw 21 podmiotéw
federalnych, do 16 regionalnych zgromadzen ustawodawczych oraz do 12 rad miejskich stolic regio-
noéw. Gtosowania objety réwniez okupowane terytoria ukrainskie.

Nieuczciwos¢ wyboréw regionalnych i lokalnych (podobnie jak wszystkich innych w Rosji) ma swoje
zrodto przede wszystkim w obowiazujacych rozwigzaniach systemowych. Cho¢ odnotowano przy-
padki fatszerstw i naciskéw (zarbwno na wyborcéw, jak i cztonkéw komisji), to korzystny rezultat
witadze zawdzieczaja gtéwnie wykorzystaniu legalnych w Swietle rosyjskiego prawa mechanizméw,
takich jak przepisy ograniczajace mozliwosci udziatu obserwatoréw, zwiekszanie liczby mandatéw
pochodzacych z gtosowania wiekszosciowego kosztem tych z proporcjonalnego czy szersze zasto-
sowanie systemu gtosowania zdalnego. Jest on nieprzejrzysty i pozbawiony zewnetrznej kontroli,
stanowi wiec najprostsza, a zarazem najtrudniejsza do weryfikacji metode fatszowania wynikow’.

Zauwazalnie zmniejszyta sie konkurencyjnos¢ wyboréw (np. na stanowisko gubernatora w 2018 r.
pretendowato Srednio osiem oséb, obecnie zas — tylko pie¢, przy uwzglednieniu uzgodnionych uprzed-
nio z wiadzami kandydatéw zgtoszonych pro forma). Samodzielni kandydaci w zasadzie przestali
by¢ reprezentowani na wysokim szczeblu - Zaden nie uczestniczyt w wyborach gubernatorskich.
Nawet wyraznie faworyzowane partie obecne w parlamencie przyjety zachowawcza postawe i nie

' 3asABneHue no utoram HabnogeHVA 3a Bbibopamu B eAVHbIV eHb ronocoBaHus 10 ceHTA6ps 2023 roga, lMonoc, 11.09.2023,
golosinfo.org.

REDAKCJA MERYTORYCZNA: Wojciech Konoriczuk,
Marek Menkiszak
REDAKCJA: Katarzyna Kazimierska, Szymon Sztyk

Osrodek Studiéw Wschodnich im. Marka Karpia SKtAD: Urszula Guminska-Kurek
ul. Koszykowa 6a, 00-564 Warszawa
tel.: (+48) 22 525 80 00, info@osw.waw.pl Opinie wyrazone przez autoréw analiz

O v © O www.osw.waw.pl nie przedstawiajq oficjalnego stanowiska wtadz RP.



https://golosinfo.org/articles/146607#1

angazowaty sie w rywalizacje z rzadzaca Jedna Rosja, co znalazto odzwierciedlenie w skromnych
funduszach wyborczych i ograniczonych kampaniach, a takze w celowym niewystawianiu silnych
kandydatéw. Wybory regionalne i lokalne miaty w istocie charakter plebiscytu poparcia dla wtadz
i byty swoistym testem przed wyborami prezydenckimi, ktére odbeda sie w marcu 2024 r. (warto
zauwazy¢, ze w kampanii ograniczono tematyke wojny na Ukrainie jako mato nosna spotecznie i po-
tencjalnie niebezpieczng; partia wtadzy na wszystkich szczeblach wystawita tylko ok. 100 weteranéw,
z ktérych potowe stanowili czynni politycy i urzednicy).

Wyniki obrazuja stagnacje ro- » Wyniki wyborow regionalnych obrazuja stagnacje
syjskiego systemu politycznego rosyjskiego systemu politycznego i fasadowos$ wy-
i fasadowos¢ wyboréw. Po raz borow.

pierwszy nie zmieni sie sktad gu-

bernatoréw — wszyscy szefowie regionéw (z ktérych tylko dwédch nie reprezentuje Jednej Rosji)
zachowaja swoje dotychczasowe stanowiska. Wszyscy zwyciezyli tez w pierwszej turze, otrzymu-
jac — wedle oficjalnych danych — powyzej 70% gtoséw (z wyjatkiem gubernatora Republiki Chakasji
z ramienia Komunistycznej Partii Federacji Rosyjskiej, KPFR — 64%). Jedna Rosja (ktéra w 2018 r.,
na fali niezadowolenia spotecznego wywotanego m.in. reforma emerytalna, nie uzyskata wiekszosci
zwyktej w co trzecim regionie) wszedzie poprawita swoje wyniki, zdobywajac we wszystkich zgroma-
dzeniach ustawodawczych wiekszos¢ kwalifikowana (dwie trzecie). Partia wtadzy zwyciezyta rowniez
we wszystkich wyborach do rad miejskich regionalnych stolic. Udato sie ostabi¢ KPFR, postrzegana
jako konkurencja dla Jednej Rosji w podmiotach federalnych — w potowie z nich komunisci stracili
status drugiej sity.

Problematyczna dla wtadz okazata sie jedynie Chakasja. Stanowisko gubernatora zachowat tam
komunista Walentin Konowatow, ktérego Moskwa chciata zastapi¢ kandydatem Jednej Rosji Siergie-
jem Sokotem (wobec watpliwych szans na zwyciestwo ostatecznie wycofat sie z kampanii), a KPFR
wygrata z Jedna Rosja w wyborach proporcjonalnych do tamtejszego parlamentu (niemniej, dzieki
jednomandatowym okregom wyborczym, partia wtadzy zdobyta w sumie 34 z 50 mandatéw). Mimo
nieprzychylnosci Kremla Konowatow najprawdopodobniej utrzyma posade do wyboréw prezydenckich
(jego odwotanie mogtoby negatywnie przetozy¢ sie na wynik Wtadimira Putina w Chakasji).

Kreml wykorzystat gtosowania do utrwalenia i umocnienia swojej kontroli politycznej nad podmio-
tami federalnymi. Zarazem podczas wojny Moskwa spowolnita intensywna dotad centralizacje, nie
podejmujac znaczacych dziatan w kierunku jeszcze silniejszego instytucjonalnego podporzadkowania
sobie regionow.

Wybory na terenach okupowanych

Catkowita fikcja byty natomiast nielegalne wybory na okupowanych terytoriach Ukrainy. Aby przepro-
wadzi¢ gtosowanie na terenach objetych stanem wojennym, dokonano zmiany w prawie (jednoczesnie
cze$¢ wyborczych przepiséw pozostata w sprzecznosci z regutami stanu wojennego). Nie byty znane
nie tylko nazwiska wyborcow, lecz takze nawet ich przyblizona liczba. Nie okreslono ani faktycznych
granic obszaréw, na ktérych przeprowadzono gtosowania, ani terytoridéw, gdzie wytonione organy
beda wykonywac swoje funkcje. Dziataty eksterytorialne lokale wyborcze (ponad 300 w catej Rosji).
Karty do gtosowania wydawano za okazaniem dowolnego dokumentu zawierajacego dane oso-
bowe. Wybory odbyty sie wytacznie na zasadzie wskazywania list partyjnych (wystawionych przez
ugrupowania reprezentowane w rosyjskim parlamencie), a nie poszczegdlnych kandydatéw. Komi-
sje wyborcze nie publikowaty nawet list imiennych kandydatéw na deputowanych do zgromadzen
ustawodawczych (co ttumaczono obawa o ich bezpieczenstwo). Duza role odegrali pretendenci z ze-
wnatrz — na listach Jednej Rosji na Chersonszczyznie i Zaporozu miejscowi stanowili mniej niz 30%,
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co Swiadczy nie tylko o matej liczbie chetnych do kolaboraciji, lecz takze o nieufnosci do nich ze strony
Kremla. Partia wtadzy miata uzyskac najlepsze wyniki wtasnie na nielegalnie wcielonych do Federacji
Rosyjskiej (FR) terytoriach.

Centralizacja na szczeblu regionalnym

Wojna na Ukrainie i towarzyszace jej zaostrzenie kursu w polityce wewnetrznej nie przyniosty ja-
kosciowej zmiany w stosunkach miedzy centrum a regionami, gtéwnie z uwagi na dostatecznie juz
Scista kontrole Moskwy nad podmiotami federalnymi. Cho¢ Kreml realizuje polityke centralizacji
od 2000 r.2, to do szczegdblnego jej nasilenia doszto w latach bezposrednio poprzedzajacych inwazje
na Ukraine, co uksztattowato obecnie obowiazujacy model relacji wtadz federalnych z regionami.
W grudniu 2021 r., péttora roku po reformie konstytucyjnej, ktéra umozliwita Putinowi sprawowa-
nie urzedu do 2036 r. i wzmocnita systemowa pozycje Prezydenta FR, Kreml kolejny raz zrewidowat
stosunki miedzy centrum a regionami. Ustawa ,,0 ogdlnych zasadach organizacji wtadzy publicznej
w podmiotach Federacji Rosyjskiej"”? faktycznie scalita wtadze federalna, regionalna i samorzadowa
w jeden hierarchiczny pion kontrolowany przez gtowe panstwa. Pogtebito sie podporzadkowanie
regionéw Moskwie, a role egzekutywy wzmocniono wzgledem pozostatych wtadz.

Prezydent FR umocnit swoja po- ¥ po szczegolnego nasilenia polityki centralizacji
zycje wzgledem regionalnych doszto w latach bezposrednio poprzedzajacych
organéw ustawodawczych oraz inwazje na Ukraine.

szeféw podmiotow federalnych,

uzyskujac m.in. mozliwos¢ ich arbitralnego odwotywania z powodu utraty zaufania, co jest réwno-
znaczne z formalnym prawem weta wobec woli wyborcéw (gubernatorzy wytaniani sa w wyborach
bezposrednich z wyjatkiem pieciu p6tnocnokaukaskich republik autonomicznych, trzech okregéw
autonomicznych oraz Krymu i pozostatych nielegalnie anektowanych terytoriéw ukrainskich — oprécz
Sewastopola, posiadajacego status miasta o znaczeniu federalnym). Podlegto$¢ Putinowi podkreslito
ujednolicenie nazewnictwa stanowisk szeféw regionéw (Tatarstan, na ktérego czele stat prezydent,
zmuszony byt w tym celu zmieni¢ konstytucje?). Gubernatorzy otrzymali z kolei przewagi wzgledem
szczebla lokalnego, juz wczesniej pozbawionego istotnych kompetencji. Ponadto Kreml, uzyskawszy
nad szefami regionéw wystarczajaco silna kontrole, zlikwidowat ich kadencyjnos¢.

Reforma wpisata sie w logike rozpoczetego kilka lat wczesniej procesu unifikacji korpusu guberna-
torskiego®, koordynowanego przez szefa bloku wewnatrzpolitycznego Administracji Prezydenta FR
Siergieja Kirijenke. Konsekwentna polityka personalna, realizowana za pomoca specjalnych programéw,
takich jak tzw. szkota gubernatoréw®, przyczynita sie do standaryzacji kadr (pod wzgledem lojalnosci
politycznej, biografii, profilu etc.). W efekcie wytoniono dyspozycyjna wobec Kremla grupe profe-
sjonalnych politycznych ,,menedzeréw”, ktéra skutecznie wyparta lokalne klany i uktady personalne
sprawujace wtadze w regionach (wyjatkiem sa m.in. niektére republiki narodowe).

Szefowie regionéw w zdecydowanej wiekszosci sa faktycznymi delegatami Kremla (zaledwie siedmiu
nie jest powiazanych z partig wtadzy), o matej samodzielnosci, czesto w niewielkim stopniu zwiaza-
nymi (badz wecale) z miejscami, ktérymi zarzadzaja. Tym samym w ich interesie nie lezy zabieganie

2 J. Rogoza, Federacja bez federalizmu. Stosunki Moskwa — regiony, OSW, Warszawa 2014, osw.waw.pl.

3 ®depepanbHbI 3akoH 0T 21.12.2021 r. N2 414-®3. 06 obwmx NpUHUMNax opraHusaumm nybnmnyHom Bnactn B cybbekTax
Poccuiickonn ®epepaunn, AOMUHUCTpauus MNpesvaeHTa Poccun, 21.12.2021, kremlin.ru.

4 be3 npesupeHTa u cyBepeHnTeTa. M3 KoHCTUTYUmn TaTapcTaHa BblYepPKHYIn aTpnbyThl CaMOCTOATENIbHOrO rocyaapcTsa,
Idel.Peanun, 27.01.2023, idelreal.org.

5 M. Domanska, Polityka regionalna Kremla — rok dymisji gubernatoréw, ,,Komentarze OSW", nr 257, 15.12.2017, osw.waw.pl.

% Program Rezerwy Kadrowej koordynowany przez Rosyjska Akademie Gospodarki Narodowej i Administracji Publicznej
przy Prezydencie Federacji Rosyjskiej.
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o zwiekszenie autonomii swoich regionéw. Ponadto ich rotacyjnos¢ (mozliwos¢ odwotania ze sta-
nowiska decyzja prezydenta) oraz przejsciowy charakter sprawowania urzedu (jako etapu na drodze
do kariery na szczeblu federalnym) zapobiegaja wyksztatceniu sie miedzy nimi niepozadanych z punktu
widzenia Kremla wiezi horyzontalnych. W zamian za lojalno$¢ i skuteczna realizacje politycznych celéw
centrum (np. podczas wyboréw) moga oni na ogét liczy¢ na bezpieczenstwo osobiste i stabilnos¢
kariery (w ostatnich latach zmniejszyta sie liczba przypadkéw aresztowan gubernatoréw oraz cze-
stotliwosc rotacji), a takze na wsparcie Moskwy w walce z lokalnymi przeciwnikami politycznymi.

Do wzrostu samodzielnosci poli- ¥ szefowie regiondw w zdecydowanej wiekszosci
tycznej szefow podmiotéw fede- sa faktycznymi delegatami Kremla, o matej samo-
ralnych nie przyczynity sie w ostat- dzielnosci w sprawowaniu urzedu.

nich latach nawet wydarzenia

wymagajace pracy gtéwnie na poziomie regionalnym, takie jak pandemia COVID-19 (od 2020 r.) czy
.Czesciowa” mobilizacja wojskowa (wrzesien 2022 r.). Kreml dokonat wowczas wprawdzie pewnej
administracyjnej decentralizacji, jednak dodatkowe obowiazki przekazane gubernatorom nie szty
w parze ze zwiekszonymi uprawnieniami’. Celem wtadz federalnych byto przerzucenie na szeféow
regionéw odpowiedzialnosci za niepopularne spotecznie decyzje. Dodatkowo podczas pandemii
Moskwa zaczeta ogranicza¢ samodzielnos¢ gubernatoréw w zakresie polityki kadrowej®.

Choc¢ rosyjskiej agresji na Ukraine nie towarzyszyto przewartosciowanie relacji Kremla z regionami,
to wojna jeszcze Scislej zwiazata je z centrum i natozyta na nie nowe obciagzenia, przede wszystkim fi-
nansowe.

Wojna a finanse regionalne

Inwazja na Ukraine nie wptyneta znaczaco na finansowa samodzielnos¢ regionéw, ktéra pozostaje
ograniczona. W 2022 r. udziat transferow z centrum (dotacji, subsydiow i subwencji) w ich docho-
dach wyniést tacznie ok. 20% (podobnie jak w 2021 r.), zas catkowita kwota wzrosta o blisko 9%
w poréwnaniu z poprzednim, pokojowym rokiem (w 2021 r. 3,68 bin rubli, tj. ok. 48 mld dolaréw) —
do 3,94 bin rubli (ok. 58 mld dolaréw). W 2023 r. tylko 23 podmioty federalne nie otrzymuja dotacji
na wyréwnanie bezpieczenstwa budzetowego, natomiast w przypadku az 22 finansowa samowystar-
czalnosc ksztattuje sie na poziomie ponizej 50%°. Mimo spadku rosyjskiego PKB i wprowadzenia przez
Zachéd sankcji gospodarczych regionalne i lokalne budzety odnotowaty na koniec 2022 r. nadwyzke
w wysokosci 50 mld rubli (ok. 730 min dolaréw). Dwie trzecie nadwyzki pochodzito jednak z zaled-
wie pieciu regionéw — Petersburga, obwodu sachalinskiego, Moskwy, obwodu kemerowskiego oraz
Jamalsko-Nienieckiego Okregu Autonomicznego. Az 50 z 85 rosyjskich regionéw (bez uwzglednienia
nowych terytoriow odebranych Ukrainie) zakonczyto rok z deficytem. W strukturze zadtuzenia pod-
miotéw federalnych sukcesywnie maleje udziat kredytéw komercyjnych (w pierwszej potowie 2023 r.
wyniést on zaledwie 2%) na rzecz tanszych kredytéw budzetowych (76%). Regionalne finanse w coraz
wiekszym stopniu uzalezniane sa zatem od politycznej lojalnosci wzgledem wtadz centralnych, a nie
od efektywnosci zarzadzania.

7 ). Rogoza, Zakazony Dagestan. Pandemia w rosyjskich regionach, ,,Komentarze OSW", nr 336, 1.06.2020, osw.waw.pl.

8 0d 2020 r. gubernatorzy musza uzgadnia¢ z Moskwa kandydatury na stanowisko regionalnego ministra zdrowia.
Rok poézniej wymédg ten rozszerzono na kolejne resorty.

® Najwyzszy udziat pomocy finansowej z centrum w swoich dochodach maja Inguszetia (83%), Czeczenia (81%), Tuwa (81%),
Dagestan (75%) i Karaczajo-Czerkiesja (72%).

0 Przychody wyniosty 19,668 bln rubli (wzrost o 12% wzgledem 2021 r.), wydatki— 19,618 bln rubli (wzrost o 16%). Nadwyz-
ka jest mniejsza niz w 2021 r. (661 mld rubli), ale to i tak znacznie lepszy bilans niz w ,,covidowym® 2020 r., gdy deficyt
siegnat 677 mld rubli.
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Wojna i bedaca jej nastepstwem aneksja terytoriow ukrainskich stanowia obciazenie dla regionéw,
ktore ponosza zaréwno posrednie, jak i bezposrednie koszty ich inkorporacji. Jedna trzecia srodkéw
przekazywanych wysoko dotowanym regionom trafia wtasnie do okupowanych Donieckiej Republiki
Ludowej i tuganskiej Republiki Ludowej oraz obwodu chersonskiego i zaporoskiego (udziat transfe-
réw z centrum federalnego w ich dochodach budzetowych to niemal 90%). Co wiecej, kilkadziesiat
regionéw zobowiazato sie objac¢ patronat nad okupowanymi przez Rosje ukrainskimi terytoriami
i poméc im w odbudowie infrastruktury, co wymaga przynajmniej czeSciowego finansowania z bu-
dzetow regionalnych. Rosyjski rzad podjat z kolei decyzje o cieciu wydatkéw na panstwowy program
modernizacji podstawowej opieki zdrowotnej w 61 podmiotach FR". Czes$¢ zaoszczedzonych w ten
sposob srodkow wtadze przekaza na budowe i remont szpitali w ,,nowych regionach”.

Oprécz spadku regionalnych 1) Wojna i aneksja terytoriow ukrainskich stanowia
naktadéw na ochrone zdrowia obciazenie dla regionéw, ktére ponosza koszty
(w 2022 r. — 0 3,9%, w pierwszej ich inkorporacji.

potowie 2023 r. — 0 3,4%) wojna

na Ukrainie wiaze sie réwniez z rekordowym wzrostem wydatkéw podmiotow federalnych na bez-
pieczenstwo narodowe i egzekwowanie prawa (o 53,4%; nadal stanowia one jednak niewielka czes¢
budzetéw regionéw), a takze ,,sprawy ogoélnopanstwowe” (0 29,2%), w tym m.in. wynagrodzenia
dla urzednikéw. Dziatania zbrojne objety kilka regionéw (przede wszystkim przygraniczny obwaéd
bietgorodzki'?). Przejawem militaryzacji polityki regionalnej jest uchwalone w lipcu prawo, ktére po-
zwala gubernatorom (na mocy decyzji prezydenta) tworzy¢ i nadzorowac wyspecjalizowane, uzbro-
jone przedsiebiorstwa (de facto regionalne firmy wojskowe), ktére beda petni¢ funkcje pomocnicze
wobec struktur sitowych.

Centralizacja na szczeblu lokalnym

Z uwagi na niezdolno$¢ Kremla do sprawowania petnej kontroli w skali mikro polityka na szczeblu
lokalnym w Rosji jest bardziej konkurencyjna i wolna, co znajduje odzwierciedlenie m.in. w sktadach
organéw samorzadowych. Sa one jednak pozbawione wiekszosci uprawnien typowych dla panstw
demokratycznych i zmagaja sie z licznymi systemowymi ograniczeniami, bedacymi konsekwencja
wysoce zhierarchizowanej organizacji wtadzy publicznej. Maja np. jeszcze mniejsza samodzielnos¢
finansowa niz regiony — udziat transferéw z wyzszych szczebli w dochodach budzetéw lokalnych
jest bliski 70%. Taki stan rzeczy stat sie na tyle ktopotliwy dla wtadz w Moskwie, ze wbrew swojej
centralizacyjnej logice polecity one opracowanie mechanizmoéw na rzecz poprawy samodzielnosci
finansowej samorzadow'™. Wtodarze duzych miast nie sprawuja adekwatnej do ich pozycji kontroli
nad kwestiami fiskalnymi ani realnej wtadzy. Gros dochodéw podatkowych stolic regionéw trafia
do budzetow podmiotéw federalnych (efektem jest wysoki poziom subsydiowania miast), a decyzje
w zakresie miejskiej polityki spotecznej czy infrastruktury podejmuja wtadze regionalne. Rezultatem
niszczenia przez Kreml wiezi horyzontalnych w spoteczenstwie jest staba wspotpraca miedzy jednost-
kami samorzadowymi, co znacznie utrudnia rozwoj aglomeracji miejskich i regionéw jako catosci.

" A. Kuncenesa, . Onbwesep, [lpaB1TeNbCTBO HarpaBusIo AOMOSHUTENbHbIE CPEACTBa Ha MOAEPHM3ALMIO MOTNKIINHNK HOBbIX
pervoHog, Begomoctn, 7.08.2023, vedomosti.ru.

12 p, Zochowski, K. Chawryto, Syndrom bietgorodzki: ukrairiska dywersja ujawnia stabos¢ rosyjskiego rezimu, OSW, 9.06.2023,
osw.waw.pl.
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MecTHoro camoynpasieHns», CoBeT No MecTHOMY camoynpasneHuto npu Cosete Pepepaunn PenepanbHoro CobpaHua
Poccuiickoin depgepaunu, Mockea 2022, council.gov.ru.

4 E. MyxameTwwuHa, Brnagumup [MyTyuH nopyynn paspabotaTe MexaHU3Mbl OTYUC/IEHUI B MECTHbIe GIOAXEeTbl OT Halloros
n cbopos, BenomocTu, 8.06.2023, vedomosti.ru.
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https://www.vedomosti.ru/society/articles/2023/08/07/988786-pravitelstvo-napravilo-dopolnitelnie-sredstva-na-modernizatsiyu-poliklinik-novih-regionov?from=newsline
https://www.vedomosti.ru/society/articles/2023/08/07/988786-pravitelstvo-napravilo-dopolnitelnie-sredstva-na-modernizatsiyu-poliklinik-novih-regionov?from=newsline
https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2023-06-09/syndrom-bielgorodzki-ukrainska-dywersja-ujawnia-slabosc-rosyjskiego
http://council.gov.ru/media/files/AAP0o0U2nVGBwYjx6dRDc3cQmcYQMVoy.pdf
http://council.gov.ru/media/files/AAP0o0U2nVGBwYjx6dRDc3cQmcYQMVoy.pdf
https://www.vedomosti.ru/politics/articles/2023/06/08/979220-putin-poruchil-razrabotat-mehanizmi-otchislenii-v-mestnie-byudzheti
https://www.vedomosti.ru/politics/articles/2023/06/08/979220-putin-poruchil-razrabotat-mehanizmi-otchislenii-v-mestnie-byudzheti

Moskwa zamierza nadal ogranicza¢ samorzadnos¢, czego symbolicznym wyrazem stato sie wypo-
wiedzenie przez FR Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w lutym 2023 r. Zwiekszona kontrola
na szczeblu lokalnym pozwala wtadzom federalnym m.in. na manipulowanie wyborami gubernatorskimi
za pomoca tzw. filtréw municypalnych®, a takze na roztadowywanie miejscowych napieé spotecznych
i politycznych. Kluczowym elementem polityki centralizacji administracji lokalnej jest konsekwentna
likwidacja wyboréw bezposrednich do organéw wykonawczych, przede wszystkim meréw duzych
miast (zamiast tego wytania sie ich sposréd cztonkéw rad miejskich badz na drodze konkursu). Bezpo-
$rednie wybory meréw zachowaty sie w zaledwie pieciu stolicach regionéw — Abakanie, Chabarowsku,
Jakucku, Anadyrze i Utan Ude. W ciagu ostatniego roku zlikwidowano je w Nowosybirsku i Tomsku.
Jednoczesnie Administracja Prezydenta dazy do unifikacji kadr zarzadzajacych réwniez na szczeblu
lokalnym. Trwaja prace nad utworzeniem ,,szkoty meréw”, analogicznej do ,,szkoty gubernatoréow"e.

Réwnolegle do wprowadzonej ») warunki wojenne odstraszaja Kreml od przepro-
w 2021 r. reformy systemu wia- wadzenia reformy, ktéra mogtaby wywota¢ tarcia
dzy publicznej przedstawiono i konflikty na poziomie lokalnym.

projekt komplementarnej ustawy

.0 0gdlnych zasadach organizacji samorzadu terytorialnego w jednolitym systemie wtadzy publicz-
nej”. Oprécz redystrybucji uprawnien miedzy réznymi poziomami wtadzy przewiduje on przejscie
z dwuszczeblowego systemu samorzadu terytorialnego do jednoszczeblowego poprzez likwidacje
nizszego z nich'’”. Konsekwencja takiej zmiany bytoby drastyczne ograniczenie samorzadnosci na po-
ziomie mniejszych miejscowosci, a co za tym idzie — ich marginalizacja i pozbawienie mieszkancéw
wptywu na lokalna polityke. Ponadto gubernatorzy mogliby uczestniczy¢ w powotywaniu szeféow
samorzadéw, a takze ich odwotywa(, co istotnie wzmocnitoby kontrole ze strony federalnego cen-
trum. Cho¢ w Ros;ji sukcesywnie zmniejsza sie liczba jednostek samorzadowych w wyniku ich tacze-
nia, a faktyczna likwidacja samorzadu lokalnego nizszego szczebla rozpoczeta sie np. w obwodzie
pskowskim', to warunki wojenne odstraszaja Kreml od przeprowadzenia w skali panstwa reformy,
ktéra mogtaby wywotac tarcia i konflikty na poziomie lokalnym. Nalezy sie spodziewa¢, ze dojdzie
do niej najwczesniej po wyborach prezydenckich w 2024 r.

Centralizacje na szczeblu lokalnym wspoméc moze réwniez powotany w 2020 r. system Centréw Za-
rzadzania Regionami — osrodkéw przyjmujacych skargi i monitorujacych nastroje spoteczne, ktérych
rozwoj pozwolitby wtadzom federalnym zmarginalizowa¢ znaczenie organéw samorzadu lokalnego,
najbardziej zblizonych do obywateli.

Wprowadzone w zwiazku z inwazja na Ukraine represyjne ustawodawstwo' postuzyto wtadzom
do nasilenia przesladowan opozycyjnych politykéow lokalnych. Ofiarami padli m.in. moskiewscy sa-
morzadowcy llja Jaszyn i Aleksiej Gorinow (skazani na osiem i p6t roku oraz siedem lat kolonii karnej
za ,Swiadome rozpowszechnianie fatszywych informacji o dziataniach Sit Zbrojnych FR"). Rada miejska
Nowosybirska uniewaznita z kolei mandaty swoim cztonkom — Siergiejowi Bojce i Heldze Pirogowej,
ktorzy na stale przebywaja poza Rosja z uwagi na grozace im represje (podobnie jak kilkuset rosyjskich
samorzadowcéw), a innych niezaleznych radnych miejskich inwigilowano?°.

> Kandydowanie na stanowisko gubernatora obwarowane jest wymogiem zebrania podpiséw 5-10% deputowanych lokalnych
organéw przedstawicielskich, reprezentujacych co najmniej trzy czwarte jednostek samorzadowych w danym regionie.

6 E. MyxameTwuHa, M. UBaHoOB, Bcrien 3a «lukosion rybepHaTopoB» MOABUTCA «WKoa M3poB», Bemomoctu, 20.04.2023,
vedomosti.ru.

7 Projekt ustawy zaktada potaczenie do 2028 r. wszystkich osiedli typu miejskiego i wiejskiego (jednostek nizszego szczebla)
z rejonami municypalnymi w okregi municypalne i miejskie oraz likwidacje ich rad i administracji.

8 «Mnet yHn4yTOXEHME N3HYTpm». Kak B Poccumn nobusaloT MecTHoe camoyrnpasieHue, Cesep Peanun, 7.03.2023, severreal.org.

' M. Domanska, Neototalitarny projekt Putina: sytuacja polityczna w Rosji, ,Komentarze OSW", 17.02.2023, osw.waw.pl.

20 Flje oqvH HOBOCUOMPCKMI fenyTaT Halesn caenbl npocaywky B npuemHor, Cnbupb.Peanun, 22.08.2023, sibreal.org.
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https://www.vedomosti.ru/politics/articles/2023/04/20/971679-vsled-za-shkoloi-gubernatorov-poyavitsya-shkola-merov
https://www.severreal.org/a/idet-unichtozhenie-iznutri-zachem-v-pskovskoy-oblasti-likvidiruyut-volosti/32296645.html
https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2023-02-17/neototalitarny-projekt-putina-sytuacja-polityczna-w-rosji
https://www.sibreal.org/a/kartavin/32558804.html

Przejawy lokalnej niesubordynacji

Akty sprzeciwu wobec centralizacyjnej polityki Kremla sa nieliczne, dochodzi do nich przede wszyst-
kim na szczeblu lokalnym i maja charakter punktowy. Stabo rozwiniete wiezi horyzontalne pomiedzy
jednostkami samorzadowymi oraz regionami, jak réwniez kontrola ze strony wtadz federalnych i na-
silone represje uniemozliwiaja wykrystalizowanie sie szerszego ruchu, ktéry mégtby reprezentowacd
narastajace niezadowolenie z kurczacej sie autonomii.

Inicjatywy centrum, ktére bezposrednio ograniczaja prawa mieszkancéw, napotykaja oddolny opér.
W 2023 r. przedstawiciele samorzaddéw i aktywisci w obwodach nowosybirskim i tomskim oraz Re-
publice Komi postulowali przywrécenie bezposrednich wyboréw meréw centréw administracyjnych
(Nowosybirsk, Tomsk), a takze szefow miast i rejonéw (Komi). Poparcie dla tych dazen zadeklarowali
miejscowi liderzy koncesjonowanej opozycji (np. KPFR), co stanowi przejaw rywalizacji z Jedna Rosja
na szczeblu lokalnym. Regionalne parlamenty, w ktérych dominuje partia wtadzy, odrzucity jednak
pomyst zmian. W najblizszej przysztosci moze dojs¢ do podobnych wystapien ze strony samorzadéw,
szczegolnie w regionach opozycyjnie nastawionych wobec partii wtadzy i geograficznie oddalonych
od Moskwy. Niemniej szanse powodzenia takich inicjatyw beda niewielkie z uwagi na silne podpo-
rzadkowanie parlamentéw regionalnych i szeféw podmiotéw federalnych Kremlowi.

Innym przejawem obywatelskie- J¥ Akty sprzeciwu wobec centralizacyjnej polity-

go niezadowolenia sa do$¢ czeste ki Kremla sa nieliczne, dochodzi do nich przede
protesty spoteczne, powodowane wszystkim na szczeblu lokalnym i maja charak-
przewaznie problemami bytowymi ter punktowy.

badz ekologicznymi, rzadko o cha-

rakterze otwarcie antykremlowskim. W maju tego roku w Baszkortostanie demonstrowano przeciw
przemystowemu wydobyciu ztota z naruszeniem norm srodowiskowych, natomiast w sierpniu w Da-
gestanie doszto do wiecéw i blokowania drég ze wzgledu na przerwy w dostawach wody i pradu.
Co wiecej, we wrzesdniu 2022 r. ludnos¢ tej poétnocnokaukaskiej republiki manifestowata réwniez
przeciwko mobilizacji, ktéra w nieproporcjonalnym stopniu dotkneta republiki narodowe (protesty
na tym tle objety tez m.in. Kabardo-Batkarie i Jakucje).

Przypadki niesubordynacji wobec Moskwy na wyzszym szczeblu wiaza sie najczesciej ze specyfika
sceny politycznej w danym regionie. Za przyktad moze postuzy¢ roztam w strukturach Jednej Rosji
w Chakasji, gdzie spiker tamtejszego parlamentu z ramienia partii wtadzy przeszedt na strone komu-
nistow i popart w wyborach gubernatora reprezentujacego KPFR?'.

Korpus gubernatorski zachowuje lojalnos¢ wobec wtadz centralnych, ktérych jest faktycznym przed-
stawicielem, i postusznie wdraza ich polityke na szczeblu regionalnym, jednak niektérym szefom
podmiotéw federalnych zdarzato sie publicznie wyraza¢ niezadowolenie np. z nierébwnego podziatu
wptywow z podatkéw miedzy centrum a regionami??. Niemniej postepujaca unifikacja korpusu w co-
raz wiekszym stopniu sprowadza funkcje gubernatora do roli delegowanego z Moskwy zarzadcy, co
zapewne przetozy sie na dalsze ograniczanie samodzielnosci szefow regionéw i pozwoli na wyelimi-
nowanie gtoséw krytycznych wobec witadz federalnych.

21 A. Nepues, «Cokon cTan yepHbiM nebegem» Kaxercs, «BetepaH CBO» Cepresi Cokos He CMOXeT mo6opoThCsA 3a rocT rna-
Bbl Xakacuy — n3-3a 6one3zHn. Y Kpemss octaeTca Bce MeHble Cr1ocoboB yCTaHOBUTb B pecrybvke KOHTpoIb «EquHon
Poccum», Meduza, 1.09.2023, meduza.io.

22 1. bepaHukoBa, Tomckas obnacTs BHOBb rpocuT MockBy ocTaBiATL B GlogxeTe pervoHa 6osblue Hasoros, vtomske.ru,
2.06.2023.
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https://meduza.io/feature/2023/09/01/sokol-stal-chernym-lebedem
https://meduza.io/feature/2023/09/01/sokol-stal-chernym-lebedem
https://news.vtomske.ru/news/198787-tomskaya-oblast-vnov-prosit-moskvu-ostavlyat-v-byudjete-regiona-bolshe-nalogov?utm_source=Bear+Market+Brief&utm_campaign=768d061c63-EMAIL_CAMPAIGN_2023_06_09_11_56&utm_medium=email&utm_term=0_-768d061c63-%5BLIST_EMAIL_ID%5D

Taktyczna pauza Kremla wobec regionéw

Inwazja na Ukraine nie przyniosta jakosciowej zmiany w polityce regionalnej i lokalnej Kremla, cho¢
wojna pogtebita zwiazki obu szczebli z centrum i zwiekszyta ponoszone przez nie ciezary.

Kurs na supercentralizacje jest nieodmiennie wpisany w logike systemu putinowskiego. Wydaje sie
jednak, ze Moskwa na razie nie chce catkowicie pozbawia¢ podmiotéw federalnych resztek autonomii
ani likwidowac instytucji samorzadu terytorialnego i zadowala sie sukcesywnie wzmacniana kontrola
(np. poprzez wybory). Wynika to zaréwno z niezdolnosci Kremla do skutecznego mikrozarzadzania
oraz ograniczonych mozliwosci finansowych (supercentralizacja wiaze sie z koniecznoscig zwiekszenia
transferéw do budzetéw lokalnych), jak i z checi unikniecia konfliktéw i tar¢ na nizszych szczeblach
w warunkach toczacej sie wojny. Znaczacych dziatan, przede wszystkim w sferze politycznej, jak
wspomniana wyzej reforma organizacji samorzadu terytorialnego, nalezy oczekiwaé najwczesniej
po wyborach prezydenckich w 2024 r., ktére ugruntuja systemowa pozycje Putina.

Tymczasowe spowolnienie proceséw centralizacyjnych ma wiec charakter taktycznej pauzy. Kreml
dysponuje wieloma gotowymi do wdrozenia instrumentami. Ministerstwo Gospodarki uzyskato nie-
dawno uprawnienia do koordynowania zagranicznych stosunkéw gospodarczych podmiotéw FR%.
Niewykluczone, ze na szersza skale wykorzystana zostanie instytucja terytorium federalnego — nowej
kategorii jednostek administracyjnych, ktére podlegaja bezposrednio centrum z pominieciem wtadz
regionalnych i lokalnych?®.

Centralizacyjne dazenia Kremla zderzac sie moga w przysztosci z tendencjami emancypacyjnymi,
obserwowanymi zwtaszcza na szczeblu lokalnym. Szanse na wyksztatcenie sie oddolnego ruchu
sprzeciwu wobec wtadz federalnych sa jednak niewielkie. Staba integracja horyzontalna samorzadéw,
ich niewielka samodzielno$¢ finansowa oraz zaciesniajaca sie kontrola polityczna ze strony Moskwy
znacznie utrudniaja bowiem stawianie skutecznego oporu procesom centralizacyjnym.

2 Ykas Mpe3mpeHTa Poccninckon depepaunm ot 25.08.2023 r. N2 642. O6 ycuneHum KoopanHaLIMM BHELWHEIKOHOMMNYECKNX
cBAzel cybbekToB Poccuiickon ®epepaumnn, AaMuHMcTpauma NpesnaeHTa Poccnm, 25.08.2023, kremlin.ru.
24 Obecnie w FR funkcjonuje jedno terytorium federalne — powstaty w 2020 r. Syriusz w Parku Olimpijskim w Soczi.
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