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Rosyjski rewizjonizm wohec Zachodu

Tezy

1. Rosyjska polityka zagraniczna na przelomie lat 20062007 weszla w faze
rewizjonizmu. Cechg wyrézniajaca tego etapu jest przede wszystkim dgzenie
Moskwy do radykalnej przebudowy dotychczasowego modelu relacji z Zacho-
dem, uksztaltowanego po zakonczeniu zimnej wojny (wczes$niej Rosja chciala
reformy tego systemu, uwzgledniajgcego jej role).

2. Zrédet rosyjskiego rewizjonizmu nalezy upatrywaé¢ w pierwszym rzedzie
w czynnikach subiektywnych — zmianie postrzegania przez rosyjska elite ladu
miedzynarodowego i miejsca Rosji w nim. Zmiana ta stala si¢ mozliwa dzieki
odbudowie ekonomicznej, stabilizacji politycznej oraz rozbudowie potencjalu
wojskowego.

3. Rosyjskie cele wobec panstw zachodnich sprowadzajg sie do uznania przez
nie specjalnej pozycji Federacji Rosyjskiej. Sprecyzowane zostaly w odniesieniu
do WNP — Moskwa dazy do faktycznego uznania tego obszaru przez inne
panstwa za strefe jej uprzywilejowanych intereséw. W odniesieniu do Europy
rosyjskie cele sg bardziej ogélnikowe. Kreml domaga sie prawa do wspdldecy-
dowania o politycznym, ekonomicznym i wojskowym porzadku europejskim.
W wymiarze globalnym rosyjskie cele sprowadzajg sie do uzyskania gwarancji,
ze Moskwa bedzie miala réwnorzedne z panstwami zachodnimi (a zwlaszcza
USA) prawo glosu w kazdej istotnej kwestii miedzynarodowej.

4. Rosja usiluje zrealizowa¢ swoje cele przede wszystkim w sposéb posredni,
poprzez dzialania majace przekonywac Zachéd, ze zmiana dotychczasowego
modelu relacji jest konieczna. Zaliczy¢ do takich dzialan mozna retoryke, de-
monstracje rosyjskiego potencjatu, grozby oraz oferty kierowane do zachodnich
stolic. Moskwa podjela tez dzialania, ktére zmienialy status quo: wyjscie z trak-
tatéw CFE i ECT oraz wojne z Gruzjg i konflikt gazowy z Ukraing.

5. Efektem dotychczasowej polityki rosyjskiej jest powstanie swego rodzaju pata.
Rosji udalo sie wprawdzie zahamowaé proces rozszerzenia NATO na obszar
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WNP, skioni¢ USA do rezygnacji z rozmieszczenia w Polsce i Czechach tarczy
przeciwrakietowej oraz unikng¢ powazniejszych konsekwencji po wojnie z Gru-
zja, jednak pelna realizacja jej cel6w pozostaje malo prawdopodobna.

6. Kryzys gospodarczy, ktory silnie dotkna! Rosje, nie wplynal na korekte polityki
zagranicznej Moskwy. Rosyjskie elity wcigz postrzegaja obecng sytuacje mie-
dzynarodowsg jako korzystng dla Rosji i niesprzyjajacg panstwom zachodnim.
Nalezy oczekiwaé, ze rewizjonistyczny etap w rosyjskim podejsciu do $wiata
utrzyma sie w nadchodzacych latach.
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Wstep

W lutym 2007 roku w przemoéwieniu na 42. konferencji bezpieczenstwa w Mo-
nachium éwczesny prezydent Wiadimir Putin w ostrym tonie zakwestionowat
istniejgcy model relacji Rosji z Zachodem, jaki jego zdaniem utrzymywat sie od
czasu zakonczenia zimnej wojny’. Gléwnym zarzutem, ktéry zaprezentowany
zostal w trakcie przeméwienia, bylo nieliczenie sie przez Zachéd (a zwlaszcza
Stany Zjednoczone) z glosem i interesami Rosji. Przedmiotem krytyki staty sie
zaréwno kwestie ogélne, jak dgzenie amerykanskie do stworzenia jednobiegu-
nowego porzadku miedzynarodowego i nieche¢ do kontroli zbrojen, jak i spra-
wy szczegotowe, m.in. rozszerzenie NATO i budowa tarczy przeciwrakietowej.
Przekaz, jaki Wiadimir Putin skierowal do transatlantyckiego audytorium, spro-
wadzal sie do deklaracji, iz Rosja nie zamierza dluzej godzi¢ sie na istniejacy
tad miedzynarodowy. Wystapienie Putina stalo sie symbolem wejscia rosyjskiej
polityki zagranicznej w nowy etap, ktéry z uwagi na zdecydowane zakwestio-
nowanie dotychczasowej formuly relacji z Zachodem (tak w wymiarze global-
nym, jak i regionalnym, zwlaszcza w odniesieniu do WNP) mozna okre$li¢ mia-
nem rewizjonizmu.

Na potrzeby niniejszej pracy rewizjonizm rozumiany jest jako dazenie do rady-
kalnej przebudowy istniejgcego politycznego, instytucjonalnego oraz prawne-
go tadu miedzynarodowego?. Rosja od polowy lat dziewiecdziesigtych krytyko-
wala model relacji miedzy nig i Zachodem, jaki wytworzy! sie po zakonczeniu
zimnej wojny. Jednocze$nie Moskwa prébowata wilgczy¢ sie w istniejgcy porza-
dek globalny, aspirujac do zdominowanych przez panstwa zachodnie instytucji

! Wiadimir Putin, Wystuplenije i diskussija na Miunchienskoj konfieriencyi po woprosam politiki
biezopasnosti, Monachium, 10 lutego 2007, www.kremlin.ru

% Kiedy Rosji prébuje narzuci¢ sie powréz «mocarstwa rewizjonistycznego», wystepujacego prze-
ciwko status quo, nalezy zadac¢ pytanie, o jakim status quo jest mowa po zakonczeniu zimnej wojny,
w sytuacji obiektywnie powstajacego wielocentrycznego systemu miedzynarodowego i obecnego
globalnego kryzysu finansowego. Czy zblizanie sie infrastruktury wojskowej do granic Rosji jest [po-
lityka] status quo?”, Siergiej tawrow, Wnieszniaja politika Rossii i nowoje kaczestwo geopoliticzeskoj
situacyi, Diptomaticzeskij Jezegodnik, 2008.

,Nie zgodzilbym sie¢ z tym, ze w ciggu ostatnich 20 lat istnialy jakiekolwiek ustrukturyzowane sto-
sunki miedzynarodowe. Mial miejsce raczej dryf tego, co bylo [w okresie zimnej wojny] i co w ostate-
cznym rozrachunku okazalo si¢ nieadekwatne do nowych realiéw. Dlatego méwienie o zachowaniu
status quo wydaje sie bezprzedmiotowe i bedace faktyczng obrong przesziosci”, Siergiej Lawrow, Kak
okonczatielno zawierszyt’ cholodnuju wojnu?, Miezdunarodnaja Zyzn, No. 5 (maj) 2009, www.mid.ru
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i prébujac przeforsowac korzystne dla siebie korekty tego systemu (z tego
punktu widzenia polityke Moskwy wobec Zachodu nalezaloby okresli¢ jako po-
lityke status quo). Dopiero od przelomu lat 2006—2007 Rosja zaczela dazy¢ do
radykalnej przebudowy dotychczasowego modelu relacji z Zachodem i zajecia
takiego miejsca na arenie miedzynarodowej, ktére pozwoliloby jej zachowaé
samodzielng pozycje i jednocze$nie stawialo na réwni z panstwami zachodnimi
1 innymi wylaniajgcymi si¢ centrami sity.

0d czasu monachijskiego wystagpienia polityka Rosji wobec Zachodu, ale takze
sgsiadow z WNP stawala sie coraz bardziej asertywna, z czasem przeradzajac
sie w agresywna. Za jej dotychczasowy punkt szczytowy uznaé¢ mozna wojne
w Gruzji w sierpniu 2008 roku, ktéra kumulowata w sobie wczes$niej obserwo-
wane zjawiska. Nowym czynnikiem okazal si¢ globalny kryzys gospodarczy,
ktory poczynajac od ostatniego kwartalu 2008 roku dotknat réwniez Rosjg. Spo-
wodowat on fale spekulacji, ze etap ,odrodzenia” i ,,rewizjonizmu” rosyjskiego
zbliza sie ku koncowi — Moskwie zabraknie sit i $srodkéw na realizacje tak
ambitnej polityki, bedzie musiala ona przyja¢ bardziej tagodng postawe w sto-
sunkach miedzynarodowych, za$ rewizjonizm lat 2007—2008 okaze sie jedynie
krétkim epizodem, ,,zawrotem glowy od naftowych sukceséw”. Jednak upltywa-
jacy pierwszy rok kryzysowy nie dostarcza argument6éw na rzecz stwierdzenia,
ze polityka zagraniczna Federacji Rosyjskiej mialaby ulec zmianie.

Celem niniejszego opracowania jest odpowiedz na kilka zasadniczych pytan:
(1) jakie sg materialne i mentalne zrdédla rosyjskiego rewizjonizmu — dlaczego
pojawil sie on akurat na przelomie lat 2006—2007; (2) jaki jest zakres rosyjskich
celéw wzgledem Zachodu — jak daleko ma siega¢ przebudowa relacji miedzy
Rosja i Zachodem i co konkretnie Moskwa chce osiggna¢; (3) w jaki sposéb Rosja
chce sklonié¢ Zachéd do uwzglednienia jej postulatéw — jakie dzialania Moskwa
podejmuje dla osiaggniecia tych celéw oraz (4) jakie sg perspektywy trwatos$ci
tego trendu w polityce rosyjskiej, zwlaszcza biorgc pod uwage dotychczasowy
bilans (w tym reakcje Zachodu) oraz okolicznosci zewnetrzne, w tym kryzys
gospodarczy.

Niniejsze opracowanie skupia sie przede wszystkim na nowych elementach
w rosyjskiej polityce wzgledem Zachodu. Z tego wzgledu pomijane sg liczne
elementy kontynuacji, ktére mozna obserwowac w polityce Moskwy jeszcze od
okresu rzagd6éw Borysa Jelcyna, jak i relacje Federacji Rosyjskiej z innymi aktorami.
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1. Zrédta rosyjskiego rewizjonizmu

Wejscie rosyjskiej polityki zagranicznej w nowy etap nastapito wskutek naloze-
nia sie na siebie kilku narastajgcych od polowy dekady proceséw, tak w sferze
materialnej, jak i mentalnosciowe]j. Najwazniejsze znaczenie maja w tym splocie
elementéw czynniki subiektywne — obraz $wiata rosyjskich elit rzgdzacych
(oparty na przekonaniu o wylanianiu sie wielobiegunowego porzadku miedzy-
narodowego, w ktérym Zachdd slabnie, za$ Rosja jest jednym z ,wygranych”
i powinna zajg¢ nalezne sobie miejsce) oraz konsensus odnosnie miedzynaro-
dowej roli Rosji. Czynniki materialne (takie jak dlugookresowy wzrost gospo-
darczy, niezalezno$¢ finansowa oraz stopniowa odbudowa potencjatu wojsko-
wego) odegraly istotng role. Jednak obserwowane zmiany w podejsciu rosyj-
skiej elity do relacji zewnetrznych Federacji Rosyjskiej i percepcji roli Rosji
na arenie miedzynarodowej oraz postepujacy za nimi wzrost ambicji w réw-
nym stopniu wynikajg z czynnikéw subiektywnych.

1.1. Czynniki materialne — ekonomiczna podstawa
polityki zagranicznej

Rosyjska gospodarka bardzo znaczaco rozwinela sie w ostatnich latach, zwlasz-
cza w poréwnaniu z punktem wyjscia, jakim byt poczatek rzgdéw Wiadimira Pu-
tina, awansujac z dwudziestej gospodarki §wiata w 2000 roku na siédmag pozy-
cje w 2008 roku wedtug parytetu sity nabywczej. Sredni wzrost w latach 1999—
—2007 wynosit 7%’. PKB (liczony w dolarach) wzrést z 200 mld USD w 1999 roku
do 1,78 biliona USD w roku 2008. Realny PKB wzrdst w tym samym okresie o 70%".
Rosja przestala by¢ zalezna od miedzynarodowych instytucji finansowych. Spla-
cono prawie caly dlug panstwowy — na koniec 2008 roku wynosil on 40 mld
USD (okoto 3,3% PKB), po tym, jak w 2006 roku Rosja przedterminowo splacila
22 mld USD Klubowi Paryskiemu®. Zdecydowanie zwigkszylo to pole manewru

* W poréwnaniu z innymi wschodzgcymi rynkami, Rosja zajela 2. miejsce po Chinach, z ich $rednim
wzrostem rocznym 9,2%.

* Na rosyjskie podejscie wplynely tez takie fakty, jak to, Ze w 2007 roku 60% $wiatowego PKB pow-
stalo poza krajami G7.

> Problemem pozostaje za to dlug rosyjskich przedsiebiorstw panstwowych i prywatnych. Siega on
okoto 500 mld USD.
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/rédta rosyjskiego rewizjonizmu

Moskwy w polityce zagranicznej (od poczatku rzagdéw Putina nie zaciggano
kredytéw w miedzynarodowych instytucjach finansowych).

Uzupelnieniem tej ,,suwerenno$ci finansowej” stala sie regularna nadwyzka
budzetowa. Przez ostatnie lata (do 2007) regularnie wynosita ona 5-10%. Nad-
wyzka pojawiala sie tez w bilansie na rachunku obrotéw biezacych. W rezultacie
elita rzadzaca zyskala z jednej strony komfort rzadzenia (gwaltowny wzrost
wydatkoéw socjalnych, zwlaszcza we wspomnianym cyklu przedwyborczym),
a z drugiej mogla sobie pozwoli¢ na wzrost wydatkéw wojskowych, nawet
przy spadku PKB. Dopiero w 2009 roku pojawil sie deficyt w budzecie, albowiem
wiadze rosyjskie zdecydowaly si¢ nie zmniejsza¢ wydatkéw na kluczowe sek-
tory (bezpieczenstwo, wydatki socjalne) i skorzystaé ze zgromadzonej wczes-
niej rezerwy finansowej.

Jednoczesnie do$¢ konserwatywna polityka budzetowa (wydatki panstwowe
do 2007 roku pozostawaly ograniczone, utrzymujgc sie na poziomie 16,2% PKB,
dopiero w 2008 roku rosngc do 18%) przyniosla efekt w postaci uzyskania przez
Rosje znaczacych rezerw finansowych. Rezerwy walutowe wyniosty w szczy-
towym momencie we wrze$niu 2008 roku prawie 600 mld USD, w polowie
2009 roku spadajac do okolo 400 mld USD°. Czes¢ z tych rezerw byla zgroma-
dzona w tzw. Funduszu Stabilizacyjnym’, ktéry w lutym 2008 roku podzielono
na: Fundusz Rezerwowy (we wrze$niu 2009 roku — okoto 90 mld USD) oraz
Fundusz Dobrobytu (85 mld USD)’.

0d roku 2006 nastgpil gwaltowny wzrost naplywu inwestycji zagranicznych
(wskaznik ich naplywu siegnat 3,2% PKB rocznie, podobnie jak w innych wscho-
dzacych gospodarkach). W 2006 roku naplywajgce bezposrednie inwestycje
zagraniczne osiggnety wartos¢ 32 mld USD, w 2007 — 52 mld USD, w 2008 —
73 mld USD°. W pierwszej polowie 2008 roku inwestycje siegnety 30 mld USD.
Tempo ich napltywu uleglo w wyniku kryzysu ograniczeniu, ale nie calkowitemu

® W 2007 roku rezerwy byly rozmieszczone nastepujgco: 50% w dolarach, 40% w euro, 9% w funtach,
1% w jenach.

" Jest on trzymany w walucie zachodniej (dolary, euro, funty), a niektére zasoby mozna inwestowac
w obligacje triple-A krajéw OECD (Souza, op.cit., s. 52—53).

® Aktualny stan funduszy i rezerw walutowych jest dostepny na stronach Ministerstwa Finanséw FR
(www.minfin.ru) i Centralnego Banku Rosji (www.cbr.ru).

° Iwona Wisniewska, Kontrolowane otwarcie Rosji na zagranicznych inwestoréw. Nowa strategia
Kremla wobec obcego kapitalu, Komentarze OSW, nr 4, 08.05.2008. Dane wg Banku Centralnego FR.
Rosstat podaje nizsze dane, ale réwniez one wykazuja wzrost inwestycji o 100% w roku 2007 w po-
réwnaniu z 2006.
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zahamowaniu®. Rosja stala sie atrakcyjna dla inwestoréw, mimo iz wladze pro-
wadzg polityke ograniczajaca dostep zagranicznych inwestorow do sektoréw
uznanych za strategiczne — inwestorzy nie moga tam zyskac wiekszosciowych
pakietéow akcji''. Do tego Moskwa decydowala sie na wypowiadanie (mniej lub
bardziej zgodnie z prawem) uznanych za niekorzystne porozumien o rozdziale
produkcji, tzw. PSA (np. przejecie przez Gazprom wiekszo$ciowego pakietu akcji
od zachodnich przedsiebiorstw uczestniczacych w konsorcjum Sachalin-2)".

Nastgpila tez gwaltowna ekspansja rosyjskiego kapitalu za granicg. Rosyjskie
inwestycje wzrosty z 10 mld USD w 2003 roku do 52 mld w roku 2008". Ponad
50% tych inwestycji trafilo do krajéw Unii Europejskiej. Ekspansja ta przeja-
wiala sie w zakupach (czesto na kredyt, pod zastaw wlasnych akcji) pakietéw
akcji zachodnich i innych przedsiebiorstw miedzynarodowych™. Ponadto Rosja
podjeta prébe budowy panstwowych koncernéw na podobienstwo zachodnich
korporacji ponadnarodowych, ktére moglyby skupowac aktywa na calym $wie-

' Np. w maju 2009 roku otwarta zostata fabryka Nissana pod Sankt Petersburgiem.

! 2 kwietnia 2008 roku Duma przyjela odpowiednig ustawe w tej sprawie. 42 sektory uznano za stra-
tegiczne — w nich inwestor zagraniczny musi ubiega¢ sie o zgode ,,upowaznionego do tego organu”.
Patrz: Biuletyn OSW, nr 46, 02.04.2008.

> W przypadku Sachalinu-2 Gazprom wymusit na pozostalych udzialowcach (brytyjsko-holenderski
Royal-Dutch Shell oraz japonskie Mitsui i Mitsubishi) odsprzedanie udzialéw w taki sposéb, by mégt
wej$¢ w posiadanie 50% akcji. Gazprom postuzyl sie przy tym oskarzeniami o naruszenie przepiséw
o ochronie srodowiska, co faktycznie grozilo catkowitym odebraniem zagranicznym kompaniom kon-
cesji na eksploatacje zloza Sachalin-2. Rosyjski monopolista takie starania podejmowat od 2002 roku,
ale dopiero w 2005 roku koncern Shell zgodzit sie sprzeda¢ cze$¢ udzialéw (pakiet blokujacy, czyli
25% + 1 akcja), jednak wéwczas obie strony nie mogly uzgodni¢ ceny. We wrzesniu 2006 roku Mini-
sterstwo Zasobéw Naturalnych FR anulowalo wlasng ekspertyze ekologiczna z 2003 roku, za$ Stuzba
ds. Nadzoru Ekologicznego FR (Rosprirodnadzor) postawila spéice Sakhalin Energy szereg zarzutéw
famania przepiséw ekologicznych. Sachalin-2 by} jedynym porozumieniem typu PSA, w ktérym nie
uczestniczyla zadna kompania rosyjska. Ostatecznie w grudniu 2006 roku Gazprom zakupil 50% i jed-
na akcje w spdlce Sakhalin Energy, bedacej operatorem projektu Sachalin-2. Szerzej patrz: Ewa Paszyc,
Kazus Sachalinu-2. Kreml kontra obcy inwestorzy, Tydzien na Wschodzie, nr 452, 21.09.2006; Ewa
Paszyc, Kapitulacja Sachalinu-2 a ,,nowa” strategia Moskwy, Tydzien na Wschodzie, nr 463, 14.12.2006.
0d 2006 roku trwa tez presja wladz rosyjskich na spétke TNK-BP, majaca doprowadzi¢ do przejecia nad
nig kontroli (w TNK-BP strona rosyjska i brytyjska maja po 50% udzialéw; spétka ma licencje na
wydobycie surowcéw na zlozu Kowykta).

" Dane za Gléwnym Komitetem Statystycznym FR (www.gks.ru) oraz Centralnym Bankiem Rosji
(www.cbr.ru).

' Do najbardziej znanych przykladow zaliczy¢ mozna nabycie przez panstwowy Wnieszekonombank
6% akcji europejskiego koncernu EADS w 2006 roku oraz przejecie serbskiego koncernu paliwowego
NIS w 2007 roku. Do najwiekszych inwestoréw rosyjskich naleza: £UKoil, Gazprom i Siewierstal.
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cie (sztandarowgq takg kompanig miat by¢ Gazprom, jednak w wyniku kryzysu
kapitalizacja tej firmy mocno spadla).

Ekipa Putina uczynila eksport surowcéw energetycznych podstawg strategii od-
budowy potencjatlu Rosji. Zaréwno dokumenty programowe, jak i udzial kwestii
energetycznych w caloksztalcie polityki zagranicznej Rosji pokazuja, ze Kreml
pozycje w sferze energetyki uznaje za swdj kluczowy atut w gospodarce $wia-
towej™. Czyni ona Rosje niezbedng dla gospodarki §wiatowej. Koncepcja ,.ener-
getycznego mocarstwa” zostala wprawdzie wycofana na drugi plan w retoryce
Kremla, niemniej pozostaje realizowana w praktyce. W warunkach globalnego
wzrostu popytu na surowce energetyczne (i bedgcego jego skutkiem skoku cen)
wzrosla rola Federacji Rosyjskiej jako eksportera'. W 2000 roku udzial docho-
déw z ropy i gazu wynosit 22% dochodéw budzetu (3,4% PKB), w 2008 siegnat
on 50% dochodéw budzetu (12% PKB), bedgc rezultatem zaréwno wzrostu cen,
jak i podniesienia opodatkowania koncernéw energetycznych.

Przedstawiony wyzej obraz nie oznacza braku licznych probleméw struktural-
nych w rosyjskiej gospodarce”, wcigz utrzymujgcej dystans do najwiekszych
gospodarek $Swiata. Same wiladze rosyjskie przyznajg, ze gospodarka w zbyt
duzym stopniu jest zalezna od zasobdéw surowcowych i jej modernizacja jest
niezbedna, co dobitnie pokazal kryzys®.

'> Wiadimir Putin wskazat na zadanie ,,przywédztwa w $wiatowej energetyce” na posiedzeniu Rady
Bezpieczenstwa FR 22 grudnia 2005 roku. Przeglad polityki zagranicznej z 2007 roku podkreslit zna-
czenie dyplomacji energetycznej, odwolujac sie do wagi kompleksu energetyczno-paliwowego dla
rozwoju gospodarczego FR oraz deklarujac, ze Rosja nie zamierza rezygnowac ze swojej przewagi
w tej sferze. Réwniez wyboér problematyki globalnego bezpieczenstwa energetycznego na jeden z te-
matéw przewodnictwa Rosji w G8 w 2006 roku pokazuje znaczenie tego czynnika.

'¢ Rosja odpowiadala za 40% Swiatowego wzrostu wydobycia ropy w latach 2000-2004.

' Krytycy wskazuja na szereg negatywnych zjawisk towarzyszacych temu wzrostowi gospodarczemu,
ktére ostabiajg cytowane wyzej dane statystyczne. Boom wynikal z 5-krotnego wzrostu cen ropy miedzy
2002 i 2008, ktoéry jednak w diuzszej perspektywie nie moze by¢ podtrzymany. Nastgpit wzrost popytu
konsumpcyjnego, ale byl on w duzej mierze zaspokajany przez import. Wylonit sie przy tym (wskutek
przejecia kontroli przez panstwo nad czescig zasob6w) nowy model oligarchicznego panstwowego ka-
pitalizmu. Problemem pozostaje ponadto inflacja, ktérej nie udaje si¢ zwalczyé — w 2007 roku nastapit
jej powrét do poziomu dwucyfrowego, w 2008 roku siegnela okolo 13,3%.

'8 Np. 23 pazdziernika 2008 roku prezydent Dmitrij Miedwiediew okreslit kryzys jako szanse na mo-
dernizacje rosyjskiej gospodarki. Na spotkaniu z przedstawicielami biznesu 15 wrze$nia 2008 roku
Miedwiediew wzywat do rozwijania instytucji finansowych, wspierania rozwoju malego i $redniego
biznesu, tworzenia warunkéw dla naplywu inwestycji zagranicznych. W programowych wystapie-
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1.2. Czynniki materialne — wzrost potencjatu wojskowego

Odbudowa rosyjskiego potencjalu wojskowego, ktdéry znalaz! sie w krytycznym
punkcie pod koniec lat 90., przyspieszyla od roku 2006 (wcze$niej mozna reali-
zowane przez Federacje Rosyjska reformy okresli¢ jako hamowanie upadku ro-
syjskich sit zbrojnych).

Nastgpil istotny wzrost wydatkéw na cele wojskowe”. Regularnie rést budzet
wojskowy: z poziomu 6 mld USD w 2000 roku do 43 mld USD w 2008 (z uwzgled-
nieniem parytetu sity nabywczej bedzie to okolo 120 mld dolaréw), pozostajac
przez caly czas na poziomie okolo 3% PKB*. Uwzgledniajgc inflacje, realny wzrost
nalezy oceni¢ na 10-20% rocznie. Przewidziany jest regularny wzrost poten-
cjalu sit zbrojnych FR — Panstwowy program uzbrojenia (na lata 2007-2015)
przewiduje wydatki na sprzet i uzbrojenie w kwocie 182,9 mld USD, co oznacza
okolo 20 mld USD rocznie. Jednocze$nie wzrost ten nastepowatl wskutek wzros-
tu gospodarczego, a nie militaryzacji budzetu.

Postepuje modernizacja arsenalu sit zbrojnych*. Zmienila sie tez struktura bu-
dzetu wojskowego — o ile w 2006 roku 60% przeznaczano na utrzymanie,
a 40% na wyposazenie, o tyle w 2008 roku proporcje te wynosily odpowiednio
53% i 47%. Budzet przewidziany na zakupy, modernizacje starego sprzetu oraz
badania i rozwdj w 2007 roku wzrdst o 28%, siegajac 11,6 mld USD, w 2008
wynosil okolo 15 mld USD. Maleje tym samym znaczenie eksportu uzbrojenia —
od 2005 roku wydatki resortu obrony na zakupy sprzetu przewyzszaja dochody
z eksportu broni (ktére w 2008 roku wyniosty okoto 8 mld USD). Modernizacja
techniczna rosyjskich sit zbrojnych zaczela sie od 2004 roku, jednak przez pier-
wsze dwa lata ilo§¢ nowego sprzetu byla niewielka (kilkadziesigt sztuk). Mo-
dernizacja na wiekszga skale rozpoczela sie w roku 2006 — nowe uzbrojenie dla

niach w lutym 2008 roku zar6wno Wiadimir Putin (8 lutego, oredzie przed Rada Panstwa), jak i Dmi-
trij Miedwiediew (15 lutego, na forum ekonomicznym w Krasnojarsku) wskazywali na konieczno$¢
modernizacji gospodarki, odejscia od jej surowcowego charakteru, inwestycji w nowe technologie
(Jadwiga Rogoza, Programowe wystapienia Wladimira Putina i Dmitrija Miedwiediewa, Tydzien na
Wschodzie, nr 7 (41), 20.02.2008).

1% ponizej przytoczone informacje i dane zostaly zaczerpniete z nieopublikowanego tekstu Andrzeja
Wilka.

% Andrzej Wilk, Miedwiediew wytycza kierunek rozwoju rosyjskiej armii, Tydzien na Wschodzie,
nr 31 (65), 01.10.2008.

! Dane zostaly zaczerpniete z nieopublikowanego tekstu Andrzeja Wilka.
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sit ladowych zaczelo by¢ liczone w setkach, a dla sit powietrznych — w dzie-
sigtkach. Nastgpilo réwniez przyspieszenie modernizacji marynarki wojennej*.
Szczegdblne miejsce w procesach modernizacji rosyjskich sil zbrojnych zajmuja
sily strategiczne (nuklearne)®. Ponadto Rosja rozbudowuje system ostrzegania
przed atakiem rakietowym na swoim terytorium, ktéry uniezaleznilby jg od
infrastruktury znajdujacej sie w panstwach WNP.

Nastgpil wzrost aktywnosci szkoleniowej. W 2008 roku po raz pierwszy prze-
prowadzono ¢wiczenia szczebla strategicznego (,,Stabilno$¢—2008”), w tym na
terytorium Bialorusi. W 2009 roku przeprowadzono najwieksze od upadku ZSRR
¢wiczenia ,,Zach6d—-2009”. Aktywno$¢ ta koncentrowala sie na kierunku euro-
pejskim oraz dalekowschodnim. Kolejng zmiang w ksztalcie rosyjskich sil zbroj-
nych jest dokonujacy sie proces profesjonalizacji (uzawodowienia). Od 2006 roku
znacznie polepszone zostaly warunki socjalne (w tym wysokos$¢ zotdu). Od 2009
roku skrocona zostala tez zasadnicza stuzba wojskowa do 12 miesiecy, a armia
rosyjska przewiduje roczne powotywanie do stuzby okolo 400 tysiecy poboro-
wych. Rozpoczeto tez tworzenie zwigzanego z tym systemu rezerw, ktorych
liczba docelowo ma siegna¢ okolo 800 tysiecy zolnierzy.

1.3. Czynniki subiektywne — ewolucja rosyjskiego obrazu swiata

Obok dokonujacych sie przemian materialnych, po roku 2006 doszlo do istotnych
zmian w $wiadomosci rosyjskich elit rzgdowych. Wytonil sie konsensus odnos-
nie postrzegania porzadku miedzynarodowego oraz roli, jakg powinna odgry-
waé w nim Rosja. Chociaz w poszczeg6lnych dokumentach i wypowiedziach
politykéw rosyjskich akcenty sg réznie rozlozone, mozna odtworzyé to nowe
spojrzenie*.

?2 pod rzgdami Putina rozpoczeto budowe 12 z 15 duzych okretéw nawodnych i podwodnych, budo-
wanych po rozpadzie ZSRR. Po 2006 roku oprécz budowy nowych jednostek przyspieszono moderni-
zacje juz istniejgcych. Ibidem.

* Wojska rakietowe sg wyposazane w rakiety miedzykontynentalne ,Topol-M” (RS-12M2) — obecnie
ich liczba siega 50 stacjonarnych (w silosach) oraz 15 mobilnych (majg one po 1 glowicy instalo-
wanej, moga mie¢ do 3). Koncza si¢ tez prace nad nowymi wieloglowicowymi rakietami morskimi
(R-30 ,,Bulawa”, ktéra wcigz nie jest ukonczona — na 10 testéw 5 skonczylo sie fiaskiem) oraz ladowymi
(RS-24, ktéra jest zmodyfikowang wersjq rakiety , Topol-M”). Ibidem.

* Podstawg dla niniejszego podrozdzialu sa nastepujace dokumenty programowe i wystapienia przed-
stawicieli wladz FR: Koncepcyja wnieszniej politiki Rossijskoj Fiedieracyi, utwierzdiena priezidien-
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Punktem wyj$cia dla rosyjskiej wizji dzisiejszego tadu migedzynarodowego jest
przekonanie o jego wejsciu w etap zasadniczej transformacji, ktéra jest ko-
rzystna dla Rosji i niekorzystna dla Zachodu®. Przemiana porzadku miedzyna-
rodowego jest skutkiem proceséw, z ktorych trzy najwazniejsze z punktu wi-
dzenia Moskwy to: koniec okresu pozimnowojennego polgczony z fiaskiem
porzadku jednobiegunowego; wylanianie sie¢ nowych centréw ekonomiczno-
politycznych i perspektywa powstania ladu wielobiegunowego oraz odrodze-
nie Rosji jako mocarstwa.

Rosyjskie elity sg przekonane, ze nastgpit koniec okresu pozimnowojennego
(z jego podstawowa cechg — amerykanska dominacjg), a porzadek globalny
zbliza sie do momentu granicznego, w ktérym niezbedne jest powstanie nowej
architektury stosunkéw miedzynarodowych. Jak stwierdzil Putin w przemo-

tom D. A. Miedwiediewym 12 ijula 2008 g., www.mid.ru; Stratiegija nacyonalnoj biezopasnosti Ros-
sijskoj Fiedieracyi, utwierzdiena ukazom Priezidienta Rossijskoj Fiedieracyi ot 12 maja 2009 g., www.
scrf.gov.ru; Wiadimir Putin, Wystuplenije i diskussija na Miunchienskoj konfieriencyi po woprosam
politiki biezopasnosti, Monachium, 10 lutego 2007, www.kremlin.ru; Obzor wnieszniej politiki Ros-
sijskoj Fiedieracyi, 27 marca 2007, www.mid.ru; Wnieszniepoliticzeskaja i diplomaticzeskaja dieja-
tielnost’ Rossijskoj Fiedieracyi w 2007 godu. Obzor MID Rossii, Moskwa, marzec 2008, www.mid.ru;
Whieszniepoliticzeskaja i diplomaticzeskaja diejatielnost’ Rossijskoj Fiedieracyi w 2008 godu. Obzor
MID Rossii, Moskwa, marzec 2009, www.mid.ru; Siergiej tawrow, Wystuplenije Ministra inostran-
nych diel Rossii S. W. Eawrowa na XV Assambleje Sowieta po wnieszniej i oboronnoj politikie, 17 marca
2007, www.mid.ru; Dmitrij Miedwiediew, Interwju rossijskim tielekanalam «Pierwyj», «Rossija»,
NTW, 31 sierpnia 2008 r. [pie¢ zasad polityki zagranicznej — M.K.], www.kremlin.ru; Siergiej Lawrow,
Wystuplenije Ministra inostrannych diel Rossii S. W. kawrowa w MGIMO(U) po stuczaju naczala
nowogo uczebnogo goda, 3 wrze$nia 2007, www.mid.ru, Stienogramma wystuplenija Ministra ino-
strannych diel Rossii S. W. tawrowa w MGIMO(U) MID Rossii po stuczaju naczala nowogo uczebnogo
goda, 1 wrzes$nia 2008 www.mid.ru; Siergiej tawrow, Nastojaszczeje i buduszczeje globalnoj politiki:
wzglad iz Moskwy, Rossija w Globalnoj Politikie, No. 2 (mart-apriel) 2007, s. 8—20, www.globalaffairs.ru;
Siergiej Lawrow, Kak okonczatielno zawierszyt’ cholodnuju wojnu?, Miezdunarodnaja Zyzr, No. 5
(maj) 2009, www.mid.ru; Wiadimir Putin, Wystuplenije na sowieszczanii s postami i postojannymi
priedstawitielami Rossijskoj Fiedieracyi, 27 czerwca 2006, www.mid.ru; Doklad Wiadimira Putina
w Dawosie. Polnaja wiersija, 28 stycznia 2009, RIA Novosti, http://www.rian.ru/economy/2009
0129/160410501.html; Wiadimir Putin, Wystuplenije na rasszyriennom zasiedanii Gosudarstwien-
nogo sowieta «O stratiegii razwitija Rossii do 2020 goda», 8 lutego 2008, www.kremlin.ru; Tiezisy wy-
stuplenija Ministra inostrannych diet Rossii S. W. Eawrowa w MGIMO(U) MID Rossii, 1 wrze$nia 2009,
www.mid.ru.

» Kardynalna transformacja stosunkéw miedzynarodowych, zaprzestanie konfrontacji ideologicznej
i przetamanie dziedzictwa zimnej wojny, wzmocnienie Rosji i jej miedzynarodowych pozycji — roz-
szerzylo mozliwo$ci wspoélpracy na arenie miedzynarodowej”, Koncepcyja wnieszniej politiki Rossij-
skoj Fiedieracyi, utwierzdiena priezidientom D. A. Miedwiediewym, 12 lipca 2008, www.mid.ru
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wieniu monachijskim w 2007 roku, $wiat jednobiegunowy si¢ nie zisScil®,
a podobne stwierdzenia wielokrotnie powtarzal minister spraw zagranicznych
Siergiej Lawrow®. Zarazem $wiat wcigz znajduje sie w okresie przejsciowym?*.
Od potowy pierwszej dekady XXI wieku rosyjskie elity w coraz wiekszym stop-
niu sa przekonane, iz postepuje proces stabniecia Zachodu®. Zrodel takiego
przekonania nalezy upatrywaé w interpretacji przez rosyjskie elity zachodza-
cych proceséw. Nastgpilo oslabienie przywodztwa USA w ladzie miedzynaro-
dowym wskutek polityki administracji George’a W. Busha i porazek politycz-
nych w Afganistanie i Iraku (powtarzana jest fraza, iz mit o jednobiegunowym
$wiecie rungl w Iraku). Narastajg podzialy w obrebie Zachodu®. Unia Europej-
ska poniosta porazke w poglebieniu integracji politycznej (najbardziej widocz-
nym dowodem bylo dla rosyjskich elit odrzucenie Traktatu ustanawiajacego
konstytucje dla Europy oraz problemy z ratyfikacjg Traktatu Lizbonskiego). UE
ma ponadto problem z przystosowaniem sie do rozszerzenia 2004 i 2007.

Drugim skladnikiem istniejgcego tadu w rosyjskiej percepcji jest wylonienie sie
nowych centréw ekonomicznych i politycznych. Od 2006 roku w retoryce rosyj-
skich przedstawicieli regularnie powtarzala sie teza o zmianach, wywolanych
~pojawieniem sie na §wiatowej arenie nowych silnych ekonomicznie graczy”:

% Czym jest $wiat jednobiegunowy? |...] jeden osrodek wladzy, sily, podejmowania decyzji. Swiat
jednego gospodarza, jednego suwerena”; ,nie ma to nic wspélnego z demokracja [...] a Rosje wcigz
ucza demokracji, a sami jej si¢ nie chcg uczy¢”; ,jednobiegunowos¢ nie jest mozliwa dla dzisiejszego
$wiata”, nie starczy zasobéw — polityczno-wojskowych i ekonomicznych; ,jednostronne, niezgodne
z prawem dzialania nie rozwigzaly ani jednego problemu”; ,,obserwujemy hipertroficzne uzycie sity
[...] sprzeniewierzanie si¢ zasadom prawa miedzynarodowego”, system jednego panstwa — USA —
przeszed! wszelkie granice panstw narodowych”, Wiadimir Putin, Wystuplenije i diskussija na Miun-
chienskoj konfieriencyi po woprosam politiki biezopasnosti, Monachium, 10 lutego 2007.

" Wyjasnilo si¢ najwazniejsze — $wiat jednobiegunowy sie nie ziscit”, albowiem jego zdaniem za-
braklo zasobéw dla budowy imperium w warunkach globalizacji, Siergiej tawrow, Wystuplenije mi-
nistra inostrannych diet Rossii S. W. Eawrowa na XV Assambleje Sowieta po wnieszniej i oboronnoj
politikie, 17 marca 2007, www.mid.ru

# Swiat, ktéry uwolnil sie od zimnej wojny, wciaz jeszcze nie moze znalez¢ nowej réwnowagi”, Dmi-
trij Miedwiediew, Wystuplenije na sowieszczanii s postami i postojannymi priedstawitielami Rossij-
skoj Fiedieracyi pri miezdunarodnych organizacyjach, 15 lipca 2008, www.kremlin.ru

* Nowos¢ polega na tym, ze Zachéd traci monopol w dziedzinie globalizacji” i dlatego pafistwa za-
chodnie dostrzegajg zagrozenia w tych procesach, Siergiej Lawrow, Wystuplenije ministra inostran-
nych diel Rossii S. W. Eawrowa na XV Assambleje Sowieta po wnieszniej i oboronnoj politikie, 17 marca
2007, www.mid.ru

% _Malo kto prébuje zaprzeczaé, ze NATO przezywa kryzys”, Siergiej Lawrow, Kak okonczatielno za-
wierszyt’ chotodnuju wojnu?, Miezdunarodnaja Zyzf, No. 5 (maj) 2009, www.mid.ru
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Chin, Indii czy Brazylii®'. Powyzszy proces laczy sie w przekonaniu rosyjskich
elit ze stopniowym wylanianiem sie porzadku wielobiegunowego. Ich zdaniem
dochodzi do coraz bardziej réwnomiernego rozlozenia wpltywéw politycznych
1 wzrostu gospodarczego w Swiecie. Wzmocnieniu ulega $wiat niezachodni®.
Gloszony jest przy tym poglad o formowaniu sie swego rodzaju koncertu mo-
carstw, jako nieformalnego globalnego przywoédztwa®. Koncert taki przejalby
od USA role w ,zarzadzaniu” tadem miedzynarodowym™. Zdaniem rosyjskich
elit ,tworzy sie jakoSciowo nowa sytuacja geopolityczna. Rodzi sie tendencja
szukania rozwigzania probleméw i uregulowania regionalnych sytuacji kryzy-
sowych na bazie regionalnej bez udzialu sit pozaregionalnych”®. Jednocze$nie
konsekwencjg zachodzacych przemian, majgcych zdaniem rosyjskich elit miejsce
w $wiecie, jest nasilanie sie rywalizacji mocarstw, aczkolwiek ten proces jest
oceniany dwuznacznie. Proces wytaniania sie porzgdku wielobiegunowego jest
traktowany jako element powrotu do naturalnej réwnowagi w stosunkach mie-
dzynarodowych. Paradygmatem wspoélczesnych stosunkéw miedzynarodowych
ma by¢ szeroko rozumiana konkurencja, zaré6wno o wartosci i modele rozwoju,
jak i surowce naturalne, ale nie oznacza ona konfrontacji*.

*! Wspélny PKB wg PPP ChRL i Indii jest wiekszy od USA, PKB BRIC wg PPP jest wieksze od UE i te
réznice beda narasta¢, Wiadimir Putin, Wystuplenije i diskussija na Miunchienskoj konfieriencyi po
woprosam politiki biezopasnosti, Monachium, 10 lutego 2007.

* Ekonomiczny potencjal nowych centréw $wiatowego wzrostu bedzie nieuchronnie przeklada¢ sie
na wplyw polityczny i wzmacnia¢ wielobiegunowos¢”; ,,po raz pierwszy w ostatnich kilkunastu latach
tworzy sie realne konkurencyjne srodowisko na rynku idei porzadku $wiatowego [...] powstawanie
nowych globalnych centréw wplywu i wzrostu, bardziej réwnomierne roztozenie zasob6éw i kontrola
nad nimi tworzg materialng podstawe wielobiegunowego porzadku $wiatowego”, Wiadimir Putin,
Wystuplenije i diskussija na Miunchienskoj konfieriencyi po woprosam politiki biezopasnosti, Mo-
nachium, 10 lutego 2007.

* Tworzace sie nieformalne zbiorowe przywdédztwo czolowych panstw $wiata daje sposéb na roz-
wigzanie problemu zarzadzania wspélczesnym $wiatem”, Siergiej tawrow, Wystuplenije Ministra
inostrannych diel Rossii S. W. ELawrowa na XV Assambleje Sowieta po wnieszniej i oboronnoj politikie,
17 marca 2007, www.mid.ru

* Ameryka musi przyzna¢ realno$¢ «poamerykanskiego swiatan i zaczac¢ sie do niego adaptowac |...]
Préba zycia we wlasnym «jednobiegunowym $wiecie» przedluzyla sie — to niebezpieczny dla wszys-
tkich stan rzeczy”, Stienogramma wystuplenija Ministra inostrannych diel Rossii S. W. Lawrowa
w MGIMO(U) MID Rossii po stuczaju naczata nowogo uczebnogo goda, 1 wrzesnia 2008, www.mid.ru
* Stratiegija nacyonalnoj biezopasnosti Rossijskoj Fiedieracyi, utwierzdiena ukazom Priezidienta Ros-
sijskoj Fiedieracyi ot 12 maja 2009 g., www.scrf.gov.ru

* Rosja szczeg6towo uzasadnia te réznorodnosé modeli rozwoju. Przy ogélnym uznaniu zasad-
niczego znaczenia demokracji i wolnego rynku jako podstaw rozwoju spolecznego i zycia gospodar-
czego, ich realizacja przyjmuje rozliczne formy, w zaleznosci od historii itp.
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Trzecig skladowg obrazu $wiata u rosyjskich elit jest odrodzenie Rosji (,,Rosja
wstata z kolan”). Juz w 2006 roku Putin deklarowal, ze ,Rosja znaczgco wzmoc-
nila swoj potencjal wewnetrzny i pozycje miedzynarodowa””. Gléwnym prze-
slaniem plyngcym z Moskwy stalo sie ,odzyskanie samodzielno$ci” w sferze
polityki zagranicznej*. Wzrost znaczenia Federacji Rosyjskiej w tadzie miedzy-
narodowym stal sie jednym z elementéw jego transformacji*. Rosja postrzega
lad miedzynarodowy i widziane w nim trendy majgce uformowac jego przyszly
ksztalt jako korzystne dla siebie. Moskwa oczekuje, iz uda sie jej zajg¢ miejsce
jednego z mocarstw decydujacych o porzadku globalnym, a jej kluczowe inte-
resy narodowe beda poszanowane®. W Rosji dostrzegana jest szansa przebu-
dowy ladu $wiatowego, w ktérym Zachéd przestanie by¢ dominujgcym akto-
rem i bedzie zmuszony ,,podzieli¢ sie” odpowiedzialnoscig i wplywami miedzy-
narodowymi, m.in. z Rosjg oraz innymi niezachodnimi centrami politycznymi,
jak Chiny czy Indie, ktére Moskwa traktuje jako bliskich partneréw. Za podsta-
wowe zagrozenie rosyjskie elity uznaja opér Zachodu, ktéry nie chce pogodzié¢
sie z zachodzgcymi przemianami i zaakceptowac nowej Rosji, na ktdrg patrzy
sie przez pryzmat przeszlosci*. Regularnie powtarzajg sie ze strony rosyjskiej
oskarzenia pod adresem Zachodu o niedostosowanie sie do zachodzacych prze-

" Wiadimir Putin, Wystuplenije na sowieszczanii s postami i postojannymi priedstawitielami Ros-
sijskoj Fiedieracyi, 27 czerwca 2006, www.mid.ru

* Rosja wrocita na arene miedzynarodowg jako odpowiedzialne pafistwo, ktére moze broni¢ swoich oby-
wateli”, Siergiej Lawrow, Stienogramma wystuplenija Ministra inostrannych diel Rossii S. W. Eawrowa
w MGIMO(U) MID Rossii po stuczaju naczala nowogo uczebnogo goda, 1 wrze$nia 2008, www.mid.ru

¥ Nieokreslono$¢ odnos$nie przyszlego porzadku $wiatowego byla zwigzana z oslabieniem Rosji po
rozpadzie ZSRR”, czego skutkiem bylo wrazenie, Ze Rosja jest materialem dla kolejnego podzialu
$wiata — Rosja podjela dzialania i odzyskala samodzielno$¢, Siergiej Lawrow, Wystuplenije Ministra
inostrannych diet Rossii S. W. tawrowa na XV Assambleje Sowieta po wnieszniej i oboronnoj politikie,
17 marca 2007, www.mid.ru

0 Wraz z zakonczeniem zimnej wojny mozliwymi staly si¢ prawdziwie zbiorowe decyzje, ktore sg nie
do pomyslenia bez réwnoprawnego udzialu Rosji”, Siergiej tawrow, Stienogramma wystuplenija Mi-
nistra inostrannych diel Rossii S. W. tawrowa w MGIMO(U) MID Rossii po stuczaju naczata nowogo
uczebnogo goda, 1 wrze$nia 2008, www.mid.ru

41 Nie wszyscy byli gotowi na to, ze Rosja tak szybko zacznie odzyskiwac status na arenie miedzyna-
rodowej”, Wiadimir Putin, Wystuplenije na sowieszczanii s postami i postojannymi priedstawitielami
Rossijskoj Fiedieracyi, 27 czerwca 2006, www.mid.ru
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mian®. Wedlug rosyjskich elit, to Zachéd wcigz mysli kategoriami zimnej woj-
ny, wywierajac rosngcg presje na Federacje Rosyjska oraz odrzuca jej propozycje
kompromisu. Rosja obwinia przy tym Zachéd o syndrom ,.zwyciestwa w zim-
nej wojnie”. Juz sam tytul programowego artykutu Siergieja Lawrowa z 2009
roku ,,Jak ostatecznie zakonczy¢ zimng wojne” wiele méwi o postrzeganiu przez
rosyjskie elity rzeczywisto$ci®. Przekonanie o mocarstwowym odrodzeniu jest
wzmacniane przez che¢ rewanzu za okres tuz po zakonczeniu zimnej wojny,
w ktérym Federacja Rosyjska byla ignorowana i marginalizowana przez Zachod.

1.4. Ocena zrddet rosyjskiego rewizjonizmu -
rola uwarunkowan zewnetrznych

Wejscie rosyjskiej polityki zagranicznej w okres rewizjonizmu zbieglo sie z gle-
bokimi przemianami w ladzie miedzynarodowym. Cze$¢ z nich jest dostrzegana
przez rosyjskie elity, aczkolwiek w ocenie autora nie siegajg one tak daleko, jak
jest to widziane w Moskwie. Oslabienie Stanéw Zjednoczonych nastgpito, nie
spos6b jednak méwié o ,,poamerykanskim swiecie” (biorgc pod uwage chociaz-
by poziom wydatkéw na zbrojenia USA i ich rywali). Podzialy w obrebie Zacho-
du nie podwazajg istnienia wspélnoty transatlantyckiej. Niemniej te zmiany
w rozkladzie sil pomiedzy gléwnymi aktorami, ktére nastgpily w pierwszej
dekadzie XXI wieku, ulatwily Rosji prowadzenie asertywnej polityki zagranicz-
nej. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze polityka wobec Zachodu pozostaje wzglednie
autonomiczna wobec innych kierunkéw rosyjskiej polityki zagranicznej — dyna-
miczny wzrost Chin nie wplynat dotychczas na podejscie Moskwy do USA i UE.
Mimo korzystnego srodowiska zewnetrznego oraz wzrostu materialnego samej
Rosji wydaje sie, ze podstawowe znaczenie dla wejscia rosyjskiej polityki za-
granicznej w faze rewizjonizmu mialy czynniki subiektywne, ktére uaktywnity
sie w latach 2006-2008. Rozklad sit w $wiecie nie zmienil sie bowiem na tyle,

* Reakcja na perspektywe utraty przez historyczny Zachéd monopolu na procesy globalizacji wy-
raza sie inercjg polityczno-psychologicznej propozycji powstrzymywania Rosji, wlgczajac w to préoby
wykorzystania w tym celu wybidrczego podejscia do historii, zwlaszcza II wojny i okresu powojen-
nego”. Koncepcyja wnieszniej politiki Rossijskoj Fiedieracyi, utwierzdiena priezidientom D. A. Mied-
wiediewym 12 lipca 2008, www.mid.ru

“ Siergiej Lawrow, Kak okonczatielno zawierszyt® chotodnuju wojnu?, Miezdunarodnaja Zyzn, No. 5
(maj) 2009, www.mid.ru
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by same czynniki materialne odpowiadaly za sklonienie Rosji do podjecia opi-
sanych dalej dziatan. To raczej wola polityczna wynikajaca z pewnosci siebie
i przekonania o stabo$ci oponentéw spowodowaly, ze Moskwa zdecydowala sie
na prowadzenie coraz bardziej asertywnej polityki zagranicznej.

Problemy wewnetrzne majg dla prowadzonej przez Kreml polityki mniejsze
znaczenie, poniewaz ich wplyw bedzie widoczny dopiero w $rednioterminowe;j
perspektywie. Jak pokazujg zaréwno wypowiedzi, jak i oficjalne dokumenty, wia-
dze Rosji uwierzyly w trwalos¢ wzrostu gospodarczego*. Moskwa uznala, ze
zmienily sie globalne trendy ekonomiczne, ktére zaczely faworyzowac rosyjska
i inne niezachodnie gospodarki. Stad koncepcja BRIC* i jej kluczowej roli w gos-
podarce $wiatowej. Obecnie Kreml dysponuje zaréwno niezalezno$cig finanso-
wa, jak i zgromadzonymi rezerwami, ktére pozwalaja przetrwac ograniczony
w czasie kryzys gospodarczy, jak i finansowac dwie kluczowe dziedziny: wydatki
socjalne oraz modernizacje sil zbrojnych*. Réwniez obiektywna ocena stanu
rosyjskich sil zbrojnych pozostaje niezwykle trudna. Nie sposéb jednoznacznie
ocenic¢ efektéw prowadzonej modernizacji*, niemniej wtadze rosyjskie juz obec-
nie postrzegajg potencjal zbrojny FR jako wystarczajgcy do wsparcia polityki za-
granicznej. Przekonanie o korzystnej dla Rosji sytuacji, jej odrodzeniu politycz-
nym oraz wzglednej stabosci potencjalnych konkurentéw (zwlaszcza Zachodu)
jest silg napedowa asertywnosci rosyjskich elit oraz bezposrednim Zrédlem ich
polityki zagranicznej.

“ W lutym 2007 roku Putin w Monachium mowit: ,rosyjska gospodarka ma coraz wiecej mozliwosci.
Taka dynamike obiektywnie uznaja eksperci i nasi zagraniczni partnerzy”. Na spotkaniu Klubu Watdaj
14 wrze$nia 2007 roku Putin stwierdzil, ze niezaleznie od kryzysu Rosji ,uda sie zachowac¢ stabilno$¢
i zabezpieczy¢ rozw6j”. 23 stycznia 2008 roku minister finanséw Aleksiej Kudrin uznal, ze Rosja jako
wyspa stabilnosci nadal bedzie atrakcyjna dla inwestoréw. 28 stycznia 2008 roku minister rozwoju
gospodarczego Elwira Nabiullina stwierdzilta, ze rosyjskie rynki bedg odporne na kryzys finansowy
z uwagi na silne czynniki fundamentalne rosyjskiego wzrostu. 25 marca 2008 roku w wywiadzie dla
Financial Times prezydent Dmitrij Miedwiediew uznat rosyjski rynek finansowy za ,wysepke stabil-
nosci na oceanie finansowych sztorméw”. ,Rossijskije czinowniki ob ,ostrowkie stabilnosti w okie-
anie finansowych strastiej”, Kommiersant, 27.08.2008.

“ BRIC oznacza Brazylig, Rosje, Indie i Chiny. Zostata ukuta w 2001 roku przez bank Goldman Sachs jako
okreslenie rozwijajacych sie gospodarek, ktére w 2050 r. prze$cigng obecnie najbogatsze kraje swiata.
“ Zapisy budzetu na rok 2009 $wiadczg o nadaniu priorytetowego charakteru wydatkom socjalnym
i na obronno$¢, patrz Tydzien na Wschodzie, nr 16 (91), 20.04.2009. Natomiast w przypadku przedtu-
zania sie kryzysu Rosja bedzie zmuszona szuka¢ pozyczek na miedzynarodowych rynkach finansowych.
" Mozna sie odwota¢ do szerokiej debaty w literaturze i na famach prasy codziennej oraz specjalisty-
cznej. Wojna w Gruzji jedynie poglebila réznice w ocenie rzeczywistego stanu rosyjskich sit zbrojnych.
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2. Rosyjskie cele wohec Zachodu

Przedstawione zmiany potencjalu materialnego Federacji Rosyjskiej oraz zmiany
mentalno$ciowe wsrdd elit spowodowaly znaczacy wzrost rosyjskich ambicji na
arenie miedzynarodowej, tak w wymiarze globalnym, jak i regionalnym (zwlasz-
cza w odniesieniu do Europy i obszaru WNP, w mniejszym stopniu wobec Azji).
Duza czes¢ celéw rosyjskiej polityki zagranicznej pozostaje stala od polowy lat
dziewiecdziesigtych (do takich nalezy zaliczy¢ np. dgzenie do odzyskania statusu
mocarstwa globalnego), jednak muszg one by¢ rozpatrywane w nowym kontek-
$cie miedzynarodowym. Na obecnym etapie rosyjski priorytet w polityce zagra-
nicznej najogdlniej mozna scharakteryzowac jako zmiane dotychczasowego,
uksztaltowanego po zimnej wojnie, modelu relacji miedzy Rosjq i Zachodem®.

2.1. Wymiar globalny

Moskwa dazy do zachowania samodzielnej pozycji na arenie miedzynarodo-
wej, jako jeden z centréw wylaniajacego sie, jej zdaniem, porzadku wielobieguno-
wego, nie wigzgc sie strukturalnie z Zachodem, ale jednoczes$nie nie budujac
antyzachodniej koalicji. Rosja deklaruje, iz chce zaja¢ adekwatne do swojego
potencjalu miejsce w $§wiecie. Moskwa podkresla, ze uznaje odpowiedzialno$¢ za
podtrzymanie bezpieczenstwa tak na poziomie globalnym, jak i regionalnym®.
Silnie promowana jest przy tym teza, iz Rosja jest niezbednym elementem

“® Niniejszy rozdziat nie odnosi sie do oceny realnosci rosyjskich celéw i szans ich realizacji, jedynie
probuje przedstawié, w jaki sposéb postrzegaja je i prezentuja na zewnatrz elity rosyjskie. Co do per-
spektyw realizacji tych celéw, patrz rozdzial 4.

* Rosja rzeczywiscie si¢ wzmocnila i zdolna jest przyjmowac na siebie wigkszg odpowiedzialno$¢ za
rozwigzywanie probleméw w skali regionalnej i globalnej”, Dmitrij Miedwiediew, Wystuplenije na
sowieszczanii s postami i postojannymi priedstawitieliami Rossijskoj Fiedieracyi pri miezdunarod-
nych organizacyjach, 15 lipca 2008, www.kremlin.ru

> Rosja juz 300 lat bierze na siebie niemalg cze$¢ brzemienia podtrzymania réwnowagi w polityce
europejskiej i $wiatowe;j”; kiedy nie odgrywatla takiej roli — po wojnie krymskiej i miedzy wojnami
$wiatowymi — prowadzilo to do ,,niezdrowej polityki europejskiej”; Rosja bedzie te role spelniac i nie
wezmie udzialu w zadnych ,,$wietych sojuszach” , Siergiej Eawrow, Wystuplenije Ministra inostrannych
diet Rossii S. W. tawrowa w MGIMO(U) po stuczaju naczala nowogo uczebnogo goda, 3 wrze$nia 2007,
www.mid.ru. Podobne tezy pojawily si¢ w: Stienogramma wystuplenija Ministra inostrannych diel
Rossii S. W, Eawrowa w MGIMO(U) MID Rossii po shuczaju naczala nowogo uczebnogo goda, 1 wrzesnia
2008, www.mid.ru
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rownowagi globalnej*. Moskwa postrzega si¢ przy tym jako kraj niezbedny
zaréwno dla Zachodu, Eurazji, jak i $wiata islamskiego. Deklaruje cheé wspoél-
pracy z innymi aktorami, ale i gotowos$¢ do samodzielnych dziatan®. Za ko-
nieczng Moskwa uznaje przebudowe instytucji migedzynarodowych odziedzi-
czonych po zimnej wojnie.

Formutujgc sposoby realizacji swoich celéw w skali globalnej, rosyjskie elity
popadaja w wewnetrzne sprzecznosci. Rosja widzi przyszios$¢ tadu miedzyna-
rodowego w koncepcji koncertu mocarstw i budowie nowych instytucji global-
nych®. Wariant koncertu mocarstw mdglby przybrac forme poszerzonej (o Chi-
ny, Indie czy Brazyli¢) grupy G8, ewentualnie formute G20, niekoniecznie jednak
tworzac przy tym podstawy prawne®. Taka idea jest konsekwentnie przez
Rosje promowana®. Poparcie dla wielobiegunowosci, ktérej praktycznym wyra-
zem bylby koncert mocarstw, wyrazil Dmitrij Miedwiediew, prezentujgc piec¢
zasad rosyjskiej polityki zagranicznej®. Jednocze$nie lobbujac na rzecz takiego
sposobu zarzadzania ladem miedzynarodowym, Rosja deklaruje przywigzanie
do centralnej roli ONZ i Rady Bezpieczenstwa jako giéwnego organu odpowie-
dzialnego za bezpieczenstwo miedzynarodowe. Moskwa domaga sie tez zmian
w globalnych instytucjach gospodarczych i finansowych, chodzi o wzmocnie-

>1Jesli partnerzy nie bedg gotowi do wspélnych dzialan, Rosja dla obrony swoich intereséw narodo-
wych bedzie musiata dziala¢ samodzielnie, ale zawsze na bazie prawa miedzynarodowego” (Kon-
cepcja 2008).

>? Stienogramma wystuplenija Ministra inostrannych diel Rossii S. W. Lawrowa w MGIMO(U) MID
Rossii po stuczaju naczala nowogo uczebnogo goda, 1 wrze$nia 2006, www.mid.ru

> ,Rosja nie widzi rozsadnej alternatywy dla tworzenia w globalizujgcym sie $wiecie nowego zbio-
rowego przywoédztwa czolowych panstw, ktére byloby reprezentatywnym w geograficznym i cywili-
zacyjnym wymiarze. G8 moglaby sta¢ sie waznym elementem takiej orkiestry”, Stienogramma wys-
tuplenija Ministra inostrannych diel Rossii S. W. Eawrowa w MGIMO(U) MID Rossii po stuczaju naczala
nowogo uczebnogo goda, 1 wrzesnia 2006, www.mid.ru

> Warunki wolnos$ci dyktujg konieczno$¢ kolektywnego przywédztwa czotowych panstw $wiata.
Mozna to nazwac «koncertem mocarstw XXI wieku»”; ,potrzebne sg nowe formy zbiorowego przy-
wddztwa, opierajace sie na wzajemnym uznaniu intereséw i uznanie odpowiedzialnosci za losy $wia-
ta”, Siergiej tawrow, Wystuplenije Ministra inostrannych diel Rossii S. W. tawrowa w MGIMO(U) po
stuczaju naczala nowogo uczebnogo goda, 3 wrze$nia 2007, www.mid.ru

> Swiat powinien by¢ wielobiegunowy. Jednobiegunowos¢ jest nie do przyjecia. Dominacja jest nie-
dopuszczalna. Nie mozemy przyjac¢ takiego porzadku $wiata, w ktérym wszystkie decyzje podejmo-
wane sg przez jeden kraj, nawet tak powazny i z autorytetem, jak USA. Taki $wiat jest chwiejny i grozi
konfliktami”, Siergiej Eawrow, Wnieszniaja politika Rossii i nowoje kaczestwo geopoliticzeskoj situa-
cyi, Diplomaticzeskij Jezegodnik, 2008.
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nie w nich roli Federacji Rosyjskiej. Sam kryzys zostal przez rosyjskie wtadze
potraktowany jako potwierdzenie stlusznosci tez o niezbednosci reformy $wia-
towego systemu finansowego®.

Kolejne elementy wewnetrznej sprzecznosci w deklarowanych celach widoczne
sg réwniez w tym, ze dgzac do stworzenia ladu wielobiegunowego, Moskwa
réownolegle forsuje idee ,,ograniczonej dwubiegunowosci” ze Stanami Zjedno-
czonymi oraz tréjkata Rosja—USA-UE. W przypadku relacji z USA rosyjskie po-
dejécie zaklada wspodlprace rosyjsko-amerykanskg w odniesieniu do kwestii
globalnych i regionalnych, bez nadawania jej wymiaru oficjalnego czy tez pub-
licznego. Stalym elementem jest koniecznos$¢ cigglosci rozbrojenia (Putin 2007),
acz powtarzane sg tezy o koniecznosci jego multilateralizacji. Na Rosji i USA
cigzy wspélna odpowiedzialno$¢ za zachowanie strategicznej stabilno$ci.
Pomystowi tréjkata Rosja—USA-UE nadawany jest wymiar globalny®. Moskwa
usiluje przedstawi¢ potencjalng wspoliprace z USA i UE jako sposéb na zacho-
wanie przez szeroko rozumiang cywilizacje europejskg wplywu na ewoluujacy
porzadek miedzynarodowy>.

2.2. Wymiar europejski

W wymiarze europejskim (i szerzej — euroatlantyckim) rosyjskie cele sprowa-
dzaja sie do uznania przez panstwa zachodnie szczeg6lnej pozycji Rosji oraz

> ,Nadmierna zalezno$¢ od jednej waluty rezerwowej jest niebezpieczna dla $wiatowej gospodarki
[...] Za celowe nalezaloby zatem uzna¢ sprzyjanie procesowi pojawienia sie w przysztosci kilku sil-
nych walut regionalnych” (tamze).

> Normalizacja naszych relacji [z USA] mozliwa jest tylko na podstawie réwnoprawnosci, uznania
intereséw drugiej strony, wzajemnej korzysci, odciecie od ideologii i mesjanizmu jako instrumentéw
polityki zagranicznej” “, Siergiej tawrow, Wystuplenije Ministra inostrannych diel Rossii S. W. Law-
rowa w MGIMO(U) po stuczaju naczala nowogo uczebnogo goda, 3 wrze$nia 2007, www.mid.ru

> Tej cze$ci $wiata, ktérg przyjelo sie nazywac regionem euroatlantyckim, nie zaszkodziloby tréj-
stronne wzajemne zrozumienie — miedzy USA, Rosja i UE [...] taka «tréjka» mogtaby «skierowac $wia-
towa 16dke na spokojne wody»”, Siergiej Lawrow, Wystuplenije Ministra inostrannych diel Rossii
S. W. Eawrowa w MGIMO(U) po stuczaju naczala nowogo uczebnogo goda, 3 wrze$nia 2007, www.mid.ru
> Taka wspolpraca w tréjkgcie moglaby zmieni¢ charakter sytuacji geostrategicznej w $wiecie (jest
zbiorowa misja naszego regionu we wspoéiczesnym $wiecie)” [...] ,Regulowanie réwnoprawnego
wsp6ldzialania Rosji, UE i USA byloby najwiekszym wkladem europejskiej cywilizacji w tworzenie
zbiorowego przywddztwa czolowych panstw $wiata”, Siergiej Lawrow, Wnieszniaja politika Rossii
i nowoje kaczestwo geopoliticzeskoj situacyi, Diptomaticzeskij Jezegodnik, 2008.
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poszanowania definiowanych przez nig interesé6w politycznych, gospodarczych
i bezpieczenstwa, mimo braku instytucjonalnej przynaleznosci do kluczowych
instytucji jak UE czy NATO. Wobec Europy cele rosyjskie sa formutowane bar-
dziej precyzyjnie niz w przypadku wymiaru globalnego. Obejmujg one:

a) stworzenie nowej formuly wspoélpracy w ramach tréjkata Rosja—UE-USA;

b) przebudowe europejskiego systemu bezpieczenstwa;

) stworzenia nowej formuly relacji z Unig Europejska;

d) utrzymanie Europy Srodkowej jako swego rodzaju ,regionu przej$ciowego”
miedzy Rosja i Europg Zachodnig.

Wspomniana wyzej koncepcja wspélpracy w tréjkacie Rosja—UE-USA ma row-
niez wymiar euroatlantycki. Regularnie pojawia sie w rosyjskich dokumentach
programowych, jednak wcigz pozostaje do$¢ enigmatyczna (nie jest jasne, czy
Moskwa proponuje wprowadzenie tréjstronnych spotkan na szczycie, czy jakas
inng forme konsultacji)®. Federacja Rosyjska dazy do strategicznej otwartosci,
wlaczenia UE w omdéwienie probleméw strategicznej stabilno$ci, do tej pory
ograniczonych do dialogu miedzy Moskwag i Waszyngtonem. Tak jak Rosja,
Europa chce stac si¢ réwnorzednym partnerem dla USA — i woéwczas powstanie
réwnoprawny tréjkat®’. W praktyce tak nakreslony cel nalezaloby rozumie¢ jako
dazenie do utworzenia na obszarze euroatlantyckim swego rodzaju tréjstron-
nego ,koncertu mocarstw”, w ktérym USA, UE i Rosja wspolnie podejmowalyby
wszelkie istotne decyzje odnosnie ladu regionalnego. Jednocze$nie widoczne
jest, ze Moskwa chcialaby oslabi¢ wspélprace transatlantycka oraz liczy, iz
zwigkszona samodzielno$¢ Unii moglaby zwiekszy¢ jej napiecia z USA.

Najbardziej wyraznie Rosja okreslita swoje cele w odniesieniu do europejskiego
systemu bezpieczenstwa®. Moskwa dazy do takiej przebudowy systemu bez-
pieczenistwa europejskiego, ktéry zapewnilby jej wspdldecydujacg z USA i NATO

€ Rozwigzywanie problemu regionu euroatlantyckiego mogloby dokonywac¢ sie w tréjstronnym for-
macie — Rosja, UE, USA — ono juz zachodzi w praktyce” Siergiej tawrow, Wystuplenije Ministra ino
strannych diel Rossii S. W. Eawrowa na XV Assambleje Sowieta po wnieszniej i oboronnoj politikie,
17 marca 2007, www.mid.ru

¢! Siergiej Lawrow, Wnieszniaja politika Rossii i nowoje kaczestwo geopoliticzeskoj situacyi, Diploma-
ticzeskij Jezegodnik, 2008.

% Szerzej na ten temat zob.: Marcin Kaczmarski, Rosyjska propozycja nowego systemu bezpieczefistwa
europejskiego, Komentarze OSW, nr 11, 16.10.2008.
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role na obszarze Europy (przy pozostawieniu obszaru WNP do wylacznej ,.kom-
petencji” Federacji Rosyjskiej). W praktyce rosyjskie propozycje zmierzajg
w pierwszym rzedzie do ,zamrozenia” obecnej sytuacji. Moskwa chce przede
wszystkim powstrzymac ewentualne rozszerzenie NATO na obszar WNP; uzys-
ka¢ prawnie wigzace gwarancje przestrzegania przez Zachod zobowigzan
z 1997 roku (dotyczacych nierozmieszczania na terytorium nowych panstw
czlonkowskich NATO broni nuklearnej, baz oraz ,,znaczacych sit wojskowych”);
zapobiec zwiekszeniu amerykanskiej obecno$ci wojskowej w Europie (w formie
nowych baz czy tarczy przeciwrakietowej)®. Rosja chcialaby uzyskaé swego
rodzaju prawo weta w kwestii bezpieczenstwa europejskiego.

W odniesieniu do relacji z Unig Europejska, Rosja dazy przede wszystkim do uzys-
kania realnego wplywu na polityke unijng®. Taki model powinien znalez¢ sie
W negocjowanej nowej umowie o prawnych podstawach wspéipracy Rosja—UE.
Szczegblng wage Moskwa przywigzuje do stworzenia nowego modelu relacji
w dziedzinie energetyki, ktéry pozwolilby Rosji na wzrost obecnosci na rynku
europejskim oraz zagwarantowal interesy Federacji Rosyjskiej jako dostawcy
surowcOw, np. poprzez zawarcie nowego porozumienia, zastepujgcego traktat
karty energetycznej (co w praktyce oznacza che¢ uzyskania gwarancji zbytu)®.
W wymiarze politycznym Rosja oczekuje prawa do wspé6tdecydowania o istot-
nych kwestiach unijnych. Moskwa nie ukrywa, ze oczekuje uznania jej roli jako
jednego z elementéw ,europejskiego koncertu mocarstw”, ktéry w sposéb
nieformalny zwigkszylby wplyw Rosji na sytuacje w Europie.

Widoczne jest, iz w ramach wyzej nakreslonych celéw szczeg6lne miejsce przy-
pada Europie Srodkowej. Moskwa dazy do utrzymania jej jako swego rodzaju
~Strefy buforowej” badz strefy ,ograniczonej obecnosci Zachodu”. W praktyce
oznacza to dgzenie do zminimalizowania obecnosci wojskowej panstw zachod-
nich oraz NATO. Moskwa oczekuje takze szczeg6lnego poszanowania jej intere-
s6w w dziedzinie tranzytu surowcow energetycznych.

% por. wystapienie S. kawrowa, Wystuplenije ministra inostrannych diel Rossii, S. W. Lawrowa, na
otkrytii Jezegodnoj konfieriencyi OBSE po obzoru problem w oblasti biezopasnosti. 23 czerwca 2009,
www.mid.ru.

6 Podpora wiekszej Europy bez rozdzielajacych linii mogloby sie sta¢ strategiczne partnerstwo mie-
dzy Rosja i UE, elementem ktdérego byloby intensywne ekonomiczne wzajemne przenikanie sie na
podstawie uzgodnionych «regut gry»”, Dmitrij Miedwiediew, Wystuplenije na sowieszczanii s posta-
mi i postojannymi priedstawitielami Rossijskoj Fiedieracyi pri miezdunarodnych organizacyjach,
15 lipca 2008, www.kremlin.ru

 Moskwa zaproponowala juz taki traktat — patrz punkt 3.1.3.
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2.3. Wymiar WNP

Moskwa dazy do uznania przez aktoréw zewnetrznych jej szczegélnych inte-
res6w na obszarze WNP (niekoniecznie w formie oficjalnej, ale w sposéb doro-
zumiany) oraz przyznania swego rodzaju prawa weta wobec dzialan przez
tych aktoréw podejmowanych®. Jednocze$nie Rosja pretenduje do reprezento-
wania obszaru WNP na forach miedzynarodowych.

Rosja wydaje sie zdawac sobie sprawe, ze niemozliwe jest calkowite zamkniecie
obszaru WNP na wplywy zewnetrzne. Jednoczesnie stara sie uzyskac prawo do
kontroli takich wplywéw. Moskwa domaga sie od Zachodu dobrowolnego ogra-
niczenia przezen politycznej i wojskowej obecnosci na tym obszarze oraz ,,przej-
rzystos$ci” podejmowanych przez panstwa zachodnie dzialan®. W praktyce ozna-
czaloby to rezygnacje z rozszerzania NATO o kraje WNP, jak i ograniczenie
wspolpracy wojskowej. Nastgpiloby ograniczenie poparcia politycznego udzie-
lanego krajom regionu (w tym porzucenie retoryki demokratyzacji) oraz ogra-
niczenie aktywnos$ci gospodarczej w sferze energetyki (czyli rezygnacje z budo-
wy omijajacych terytorium Federacji Rosyjskiej rurociggow).

Jednoczes$nie Rosja dazy do usytuowania sie w roli posrednika pomiedzy kraja-
mi WNP a panstwami Zachodu, co mialoby oznacza¢, iz wszelkie istotne inicja-
tywy wielostronne, podejmowane przez UE (jak chociazby Partnerstwo Wschod-
nie) czy NATO oraz poszczegoélne kraje (wykorzystanie przez USA baz w panst-
wach Azji Centralnej w konflikcie afganskim) powinny by¢ konsultowane
i uzgadniane z Rosjg. W tym celu Moskwa intensywnie promuje tez kierowane
przez siebie organizacje, w pierwszym rzedzie Organizacje Ukladu o Bezpieczen-
stwie Zbiorowym (OUBZ), ktérg chciataby uczyni¢ réwnorzednym partnerem
NATO (Rosja regularnie nalega na zawarcie porozumienia o wspélpracy pomiedzy
obiema organizacjami).

% ,Rosja, jak i inne kraje $wiata, ma regiony, w ktérych znajdujg sie uprzywilejowane interesy. W tych
regionach polozone sg panstwa, z ktérymi tradycyjnie wigza nas przyjazne, serdeczne, historycznie
szczegdlne relacje. Bedziemy uwaznie pracowaé w tych regionach i rozwija¢ przyjazne relacje z tymi
panstwami, z naszymi bliskimi sgsiadami”, Dmitrij Miedwiediew, Interwju rossijskim tielekanalam
«Pierwyj», «Rossija», NTW, 31 sierpnia 2008, www.kremlin.ru

%7 Por. wystapienie ministra obrony Siergieja Iwanowa w Council on Foreign Relations z 13 stycznia
2005 (http://www.cfr.org/publication/7611/world_in_the 21st_centuryhtml), w ktérym podkresla on,
ze kraje WNP i Rosja pozostajg zwigzane wiezami historycznymi, kulturowymi i twierdzi, ze Rosja nie
ma monopolu na ten region, ale sprzeciwia sie eksportowi rewolucji przez panstwa zachodnie.
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2.4. Ocena rosyjskich celow

Rosyjskie cele w wymiarze globalnym nie sg oczywiste. Z jednej strony Rosja
deklaruje poparcie dla wielobiegunowego porzadku miedzynarodowego
i w zwigzku z tym opowiada sie za modelem ,koncertu mocarstw XXI wieku”,
z drugiej w polityce rosyjskiej widoczne jest dgzenie do uzyskania réwnorzed-
nego statusu z USA (co zakladaloby raczej ,dorozumiane kondominium” niz
model wielobiegunowy). W obu przypadkach zasadniczym punktem intencji
Moskwy jest zagwarantowanie, ze zadne wazne decyzje nie beda podejmowane
bez konsultacji z Moskwa i uwzgledniania jej pozycji i interesow w danej kwestii
(zwlaszcza w tak kluczowych sprawach, jak np. uzycie sily). Oceniajgc rosyjskie
cele w skali globalnej nalezy zauwazy¢, ze w duzym stopniu pozostajg one nie-
precyzyjne i ogélnikowe, sprowadzajac sie do blizej nieokre$lonej formy za-
pewnienia Rosji prawa wspoéldecydowania o kluczowych kwestiach globalnych.
Moskwa réwnoczes$nie promuje rézne warianty (koncert mocarstw, specjalna
wspotodpowiedzialno$¢ wraz z USA, trojkat Rosja—USA-UE), adresowane zaréw-
no do panstw zachodnich, jak i niezachodnich. Potwierdza to, iz celem Rosji jest
uznanie jej prawa do wspdldecydowania o ladzie miedzynarodowym przez in-
nych najwazniejszych aktoréw, zas sama forma jest sprawg drugorzedng. Poza
domaganiem sie prawa wspolzarzadzania ladem miedzynarodowym, Moskwa
nie przedstawila propozycji konkretnych rozwigzan instytucjonalnych i mozna
zakladac, ze jej celem jest przede wszystkim uzyskanie zmiany praktyki (nawet
nie potwierdzonej prawnie), zgodnie z ktérg Zachdd, a przede wszystkim Stany
Zjednoczone, bralyby pod uwage zdanie Kremla w kazdej istotnej kwestii.
Cele rosyjskie w wymiarze europejskim, mimo iz sformulowane bardziej precy-
zyjnie niz w przypadku celéw w skali globalnej, nie sa oczywiste. Zachowany
jest duzy stopien ogélnikowos$ci. Moskwa domaga sie wspdéldecydujacego glosu
w przypadku politycznego, gospodarczego i wojskowego ladu w Europie, acz-
kolwiek nie jest jasne, jak mialoby to zostac zrealizowane w praktyce.
Rosyjskie cele w odniesieniu do obszaru Wspélnoty Niepodlegtych Panstw sg
formulowane najbardziej precyzyjnie.
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3. Rosyjskie sposohy prowacdzenia polityki wobhec Zachodu

Zmiany, ktére zaszly w sposobie mys$lenia rosyjskich elit o Swiecie zewnetrz-
nym i sformulowane w ich konsekwencji cele, odbily sie réwniez na instru-
mentach, stosowanych przez Rosje w jej polityce wobec Zachodu®. Podejmo-
wane przez Moskwe dzialania na rzecz rewizji dotychczasowego modelu relacji
z Zachodem mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy: (1) nastawione na
przekonanie panstw zachodnich, by uwzglednialy rosyjskie postulaty i zmie-
nily polityke wobec Rosji oraz (2) jednostronnie tworzgce fakty dokonane,
zmieniajgce istniejgce status quo na korzys¢ Federacji Rosyjskie;j.

3.1. Dzialania ,,perswazyjne’”’ wobec Zachodu

Rosja podjela caly szereg dzialan politycznych, ekonomicznych i militarnych,
majacych skloni¢ panstwa zachodnie do uwzglednienia rosyjskich postulatéw
rewizji istniejgcego modelu relacji dwustronnych oraz porzadku miedzynaro-
dowego. Byly to dzialania o charakterze posrednim — strona rosyjska starala sie
zademonstrowaé panstwom zachodnim, ze potencjal rosyjski ulegt zmianie, co
wymaga korekty dotychczasowego podejscia. Jednocze$nie Moskwa usitowala
przekona¢ Zachdd, ze dalsze ignorowanie jej interesdw przyniesie szkode sa-
mym panstwom zachodnim, podczas gdy wspoélpraca z Rosjg i uwzglednienie
jej postulatéw pomogg Zachodowi w realizacji réwniez jego interesow.

3.1.1. Retoryka

Jedna z najbardziej wyrézniajacych cech polityki rosyjskiej w omawianym okre-
sie stala sie zmiana retoryki na pelng pewnosci siebie i asertywna, a coraz czes-
ciej przeradzajacg sie w agresywng. Wezwania kierowane pod adresem Za-
chodu o przebudowe istniejgcego porzadku miedzynarodowego oraz o pow-
strzymanie sie od dzialan uznawanych przez Rosje za godzace w jej bezpie-
czenstwo pojawialy sie regularnie w omoéwionych wyzej programowych wys-

 Celem niniejszego rozdzialu nie jest systematyczne oméwienie wszystkich dziatan rosyjskich
w polityce zagranicznej, ale jedynie tych, ktére mialy skloni¢ Zachéd do zmiany dotychczasowego
modelu relacji.
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tapieniach przedstawicieli Federacji Rosyjskiej. Przywodcy rosyjscy wielokrot-
nie wzywali pafnstwa zachodnie do uznania zmiany globalnego ukladu sit na
korzy$¢ Rosji i poszanowania jej strefy intereséw oraz wspdélnego tworzenia no-
wego ladu miedzynarodowego®.

Poczynajac od przemoéwienia Putina w Monachium w 2007 roku, Rosja dekla-
rowala, ze nie zamierza dluzej godzi¢ sie na niekorzystny dla niej lad i jest go-
towa na polityczng konfrontacje. Stanowisko to najdosadniej przedstawil mini-
ster Siergiej Eawrow, wprowadzajgc do jezyka dialogu z Zachodem pojecie ,,czer-
wonych linii””. Rosja deklarowala réwniez gotowos$¢ do konfrontacji, gdyby
zostala ona jej narzucona”. Ten demonstracyjny wrecz brak obaw przed kon-
frontacjg mial swéj punkt szczytowy tuz po wojnie gruzinskiej™.

3.1.2. Demonstracje

Uzupelniajac asertywna retoryke, Moskwa podejmowata dzialania, ktére mialy
tworzy¢ jej wizerunek odbudowanego mocarstwa oraz zademonstrowac panst-
wom zachodnim rosyjski potencjal wplywania (pozytywnego badz negatyw-

% Bez ogrédek moéwili o tym Putin (11 wrze$nia 2008) i Miedwiediew (12 wrzesnia) na spotkaniu
w ramach tzw. klubu watdajskiego, grupujacego rosyjskich i zagranicznych badaczy i analitykow.

™ Powinno by¢ jasne takze, ze przy calej niekonfrontacyjnosci polityki zagranicznej Rosji istnieja dla
nas «czerwone linie»: to wtedy, kiedy powstaje realne zagrozenie dla naszego bezpieczenstwa naro-
dowego albo istniejgcego porzadku prawno-miedzynarodowego. Tutaj nie mozemy nie reagowac i nie
broni¢ swoich pozycji do konca. Do takich zagadnien nalezg plany rozmieszczenia baz globalnego
systemu MD USA w Europie i uregulowanie w Kosowie. Rosja sie nie targuje — i to powinni poja¢ nasi
miedzynarodowi partnerzy”, Siergiej Lawrow, Wystuplenije Ministra inostrannych diel Rossii S. W. Law-
rowa w MGIMO(U) po stuczaju naczala nowogo uczebnogo goda, 3 wrze$nia 2007, www.mid.ru

" ,Rosja nie boi sie polityki powstrzymywania w odniesieniu do siebie. Umiemy na nig odpowiedzie¢,
chociaz to nie nasz wybér”; ,,rozumiemy, ze okreslone polityczne kregi na Zachodzie nie byly gotowe
na taki rozwdj wydarzen [wzrost Rosji jako jednego z czolowych panstw $wiata — M.K.] i nie maja
wariantéw dzialania”, Siergiej Eawrow, Wystuplenije Ministra inostrannych die} Rossii S. W. Lawrowa
w MGIMO(U) po stuczaju naczala nowogo uczebnogo goda, 3 wrzes$nia 2007, www.mid.ru

™ Niczego sie nie boimy, w tym i perspektywy «zimnej wojny». Ale my jej oczywiscie nie chcemy.
W tej sytuacji wszystko zalezy od stanowiska naszych partneréw w spotecznosci miedzynarodowej,
naszych partneréw na Zachodzie. Jesli oni chcg zachowa¢ dobre relacje z Rosja, to zrozumiejg przy-
czyne naszej decyzji i sytuacja bedzie spokojna. Jesli jednak wybiora scenariusz konfrontacyjny — c6z
poczaé, zyliSmy w réznych warunkach, przezyjemy i w takich” (Dmitrij Miedwiediew, Interwju
telekompanii Raszia Tudej, 26 sierpnia 2008, http://www.kremlin.ru/appears/2008/08/26/2018 _
type63379type63380_205773.shtm).
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nego) na ich interesy oraz ukaza¢ mozliwosci zmiany status quo. Moskwa chciala
tez wykaza¢ determinacje przy$wiecajaca jej w dazeniu do zmiany porzadku
miedzynarodowego.

Rosja sugerowata swoja rownoprawnos¢ ze Stanami Zjednoczonymi, nasladujac
amerykanski unilateralizm oraz dazac (bezskutecznie) do uzyskania dla swoich
dzialan miedzynarodowej legitymacji. Spektakularnym przykladem byla wojna
w Gruzji. Rosja dazyta do uzyskania prawa do jednostronnego uzycia sily, co mialo
stanowi¢ odpowiedZ na amerykanskie dzialania w Iraku. Uzycie jezyka propa-
gandy w trakcie konfliktu przypominato przekaz zachodni z okresu konfliktu
w Kosowie w 1999 roku. Z kolei uznanie niepodlegltosci Abchazji i Osetii Potud-
niowej stanowito z punktu widzenia Moskwy odpowiedZ na uznanie przez Za-
chdd niepodleglosci Kosowa (Rosja zapowiadala, ze sposdb rozwigzania sprawy
Kosowa bedzie mial charakter precedensowy). Réwniez wprowadzenie sankcji
wobec Gruzji w 2009 roku imituje amerykanski sposéb wprowadzania sankgcji
(19 stycznia 2009 roku Miedwiediew podpisal dekret zakazujacy rosyjskim pod-
miotom wszelkich dostaw broni do Gruzji do 1 grudnia 2011 roku, jednoczes-
nie przewidujgcy wprowadzenie sankcji ekonomicznych wobec innych panstw,
organizacji miedzynarodowych, firm, a nawet oséb prywatnych, ktére narusza
embargo).

Najbardziej ewidentnym przykladem prowadzenia demonstracyjnej polityki sg
dzialania podjete przez Rosje wobec Ameryki Poludniowej. I chociaz zaanga-
zowanie w tym regionie nie bylo nowos$cig w rosyjskiej polityce zagranicznej,
to nowym zjawiskiem byla geopolityczna motywacja o podlozu antyamery-
kanskim (w poprzednich latach zaangazowanie rosyjskie byto w przewazajacej
mierze motywowane dgzeniem do zdobycia nowych rynkéw zbytu, w tym
w sferze energetycznej). Dla Moskwy byla to okazja do wywarcia presji na Stany
Zjednoczone oraz zademonstrowania, ze Rosja jest w stanie szkodzi¢ istotnym
interesom amerykanskim. Zwlaszcza obecnos$¢ polityczno-wojskowa w Ame-
ryce tacinskiej traktowana jest przez Federacje Rosyjska jako bezpos$rednia od-
powiedz na zaangazowanie USA na obszarze WNP. Rosyjskie zaangazowanie
w Ameryce Poludniowej skupia si¢ na krajach niechetnych USA — Wenezueli,
Kubie oraz Boliwii. W 2008 i 2009 roku kontakty z panstwami latynoamery-
kanskimi ulegly intensyfikacji, pojawit sie w nich wymiar wojskowy (rosyjscy
wojskowi sugerowali mozliwo$¢ utworzenia baz w Wenezueli i na Kubie). Miala
miejsce wizyta rosyjskich bombowcédw na Kubie oraz wspdlne manewry mor-
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skie z Wenezuelg. Rosja deklarowala gotowo$¢ udzielenia kredytéw na zakup
przez te kraje rosyjskiego sprzetu wojskowego.

Podobne elementy demonstracji mozna znalez¢ w podejsciu do Iranu. Chociaz
nie mozna calej polityki Moskwy wobec Teheranu uzna¢ za motywowang wy-
facznie checig rywalizacji z USA”, to jej pewne skltadowe stuzyly zademonstro-
waniu, ze Rosja ma mozliwo$ci powaznego zaszkodzenia interesom amerykan-
skim na Bliskim Wschodzie. Postugiwano sie sprzedaza uzbrojenia do Iranu.
Rosja podpisata kontrakt w sprawie dostaw systeméw przeciwlotniczych S-300
jeszcze w 2008 roku, natomiast nie zdecydowala sie go zrealizowaé, uzaleznia-
jac to w praktyce od swoich relacji z USA. Réwniez w kategoriach wizerunkowo-
-demonstracyjnych nalezy postrzega¢ utrzymywanie przez Federacje Rosyjska
kontaktéw z Hamasem w ramach zaangazowania w bliskowschodni proces po-
kojowy (przedstawiciele tej uznawanej przez panstwa zachodnie za terrorysty-
czna organizacji kilkakrotnie sktadali w Moskwie oficjalne wizyty).

Obok rzeczywiscie majgcej miejsce odbudowy i modernizacji rosyjskich sit zbroj-
nych (patrz rozdzial I) Moskwa traktuje swoje sily zbrojne jako element two-
rzenia obrazu odzyskanej mocarstwowosci. 17 sierpnia 2007 roku prezydent
Putin oglosil powro6t Rosji do zarzuconej w 1992 roku praktyki staltych dyzuréw
bombowcéw strategicznych (loty bombowcéw przenoszacych rakiety skrzydlate
z glowicami nuklearnymi wznowiono w 2008 roku). Mialo miejsce wiele prze-
lotéw rosyjskiego lotnictwa w poblizu granic panstw zachodnich, takich jak
Norwegia, Kanada, Wielka Brytania (chociaz zazwyczaj bez naruszania ich prze-
strzeni powietrznej). Rdwnie istotne znaczenie ma powro6t rosyjskiej marynarki
na Ocean Swiatowy. W latach 2006—2008 wzrosta czestotliwos$¢ wyj$¢ w morze
oraz kilkumiesieczne ekspedycje zespolow rosyjskiej floty wojennej. Do najbar-
dziej spektakularnych nalezy zaliczy¢ wspélne ¢wiczenia z flotg wenezuelska
na Morzu Karaibskim jesienig 2008 roku czy obecnos¢ w Rogu Afryki do walki
z piractwem morskim. Podobny charakter ma réwniez deklarowana przez Rosje
che¢ odbudowy przynajmniej czesci infrastruktury z okresu ZSRR (zapowiada-
no stworzenie punktéw bazowania morskiego w Syrii, Libii i Jemenie). Rdwniez
nasilajace sie préby z nowymi bagdZz modernizowanymi typami rakiet miedzy-
kontynentalnych (bazowania lgdowego i morskiego) majg poza wymiarem prak-
tycznym duze znaczenie propagandowe. Podobne znaczenie majg wspélne ma-

™ Marcin Kaczmarski, Miejsce Iranu w rosyjskiej polityce zagranicznej a relacje rosyjsko-amerykan-
skie, Komentarze OSW, nr 24, 15.04.2009.
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newry z ChRL (Misja pokojowa), przeprowadzone w latach 2007 i 2009. Od 2008
roku na defiladach z okazji zwyciestwa nad faszyzmem pojawia sie ciezki sprzet.
Rosyjskie demonstracje graniczyly z absurdem, jak np. ¢wiczenia na masywie
Elbrusu w sierpniu 2007 roku potgczone z ¢wiczeniami strzeleckimi na wyso-
kosci 4500 m. Réwniez powtarzane zapowiedzi modernizacji sit zbrojnych po-
mimo kryzysu gospodarczego skladaja sie na obraz odrodzonego potencjatu.
Ostrzegawczy charakter majg réwniez rosyjskie dzialania zmierzajgce do utwo-
rzenia kartelu gazowego (tzw. gazowy OPEC). W kwietniu 2007 roku zintensy-
fikowalo swojg dzialalno$¢ Forum Panstw-Eksporteréw Gazu (Gas-Exporting
Countries’ Forum, GECF), ktére w grudniu 2008 roku przeksztalcilo sie w orga-
nizacje z sekretariatem w Doha (Katar). Grupuje ono najwiekszych producen-
tow gazu — Rosje, Libie, Katar i Iran (nie naleza do niej natomiast kraje Azji Cen-
tralnej). Jego czlonkowie kontrolujg 62% rezerw gazu oraz 80% handlu gazem.
Nie jest mozliwe (z uwagi na specyfike rynku), aby taka organizacja kontro-
lowata handel gazem na podobienstwo sprawowanej przez OPEC kontroli nad
wydobyciem i cenami ropy. Dzialalno$¢ Rosji w ramach GECF zmierza do poka-
zania Europie, jakoby organizacja ta byla w stanie dokona¢ podziatu rynku po-
miedzy poszczeg6lnymi panstwami cztonkowskimi i zdecydowac o trasach eks-
portu, co ograniczaloby pole manewru panstw europejskich. Warto jednak pod-
kresli¢, ze obecnie taka koordynacja wydaje sie bardzo malo prawdopodobna.
Najbardziej ,widowiskowg” demonstracjg rosyjskich mozliwosci i ambicji w skali
globalnej stala sie aktywizacja polityki wobec Arktyki. Na przetomie lipca i sier-
pnia 2007 roku Rosja zorganizowala misje ,,Arktyka—2007”, w ramach ktoérej
batyskaf zatknatl flage Federacji Rosyjskiej na dnie oceanu na biegunie péinoc-
nym. Zgodnie z oficjalnymi deklaracjami, ekspedycja stuzyla zebraniu nauko-
wych dowodéw, ktére potwierdzalyby prawo Moskwy do wilaczenia obszaréw
okolobiegunowych do wylgcznej strefy ekonomicznej Federacji Rosyjskiej. Wy-
daje sie jednak, ze przynajmniej réwnorzednym celem byta budowa wizerunku
Rosji jako odrodzonego mocarstwa. Od czasu ekspedycji Moskwa zintensyfiko-
wala dzialania wokot Arktyki, ktére objely m.in. patrolowanie Arktyki przez
okrety Floty Polnocnej (od lipca 2008 roku), loty patrolowe bombowcéw strate-
gicznych nad Arktyka, przygotowanie wojsk do ewentualnych dziatan w Ark-
tyce, dzialania majgce uzasadnic¢ rosyjskie pretensje do szelfu przed wlasciwag
komisjg ONZ. Ponadto we wrzes$niu 2008 roku Rada Bezpieczenstwa FR przyjela
»Zalozenia polityki paistwowej w Arktyce do 2020 roku i w dalszej perspekty-
wie”, w ktérym region okre$la sie jako kluczowe zaplecze surowcowe dla Rosji
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w XXI wieku. Wowczas tez prezydent Miedwiediew polecil nasili¢ dziatania
zmierzajace do wyznaczenia granicy Rosji w Arktyce.

Z kolei przyktadami stosowania przez Rosje taktyki ,,nekania” panstw UE byla
presja na Estonie oraz kampania przeciwko Wielkiej Brytanii. W przypadku
Estonii rozpoczela sie ona w 2007 roku w odpowiedzi na demontaz (w celu
przeniesienia) pomnika zolnierzy radzieckich poleglych w II wojnie $wiatowej.
Miejscowa mtodziez rosyjska zorganizowala szereg demonstracji, ktére przero-
dzily sie w zamieszki, za$ prokremlowskie miodziezéwki (,,Nasi”) przeprowadzity
blokade ambasady estonskiej™. Do tego doszly ponadto liczne ataki hakerskie
na estonskie serwery, ktére mogty by¢ wspélorganizowane przez rosyjskie stuz-
by. W przypadku Wielkiej Brytanii dzialania rosyjskie byly zwigzane w kryzy-
sem w stosunkach dwustronnych, trwajgcym od lipca 2007 roku, a wywolanym
przez zabojstwo Aleksandra Litwinienki. Rosyjskie wladze ograniczyly dzialal-
nos$¢ British Council na terytorium Federacji Rosyjskiej, za§ mlodziezéwka ,Nasi”
starala sie zakloci¢ pelnienie misji przez brytyjskiego ambasadora.

3.1.3. Grozhy i oferty

Apelujac o rewizje tadu swiatowego, Moskwa z jednej strony usilowala prze-
straszy¢ panstwa zachodnie, z drugiej oferowala wizje korzysci, jakie moglyby
one uzyska¢ w przypadku uwzglednienia rosyjskich postulatéw.

Grozby wskazywaly przede wszystkim ryzyko i koszty wigzace sie z ewentual-
nym ignorowaniem rosyjskich intereséw, a skierowane byly w pierwszym rze-
dzie pod adresem Europy Zachodniej. Takie podejscie bylo wzmacniane po-
przez prébe obcigzenia USA (oraz wybranych panstw Europy Srodkowej) wing
za konfrontacyjng wobec Rosji polityke, ktérej koszty mialaby ponie$¢ wilasnie
Europa Zachodnia.

Symptomatyczne byly tutaj dzialania rosyjskie wobec amerykanskich planéw
rozmieszczenia systemu obrony przeciwrakietowej. Moskwa grozita ,,adekwatny-
mi $rodkami”, méwiono tez o ,,asymetrycznej odpowiedzi” (ktéra miataby po-
legac na rozbudowie uzbrojenia zdolnego pokona¢ amerykanski system przeciw-
rakietowy). Owczesny minister obrony Siergiej Iwanow doprecyzowat te grozby
w lipcu 2007 roku, méwigc o rozmieszczeniu w Kaliningradzie rakiet krétkiego

™ Byt to zresztg drugi obok przesladowania brytyjskiego ambasadora przyklad korzystania przez
rosyjskie wiadze ze stusznego ,,gniewu ludu”.
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zasigegu. Oficjalnie te zamiary potwierdzil prezydent Miedwiediew w dorocz-
nym oredziu do Zgromadzenia Federalnego FR w listopadzie 2008 roku™. Sugero-
wano tez rewizje relacji z NATO, wskazywano na grozbe nowego wyscigu zbro-
jen, grozono atakiem na instalacje tarczy w razie konfliktu, grozono wycelowa-
niem rakiet w miasta™, grozono wycofaniem sie z porozumien o kontroli zbro-
jen jak CFE (traktat o kontroli zbrojenn w Europie) i INF (traktat o zakazie rakiet
krétszego i Sredniego zasiegu). Rowniez w przypadku innych kwestii spornych
(zwlaszcza takich jak rozszerzenie NATO o kraje WNP), Moskwa wskazywala na
ryzyko konfrontacji, deklarujac, iz odczyta forsowanie zachodnich projektéw
jako zagrozenie dla swojego bezpieczenstwa. W sprawie ewentualnego rozsze-
rzenia NATO o Ukraine i Gruzje” Rosja réwniez prowadzila polityke regularne-
go siegania po grozby (m.in. na szczycie NATO w Bukareszcie w kwietniu 2008
roku prezydent Putin wskazywal na mozliwo$¢ rozpadu Ukrainy w przypadku
kontynuacji akcesji).

Réwnolegle do wysuwanych pod adresem Zachodu grézb, Moskwa podtrzymy-
wala obraz gotowosci do wspélpracy i przedstawiala oferty korzysci, jakie pans-
twa zachodnie mogg uzyskac¢ w przypadku uwzglednienia rosyjskich intereséw:.
Przedstawiciele rosyjscy twierdzili, ze jedynie bronig swoich intereséw narodo-
wych i w zadnym razie nie dgzg do konfrontacji. Moskwa wskazywala szereg
pol potencjalnej wspdlpracy: kontrola zbrojen, nieproliferacja broni masowego
razenia, wspoélpraca przy rozwigzywaniu konfliktéw regionalnych, wspélpraca
w dziedzinie obrony przeciwrakietowej, pomoc w operacji w Afganistanie. W kaz-
dym z tych przypadkéw zréznicowany byt stopien tak precyzji, jak i realnosci
rosyjskich propozycji. W odniesieniu do Afganistanu Moskwa deklarowala go-
towos¢ zgody na transport zaopatrzenia i zolnierzy przez swoje terytorium®.
W przypadku tarczy przeciwrakietowej Rosja zaoferowala wykorzystanie rosyj-
skich radaréw w Gabali (Azerbejdzan) oraz w Armawirze (Rosja), wspdlng ocene
zagrozen itp. W innych przypadkach rosyjskie sugestie wspolpracy wskazywaty
na ogolne korzysci w przypadku wspdlnego zwalczania zagrozen dla bezpie-
czenstwa tak Zachodu, jak i Rosji. Do panstw europejskich skierowana jest przede
wszystkim oferta wspdélpracy energetycznej.

™ Bylo to 5 listopada — tego samego dnia, kiedy ogloszono wyniki wyboréw prezydenckich w USA.
® Wypowiedz Wiadimira Putina z 1 czerwca 2007.

" Rozszerzenie NATO nalezy traktowac szerzej niz tylko literalnie — sprzeciw wobec niego byt faktycz-
nie sprzeciwem wobec zachodniej (zwlaszcza amerykanskiej) obecnos$ci wojskowej na obszarze WNP.
" patrz nizej.
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Inicjatywa w kwestii bezpieczenstwa europejskiego pojawila sie w maju 2008
roku podczas wizyty prezydenta Miedwiediewa w Berlinie, nastepnie zostala
rozwinieta przez niego samego w Evian w pazdzierniku 2008 roku oraz przez
ministra tawrowa w Wiedniu w maju 2009 roku. Moskwa zaproponowala
poczatkowo przeprowadzenie ogélnoeuropejskiej konferencji, ktéra bytaby wste-
pem do wypracowania nowego traktatu dotyczacego bezpieczenstwa europej-
skiego. Rosyjskie postulaty byly dos$¢ ogélne i sprowadzaly sie do zbioru hasel,
acz istote rosyjskiego pomystu stanowila zasada réwnego bezpieczenstwa. Mia-
faby ona bazowac na trzech ,nie”: nie dla zapewniania swojego bezpieczenstwa
kosztem bezpieczenstwa innych; nie dla dzialan (podejmowanych w ramach ja-
kichkolwiek sojuszy wojskowych czy koalicji) ostabiajgcych jedno$¢ wspdlnej
przestrzeni bezpieczenstwa; nie dla zwiekszania roli sojuszy wojskowych, gdyz
to dzialaloby na niekorzys¢ bezpieczenstwa innych uczestnikéw traktatu.
W praktyce oznaczaloby to uzaleznienie podejmowania przez NATO takich
decyzji jak wysylanie sit miedzynarodowych do misji pokojowych, rozmiesz-
czenie systemu obrony przeciwrakietowej, rozszerzenie Sojuszu czy jakiekol-
wiek zmiany w infrastrukturze wojskowej od zgody Moskwy. Po doprecyzowa-
niu rosyjska idea zaklada cztery ,bloki tematyczne”. Pierwszy z nich dotyczy
prawnego potwierdzenia zasady niepodzielno$ci bezpieczenstwa europejskie-
go, ktéra w praktyce sprowadza si¢ do zamrozenia obecnie istniejgcej sytuacji
wojskowej na kontynencie i otwiera szerokie pole do interpretacji. Druga czes$¢
traktatu mialaby zawiera¢ zasady kontroli zbrojen i $rodkéw zaufania, m.in.
obejmujac prawnie wigzgce zobowigzanie do nierozmieszczania na terytorium
innych panstw znaczacych sit bojowych. Trzecia cze$¢ odnosi sie do zasad roz-
wigzywania konfliktéw, za$ czwarta do koordynacji dzialan miedzy istniejgcymi
organizacjami (co w praktyce oznaczatoby podporzadkowanie Organizacji Bez-
pieczenstwa i Wspolpracy w Europie NATO). Rosyjska propozycja pozostaje
niedoprecyzowana i ogélnikowa, niemniej na obecnym etapie jest kolejnym
z szeregu czynnikéw zakidcajacych relacje na linii USA-Europa i wywolujgcym
we wspdlnocie transatlantyckiej podzialy na tle polityki wobec Rosji.

Réwniez w sferze wspélpracy energetycznej Rosja przedstawila swojg oferte.
W kwietniu 2009 roku Moskwa przedstawila propozycje zawarcia nowego trak-
tatu, ktéry zastgpilby traktat karty energetycznej w postaci dokumentu Kon-
cepcja nowej bazy prawnej wspdtpracy miedzynarodowej w sferze energetyki (cele
i zasady). Gléwnym celem strony rosyjskiej bylo zagwarantowanie praw pro-
ducentéw energii (duzo uwagi poswiecono prawu panstwa do dysponowania
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wlasnymi surowcami naturalnymi) oraz zapewnienie sobie trwalos$ci popytu.
Rosja chcialaby tez zapewni¢ sobie dostep do unijnego rynku energetycznego
(okreslajac to jako ,niedyskryminacyjny dostep do miedzynarodowych rynkéw
energetycznych”)”.

3.2. Dziatania zmieniajace status quo

Obok dzialan o charakterze ,posrednim”, ktére miaty pokaza¢ Zachodowi nowe
mozliwosci Rosji i sktoni¢ go do zmiany polityki wobec Rosji i ustepstw, Mos-
kwa podejmowala jednostronne dzialania, ktére prowadzily do zmiany istnie-
jacego stanu rzeczy na jej korzys¢.

3.2.1. Rewizja porozumien prawnych

Najdobitniejszym przykladem dzialania majgcego bezposrednio na celu podwaze-
nie istniejgcych powigzan prawno-miedzynarodowych stalo sie faktyczne wyjscie
z traktatu o konwencjonalnych sitach zbrojnych w Europie (CFE). 13 grudnia
2007 roku, po uplywie 150 dni od formalnej notyfikacji, Rosja wprowadzila mo-
ratorium na realizacje zobowigzan w ramach CFE (sam traktat takiego rozwia-
zania nie przewiduje). Poczgtkowo wydawalo sie, ze Rosja samg grozbg wyjscia
z CFE chce skloni¢ panstwa zachodnie do ustepstw w kwestiach bezpieczenstwa
europejskiego oraz wzmocni¢ podzialy miedzy Europg i Stanami Zjednoczonymi.
Moskwie nie udalo sie jednak dokonaé rewizji istniejgcego rezimu kontroli zbro-
jen konwencjonalnych ani tez uzyska¢ innych koncesji od panstw zachodnich®,
za$ wycofanie sie z traktatu okazalo sie rowniez elementem przygotowan do
uzycia sily zbrojnej wobec Gruzji (swoboda w przemieszczaniu sit zbrojnych na
wlasnym terytorium).

™ Ewa Paszyc, Odpowiedz Moskwy na Karte Energetyczng, Tydzien na Wschodzie, nr 16, 29.04.2009.
8 W odniesieniu do CFE za cel minimum podejmowanych przez Rosje dzialan nalezy uzna¢ ratyfikacje
przez panstwa czlonkowskie NATO porozumienia o adaptacji traktatu CFE z 1999 roku i odstapienie
Zachodu od faczenia zgody na ratyfikacje z wycofaniem przez Rosje sit z Moldawii i Gruzji. Rosja dazy
tym samym do faktycznego usankcjonowania swojej obecnosci wojskowej w regionach nieuregulo-
wanych konfliktéw w tych panstwach. Celem maksymalnym jest kolejna rewizja traktatu CFE zgodnie
z postulatami przedstawionymi przez Rosje na konferencji w Wiedniu w czerwcu br. Rewizja miataby
dotyczy¢ m.in. przylaczenia panstw baltyckich do traktatu, obnizenia putapéw uzbrojenia dla nowych
panstw cztonkowskich NATO, likwidacji tzw. ograniczen flankowych dla Rosji.
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30 lipca 2009 roku rosyjski rzad wydal rozporzadzenie (upublicznione 6 sierpnia),
zgodnie z ktérym w ciggu 60 dni od przestania postanowienia do depozytariu-
sza (rzadu portugalskiego) Rosja przestala by¢ strong traktatu karty energetycz-
nej (ECT) oraz protokotu dotyczgcego efektywnosci energetycznej i zwigzanych
z tym aspektéw ochrony srodowiska. Moskwa podpisala traktat w 1994 roku,
ale nie zdecydowala sie na jego ratyfikowanie, uznajac, ze godzi w jej interesy
jako producenta surowcéw energetycznych. Decyzja rzadu jest zatem jedynie
potwierdzeniem stanu faktycznego i pokazuje, ze dla Rosji kluczowe znaczenie
ma utrzymanie jak najwiekszej autonomii w relacjach zewnetrznych oraz de-
monstruje nieche¢ Moskwy do wigzacych porozumien wielostronnych. Najwaz-
niejsze zastrzezenia Rosji wobec traktatu dotyczyly protokolu tranzytowego,
bedacego czescig Karty, ktory wymagal udostepnienia wilasnej infrastruktury
przesytowej. Dotychczas Moskwa stosowala w sposéb wybidrczy postanowie-
nia traktatu na podstawie umowy czasowej.

3.2.2. Zmiana politycznego status quo

Dzialaniem, ktoére przyniosto zmiane status quo, byla wojna z Gruzja w sierpniu
2008 roku®. Jednym z podstawowych celé6w Rosji bylo zatrzymanie dalszego
zacie$niania sie kontaktéw politycznych, ekonomicznych i instytucjonalnych
Gruzji z Zachodem. Uzycie sit zbrojnych miato ukaza¢ determinacje Rosji w ob-
ronie wplywo6w na obszarze WNP oraz uwypukli¢ stabos$¢ i bezsilnos$¢ Zachodu,
a zwlaszcza USA, niezdolnych ani powstrzymac¢ dzialan rosyjskich, ani realnie po-
moc Gruzji. Moskwa przede wszystkim chciala wykazac, ze obszar poradziecki
pozostaje faktycznie jej strefg wplywoéw i ze Kreml nie bedzie godzi¢ sie na zbyt-
ni wzrost wplywéw zachodnich. Jednoczes$nie Rosja przekroczyla pewna bariere
psychologiczng — zdecydowala sie na uzycie sily wojskowej wobec sgsiedniego
panstwa.

Drugim krokiem zmieniajacym status quo bylo uznanie niepodleglosci Abchazji
i Osetii Poludniowej, ktére nastagpilo 26 sierpnia 2009 roku. Mialo ono dla rosyj-

# Na temat przebiegu i skutkéw konfliktu zobacz szerzej: Tydzien na Wschodzie, nr 26 (60),
20.08.2008; Krzysztof Strachota, Kaukaz Poludniowy i Azja Centralna po wojnie rosyjsko-gruzinskiej
— konsekwencje geopolityczne, Komentarze OSW, nr 10, 25.09.2008; Marcin Kaczmarski, wspdtpraca:
Agata Loskot-Strachota, Marek Menkiszak, Jadwiga Rogoza, Andrzej Wilk, Iwona Wisniewska, Kon-
sekwencje wojny Rosji z Gruzja, Tydzien na Wschodzie, nr 27 (61), 27.08.2008.
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skich elit symboliczne znaczenie — stawalo sie swego rodzaju ,,rewanzem” i sy-
metryczng odpowiedzig na dzialania Zachodu wobec Kosowa (uznawane przez
elity rosyjskie za szczyt pozimnowojennego upokorzenia Rosji), tak w 1999 roku,
jak i uznanie jego niepodlegtosci w 2008 roku. Moskwa poczynila szereg kro-
kéw, ktére zagwarantowalyby trwato$¢ nowej sytuacji — we wrzesniu 2008 roku
podpisala z obiema uznanymi przez siebie republikami traktaty o wspoélpracy,
gwarantujgce pomoc w razie agresji oraz zablokowala przedtuzenie obecnosci
obserwatoré6w miedzynarodowych (w grudniu 2008 roku doprowadzita do wy-
gasniecia misji OBWE w Gruzji, a w lipcu 2009 roku — misji ONZ).

Konflikt gazowy z Ukraing ze stycznia 2009 roku® doprowadzil do swiadomego
odciecia przez Rosje dostaw do czes$ci klientéw unijnych (w tym przypadku dot-
kniete zostaly przede wszystkim kraje Europy Poludniowo-Wschodniej), co na
taka skale zdarzylo sie po raz pierwszy w historii relacji energetycznych Rosji
i Unii Europejskiej. Wydaje sie, ze gléwnym celem rosyjskich dzialan bylo prze-
konanie Zachodu o niewiarygodno$ci Ukrainy jako kraju tranzytowego i sklo-
nienie panstw UE do zaakceptowania rosyjskich warunkéw wspdlpracy ener-
getycznej, do ktdérych zaliczyé nalezy przede wszystkim poparcie dla gazocig-
goéw omijajacych panstwa tranzytowe (Nord Stream oraz South Stream). Mos-
kwa chce przekona¢ UE do konieczno$ci wypracowania wspélnego podejscia
do Ukrainy, ktére w praktyce uprzedmiotowiloby Kijéw w relacjach energety-
cznych (forma takiego porozumienia mogloby sta¢ sie konsorcjum rosyjsko-
-unijno-ukrainskie, zarzadzajgce gazociggami na Ukrainie)®.

# 1 stycznia Rosja wstrzymata dostawy gazu dla Ukrainy, 7 stycznia calkowicie wstrzymata przesyt
gazu dla odbiorcéw europejskich, porozumienie podpisano 19 stycznia.

# Por. Anna Gérska, Wojciech Kononczuk, Rosyjsko-ukrainiska wojna gazowa, Tydzien na Wschodzie,
nr 1 (76), 07.01.2009; Wojciech Kononczuk, Marek Menkiszak, Eskalacja rosyjsko-ukrainskiego kon-
fliktu gazowego, Tydzien na Wschodzie, nr 2 (77), 14.01.2009; Anna Gdrska, Wojciech Kononczuk,
Koniec rosyjsko-ukrainskiego konfliktu gazowego, Tydziei na Wschodzie, nr 3 (78), 21.01.2009.
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4. Rezultaty i perspektywy rosyjskiego rewizjonizmu

Na przelomie lat 2006—2007 Rosja dokonala korekty polityki zagranicznej w kie-
runku silnej asertywnosci i rewizji dotychczasowego porzadku miedzynarodo-
wego 1 swojego w nim miejsca. Dotychczasowym punktem szczytowym tej po-
lityki byla wojna z Gruzja w sierpniu 2008 roku. Jednak zaréwno reakcja Za-
chodu na ten konflikt, jak i kryzys gospodarczy, ktéry nastgpil w Rosji wkrotce
potem, nie spowodowaly zmiany strategii Moskwy. Mys$lenie rosyjskich elit
o0 Swiecie zewnetrznym wcigz jest pelne przekonania o ,,oknie mozliwosci” dla
Federacji Rosyjskiej, a cele pozostajg réwnie ambitne, jak w okresie poprzedza-
jacym kryzys gospodarczy. Instrumenty, jakie Moskwa stosuje wobec Zachodu,
W przewazajgcej wiekszosci nie odnoszg sie bezposrednio do panstw zachodnich,
a stuzg przede wszystkim sklonieniu przywdédcéw Europy i Ameryki do zmiany
dotychczasowego podejscia do wschodniego sasiada. Bilans tej prowadzonej
przez Rosje od monachijskiego przemdwienia Putina politycznej ofensywy wo-
bec Zachodu wcigz pozostaje niejednoznaczny, a przynajmniej cze$ciowe suk-
cesy rosyjskie powoduja, iz nalezy oczekiwaé kontynuacji tego kursu polityki
zagranicznej.

4.1. Specyfika rosyjskiego rewizjonizmu

Wyrézniajacg cechg widocznego w prowadzonej przez Rosje polityce zagra-
nicznej rewizjonizmu jest dominacja elementéw politycznej perswazji.

Moskwa nie jest w stanie zmieni¢ swojej pozycji w ladzie miedzynarodowym
poprzez zwiekszenie znaczenia w gospodarce swiatowej. Mdéwigc o imponujgcym
(do czasu kryzysu gospodarczego) wzroscie, nalezy pamietaé o niskim punkcie
startu (po krachu z 1998 roku), jak i ograniczeniach rosyjskiego wktadu w glo-
balng ekonomie (wzrost bazowal w przewazajacej mierze na surowcach ener-
getycznych i skoku ich cen). Rosja nie stala sie ani zrédlem technologii, ani kapi-
tatu dla innych krajow — jej relatywne miejsce w hierarchii gospodarczej ulegto
podwyzszeniu, ale nie w takim stopniu, aby uzasadni¢ rosyjskie pretensje do
zmiany roli miedzynarodowej*. Rosja nie jest tez w stanie dokona¢ zmiany

8 Warto poréwnac wzrost rosyjski z chinskim — i zmiang znaczenia Chin dla gospodarki §wiatowe;j.
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swojego miejsca vis-a-vis Zachodu przy pomocy narzedzi wojskowych — wojna
w Gruzji pokazala mozliwosci ofensywne rosyjskich sit zbrojnych, ale konflikt
zbrojny z panstwami zachodnimi/NATO jest bardzo malo prawdopodobny. Na-
rzedzia prawne mogg zmieni¢ sytuacje Rosji jednostronnie — wycofujac sie
z uznanych za niekorzystne dla siebie traktatéw miedzynarodowych zmieni
status quo, ale w ograniczonym stopniu (przeforsowanie nowych rozwigzan
prawno miedzynarodowych wymaga zgody innych zainteresowanych stron).
Rosja nie zdolala réwniez zebraé wokot siebie sojusznikdw, ktérzy wspieraliby
ja w polityce wobec Zachodu — obecng sytuacje Federacji Rosyjskiej mozna
okresdli¢ jako ,strategiczng samotnos$c¢”. Kreml usiluje zrealizowac swoje cele
przede wszystkim w pojedynke, poprzez dwustronne interakcje z Zachodem,
nie probujac (i zarazem nie bedac w stanie) budowac¢ przy tym swego rodzaju
antyzachodniej koalicji. Rosja prébowala jednoczes$nie przejg¢ inicjatywe
w dwdch istotnych dla niej kwestiach — bezpieczefistwa europejskiego i wspo6l-
pracy energetycznej — oraz narzuci¢ panstwom zachodnim wlasng agende
w tych sprawach.

W tej sytuacji gléwnym instrumentem Moskwy wobec panstw zachodnich stala
sie presja polityczna i préba przekonania lideréw zachodnich do zmiany podej-
$cia do Rosji i rewizji dotychczasowego modelu relacji. Pokazuje to analiza sto-
sowanych przez Kreml instrumentéw wobec panstw zachodnich. Nastepowala
stopniowa eskalacja dzialan, wynikajaca zaréwno z braku reakcji Zachodu, jak
1 z rozczarowania ignorowaniem rosyjskich postulatéw. Jednocze$nie konkret-
ne dzialania albo skierowane byly pod adresem panstw WNP, albo byla to zmiana
istniejgcych ram prawnych. Wiekszo$¢ stosowanych przez Rosje instrumentéw
stuzyla demonstracji odbudowanego potencjalu Rosji, jej zdolnosci zaszkodze-
nia waznym interesom Zachodu, potencjalnych korzysci w przypadku zacie$nie-
nia wspoélpracy z Federacjg Rosyjska. Moskwa przejela inicjatywe polityczng
(tworzac obraz dynamicznego mocarstwa rewizjonistycznego). Niemniej dla
osiggniecia swoich celéw Rosja potrzebuje co najmniej cichego przyzwolenia
Zachodu (jak np. w przypadku zwiekszania wplywéw na obszarze WNP),
a w wielu kwestiach — zaangazowanej wsp6lpracy (chociazby w przypadku zgto-
szonej propozycji nowego traktatu o bezpieczenstwie europejskim). Stalym ele-
mentem tej polityki jest préba dzielenia panstw zachodnich, zaréwno na linii
Stany Zjednoczone — Unia Europejska, jak i Europa Zachodnia — Europa Srod-
kowa. Spory toczace sie na Zachodzie odnos$nie reakcji na rosyjskie ambicje
pokazuja, ze taktyka Moskwy odnosi przynajmniej cze$ciowy skutek.
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4.2. Wplyw kryzysu na rosyjska polityke zagraniczna

W drugiej polowie 2008 roku $wiatowy kryzys gospodarczy uderzyl w Rosje.
Jego najbardziej odczuwalnym przez Moskwe skutkiem byt spadek cen na rope
naftowa®, co pociggnelo za sobg nizsze wplywy do rosyjskiego budzetu. Od
wrze$nia mocno spadla kapitalizacja rosyjskiego rynku, a wladze wielokrotnie
zawieszaly notowania gieldowe, aby wyhamowac tempo spadku kurséw akgji.
Kolejnym efektem stalo sie wycofywanie sie z Rosji zagranicznych inwestoréw,
postrzegajacych jg jako ryzykowny rynek. Rzad zaangazowal sie ponadto fi-
nansowo w pomoc dla spétek rosyjskich zadluzonych na miedzynarodowych
rynkach. Wladze rosyjskie poswiecily okoto 200 mld USD z rezerw walutowych,
by powstrzymac¢ deprecjacje rubla®*. Od 2009 roku w rosyjskim budzecie pojawil
sie deficyt w wysoko$ci okolo 85 mld USD (7,5% PKB), ktoéry jest finansowany
ze zgromadzonych rezerw®.

Wszystkie negatywne zjawiska zwigzane z kryzysem zdawaly sie jednakze nie
wplywacé na polityke zagraniczng Rosji, tj. nie sklonity jej do odejscia od przyje-
tych celéw ani tez nie wplynely w znaczgcy sposéb na sposéb prowadzenia tej
polityki. Wrecz przeciwnie, aktywno$¢ Moskwy ulegla jedynie zwiekszeniu,
zwlaszcza na obszarze poradzieckim (Rosja, korzystajac z klopotéw gospodar-
czych sgsiadéw, oferowala im pomoc finansows, ktérej warunkiem byly kon-
cesje polityczne)®. Wojna gazowa z Ukraing, ktéra bezposrednio dotykala Za-
chdd, byla prowadzona w samym $rodku kryzysu gospodarczego. Rdwniez inne
elementy rosyjskiej polityki nie ulegly zmianie. Rosja przyspiesza modernizacje
sit zbrojnych. Réwniez dzialania ,,perswazyjne” wzgledem Zachodu (wlaczajac

% W poczatkach 2009 roku cena ropy wyniosta okoto 40 dolaréw, w polowie roku 2009 utrzymywata
sie na poziomie 60-70 USD.

¥ Iwona Wisniewska, Coraz powazniejsze skutki kryzysu gospodarczego w Rosji, Tydzieri na Wschodzie,
nr 2 (77), 14.01.2009.

8 lwona Wisniewska, Rzad Rosji zaproponowat korekte budzetu na rok 2009, Tydzien na Wschodzie,
nr 12 (87), 25.03.2009.

# Wojciech Kononczuk, wspélpraca: Wojciech Gérecki, Iwona Wisniewska, Rosja wykorzystuje kryzys
dla zwiekszenia wplywéw w panstwach WNP, Tydzien na Wschodzie, nr 6 (81), 11.02.2009.
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zaréwno retoryke, jak i dzialania demonstracyjne) sg kontynuowane, a kryzys
jest prezentowany jako przyklad blednej polityki panstw zachodnich®.

4.3. Dotychczasowy hilans, czyli reakcja Zachodu

W miare stopniowego ochlodzenia relacji rosyjsko-zachodnich, poczynajac od
roku 2003, we wspolnocie transatlantyckiej utrzymywaly sie podzialy co do wizji
relacji z Rosjg. W duzej mierze sprowadzaly sie¢ one do dwdch kierunkéw: wcig-
gac Federacje Rosyjska do wspélpracy (uznajac korzysci gospodarcze, uznajac
potencjalne zagrozenie za minimalne i majgc nadzieje na wplyniecie na korekte
rosyjskiej polityki — modelowym przykladem takiego podejscia byly Niemcy)
badZ w praktyce ignorowac Rosje, skupiajac sie w zamian na panstwach pora-
dzieckich (taka polityke prowadzily np. w okresie rzgdéw George’a W. Busha
Stany Zjednoczone, ktérym brakowalo spdjnego podejscia do Rosji). Wiekszo$¢
panstw zachodnich (zaréwno na szczeblu rzagdowym, eksperckim, jak i opinii
publicznej) oscylowala miedzy jednym z tych dwéch modeli. Jednocze$nie bra-
kowalo wspoélnego forum dla prowadzenia polityki wobec Rosji, gdyz ani w UE,
ani w NATO nie bylo konsensusu.

Dopiero od konca roku 2006 w debacie publicznej w panstwach zachodnich za-
czelo dominowac przekonanie o zagrozeniu konfrontacjg polityczng z Rosjg —
do debaty wesz!o pojecie ,,nowej zimnej wojny”®. Zwolennicy takiego podejscia
(jak np. 6wczesny wiceprezydent USA Dick Cheney) opowiadali sie za przyje-
ciem swego rodzaju polityki powstrzymywania wobec ekspansjonistycznych
zapedow Kremla, ktére dostrzegano przede wszystkim na obszarze WNP oraz
w dazeniu do uzaleznienia energetycznego Europy od Rosji. Przelomowym
punktem okazala si¢ wojna rosyjsko-gruzinska 2008 roku.

8 Kryzys kaukaski i finansowo-gospodarczy laczy to, ze stawiajg kropke nad 20-letnim okresem od
upadku muru i rozpadu ZSRR” i okre$lajg granice dotychczasowej polityki inercji (jaka zdaniem Moskwy
jest konsekwencja zimnej wojny), w tym kladzenia nacisku na ,powstrzymywanie Rosji”, Siergiej taw-
row, Kak okonczatielno zawierszyt’ cholodnuju wojnu?, Miezdunarodnaja Zyzn, No. 5 (maj) 2009,
www.mid.ru

% Najbardziej fraze te spopularyzowal Edward Lucas w ksigzce ,New Cold War”, opublikowanej po
raz pierwszy w 2007 roku, ale popularnosci okreslenie to zaczelo nabiera¢ jeszcze pod koniec 2006
roku, po $mierci w Londynie Aleksandra Litwinienki, o ktérej spowodowanie podejrzewane sg rosyj-
skie stuzby specjalne.
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Mimo iz dla zwolennikéw tezy o ,,nowej zimnej wojnie” byla ona koronnym
dowodem imperialnych dazen Moskwy, a debata w srodowiskach eksperckich
trwala, to w praktyce zar6wno w USA, jak i w Europie zdecydowano sie przyjac
koncyliacyjny kurs polityczny. Nie uznajac wynikéw wojny sierpniowej (tj. nie-
podlegtosci Abchazji i Osetii Poludniowej) i potepiajac rosyjska polityke wobec
Gruzji, panstwa zachodnie zdecydowaly sie wréci¢ do normalnej wspoélpracy
z Rosja. Unia Europejska jeszcze w listopadzie 2008 roku wrocila do zawieszo-
nych w wyniku wojny negocjacji w sprawie nowego traktatu z Federacjg Ro-
syjska (tzw. PCA 2). Panstwa NATO w grudniu 2008 roku zdecydowaly sie
wznowi¢ nieformalne relacje z Moskwg (formalne wznowiono w czerwcu 2009
roku). Stany Zjednoczone po objeciu urzedu prezydenta przez Baracka Obame
przedstawily w poczatkach 2009 roku koncepcje ulozenia na nowej podstawie
relacji z Rosja (reset). Doszlo rowniez do czesciowego uwzglednienia rosyjskiego
sprzeciwu i korekty polityki zachodniej (aczkolwiek bez jej werbalnego deklaro-
wania). Panstwa zachodnie de facto zawiesily proces rozszerzenia NATO o Gruzje
i Ukraine (cho¢ zalozono, iz takie rozszerzenie jest mozliwe w przyszlosci),
a Stany Zjednoczone zrezygnowaly z rozmieszczenia w Europie Srodkowej tar-
czy przeciwrakietowe]j i rozpoczely rozmowy z Rosjg o dalszej redukcji broni
nuklearnej oraz zawarciu nowego porozumienia, ktore zastgpiloby wygasajacy
w grudniu 2009 roku traktat START I.

O ile jednak Moskwa moze za swoj sukces uznac¢ unikniecie negatywnych kon-
sekwencji wojny gruzinskiej, jak i zatrzymanie niektérych negatywnych z jej
punktu widzenia proceséw, o tyle Kreml wcigz pozostaje daleki od realizacji
nakre$lonych wyzej celéw. Moskwie nie udalo sie przekona¢ Zachodu do rewizji
dotychczasowego modelu relacji dwustronnych i zasadniczej zmiany polityki
wobec Rosji. Do rosyjskich ofert panistwa zachodnie podchodzg zdecydowanie
ostroznie, dostrzegajac ich nie w pelni korzystny dla siebie charakter i majac
na uwadze ograniczone mozliwos$ci FR. W odniesieniu do rosyjskich propozycji
nowego systemu bezpieczenstwa europejskiego jest widoczna gotowos$¢ do
dyskusji, ale nie ma jasnego stanowiska, jakie moglyby by¢ jej rezultaty.
W przypadku wspoélpracy energetycznej UE wyraznie odrzuca rosyjskie propo-
zycje, wyrazajac gotowos¢ dialogu w ramach traktatu karty energetycznej.
Panstwa zachodnie, mimo cze$ciowego otwarcia na rosyjskie postulaty i nie-
precyzyjnie nakres§lonej gotowosci do pewnych ustepstw, nie wydaja sie by¢
gotowe na przyznanie Rosji takiego miejsca w ladzie miedzynarodowym,
jaki méglby by¢ satysfakcjonujacy dla elit rosyjskich. W podejsciu wobec Ro-
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sji nastal okres swego rodzaju ,strategicznej pauzy” badz ,strategicznego
pata” — panstwa zachodnie uznaly, ze miedzynarodowa pozycja FR ulegla zmia-
nie, ale nie sg gotowe uznac rosyjskich pretensji ani zgodzi¢ sie na rosyjskie
podejscie do porzadku europejskiego (lacznie z obszarem WNP) i globalnego.
Jednoczesnie ,,testowany” jest (zwlaszcza w przypadku administracji amery-
kanskiej) zakres gotowo$ci samej Rosji do wspélpracy.

4.4. Perspektywy trwatosci rewizjonizmu w polityce rosyjskiej

Jak zostalo pokazane w rozdziale I, zrédla rosyjskiego rewizjonizmu tkwig
w zmianie, jaka dokonala sie w percepcji i samoswiadomosci rosyjskich elit. Teze
te potwierdzil ograniczony wplyw kryzysu gospodarczego na polityke zagranicz-
ng Rosji. Zaréwno aktywno$¢ i asertywno$¢ na arenie miedzynarodowej zostaty
utrzymane, przy jednoczesnej rozbudowie potencjalu wojskowego Federacji Ro-
syjskiej. Kryzys jest bowiem réwnoczes$nie postrzegany jako zagrozenie, ale i szan-
sa, jako ze dotkniete sg nim zaréwno kraje zachodnie, jak i panstwa obszaru
WNP. Moskwa wykorzystala kryzys gospodarczy dla ekspansji politycznej i gos-
podarczej, m.in. dla zacie$nienia relacji z Niemcami (przejecie od bankrutujacej
amerykanskiej spotki GM producenta samochodéw Opel, przejecie przez kolej-
nych rosyjskich prywatnych inwestoréw bankrutujgcych stoczni Wadan Yards
w Rostocku i Wismarze). Jezeli Rosja utrzyma samodzielno$¢ finansowa (z jed-
nej strony Moskwa chce w 2010 roku wrdci¢ do zaciggania pozyczek na miedzy-
narodowym rynku finansowym, z drugiej mozna oczekiwaé¢ wzrostu cen ropy),
nie nalezy spodziewac sie odej$cia od wyzej przedstawionego modelu rosyjskiej
polityki. Nie wida¢ tez podzialéw wewnatrz elity, ktére moglyby zachwia¢ kon-
sensusem odnos$nie postrzegania §wiata, jak i roli przynaleznej w nim Rosji*.
Jednoczes$nie pelna realizacja rosyjskich celéw wydaje sie mato prawdopodobna.
Narzedzia bezposredniego oddzialywania na panstwa zachodnie pozostajg ogra-
niczone (mozna do nich zaliczy¢ np. ograniczenie dostaw gazu, ale stosowanie ta-
kiego instrumentu moze przynie$¢ Rosji zaréwno pozytywne, jak i negatywne
efekty).

% Za jedyny przyklad takich sporéw, ktéry ujrzat $wiatlo dzienne w latach 2007-2009, mozna by
uznac¢ wypowiedzi szefa sp6iki RosNano Anatolija Czubajsa ze stycznia 2008 roku, kiedy w ostrozny
sposob skrytykowatl on nazbyt asertywna polityke Rosji.
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Mozna nakresli¢ dwa scenariusze dalszego dzialania Rosji na arenie miedzyna-
rodowej: wigkszg aktywnos$¢ na obszarze WNP lub zwiekszenie presji wobec
Zachodu. W pierwszym przypadku Moskwa ma do dyspozycji wiekszy zakres
instrumentéw bezposredniego oddzialywania, poczynajac od korzysci ekono-
micznych, jakie moze zaoferowac tym panstwom, az po mozliwos¢ uzycia wo-
bec nich sily zbrojnej. Skupienie sie na zdominowaniu obszaru poradzieckiego
wigzaloby sie z faktycznym ograniczenie ambicji rewizjonistycznych wzgle-
dem ladu europejskiego (chociaz Rosja zapewne kontynuowalaby préby prze-
konania Zachodu do swoich racji). W drugim wariancie — zwiekszenia presji
wobec Zachodu — podstawowym problemem dla Rosji pozostaje brak efekty-
wnych instrumentéw bezpos$redniego oddzialywania na panstwa zachodnie.
Zrédtem zmian rosyjskiej polityki moglyby sta¢ sie dwa zasadnicze czynniki:
realizacja czesci celow (czyli faktyczne usatysfakcjonowanie Moskwy nowa po-
zycja polityczng w ladzie miedzynarodowym) badz powazna zmiana uwarun-
kowan zewnetrznych (odwrécenie niekorzystnych dla Zachodu trendéw czy
przyspieszony wzrost Chin). W odniesieniu do pierwszego czynnika, nie jest
jasne, w jakim stopniu ambicje rosyjskie mogg zosta¢ zaspokojone (np. poprzez
faktyczne uznanie przez Zachoéd rosyjskiej dominacji na obszarze WNP),
a w jakim realizacja cze$ci postulatéw Kremla spowoduje jedynie dalszg eska-
lacje zadan (odnos$nie wiekszej roli w Europie, specjalnych praw w Europie
Srodkowej itp.). Obecnie bardziej prawdopodobna wydaje sie ta druga opcja.
Kluczowym czynnikiem moze okazaé sie zmiana modelu relacji dwustronnych
rosyjsko-chinskich, ktéra juz jest obserwowana w niektérych sferach®. Dalsze
przesuwanie sie rownowagi w strone Chin mogloby skloni¢ rosyjskie elity do
rewizji dotychczasowego obrazu swiata (w ktérym to Zachdd jest postrzegany
jako najwazniejsze zagrozenie polityczne) i idgcej za tym powaznej korekty
polityki zagranicznej. Zmiany takie moglyby jednak nastgpi¢ w perspektywie
dekady, co oznacza, ze w ciggu najblizszych lat nalezy oczekiwaé utrzymania
sie rewizjonizmu w rosyjskiej polityce zagranicznej.

Marcin Kaczmarski

% Marcin Kaczmarski, Wojciech Kononczuk, Rosja—Chiny: umowa o ropociggu do Dagingu jako prze-
jaw nowego ksztaltu stosunkéw dwustronnych, Tydzien na Wschodzie, nr 35 (69), 30.10.2009.
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Russia’s revisionist policy towards the West

Main points

1. In late 2006 and early 2007, Russia’s foreign policy entered a revisionist phase.
This has principally been characterised by Moscow’s aspiration to radically
rebuild the existing model of relations with the West, which was shaped after
the end of the Cold War. Previously, Russia had only called for a reform of this
system that would take its role into account.

2. This phase of Russian revisionism stems primarily from subjective factors,
namely the change in the Russian elite’s perception of the international order
and Russia’s place in it. This change has been enabled by economic reconstruc-
tion, political stabilisation and the development of Russia’s military potential.

3. Russia’s objective is to get the Western states to recognise the special posi-
tion of the Russian Federation. Moscow’s aims have been more specifically for-
mulated with regard to the CIS; Moscow wants other states to recognise this area
as a de facto zone of Russia’s privileged interests. As regards Europe, Russia’s
objectives are more general. The Kremlin claims the right to participate in deci-
sions on the political, economic and military order in Europe. In the global di-
mension, Russia seeks a guaranteed right to a say on all major international
issues, on an equal footing with the Western states, especially the USA.

4. Russia is pursuing its objectives in an indirect manner, through measures
designed to convince the West that a change in the existing model of relations
is necessary. These include specific rhetoric, demonstrations of Russia’s poten-
tial, and threats and proposals extended to the Western capitals. Moscow has
also taken concrete actions that altered the existing status quo: it withdrew
from the CFE and ECT treaties, and started a war with Georgia and a gas con-
flict with Ukraine.

5. Russia’s actions so far have led to a kind of deadlock. Moscow has managed

to stop NATO enlargement into the CIS area, persuade the USA not to deploy
the missile shield in Poland and the Czech Republic, and avoid major conse-
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quences after the war with Georgia; nevertheless, the full implementation of its
objectives remains unlikely.

6. The economic crisis, which has severely affected Russia, has not triggered
any adjustment to Moscow’s foreign policy. The Russian elite still views the cur-
rent international situation as favourable to Russia and unfavourable to the
Western states. The revisionist trend in Russia’s approach to the wider world is
expected to continue in the coming years.
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Introduction

During the address to the 42™ Munich Security Conference in February 2007,
the then Russian president Vladimir Putin, used harsh language to challenge
the existing model of Russia’s relations with the West, which in his view had
been in place since the end of the Cold War'. The main allegation Putin made
was that the West, especially the United States, did not take Russia’s opinion
and interests into account. Putin criticised both general issues, such as the USA’s
ambition to build a unipolar world order and its lack of commitment to arms
control, and detailed issues such as NATO enlargement and the development of
the missile shield. Putin’s message to the trans-Atlantic listenership was that
Russia would no longer accept the existing international order. The address sym-
bolically marked the opening of a new phase in Russia’s foreign policy, which
may be referred to as revisionist, as it fundamentally challenges the current for-
mula for relations with the West, both globally and regionally (especially with
regard to the CIS).

For the purposes of this paper, revisionism is understood as the aspiration to ra-
dically rebuild the existing political, institutional and legal international order>.
Since the mid-1990s, Russia has criticised the model of relations between itself
and the West which emerged after the end of the Cold War. At the same time,
Moscow has been trying to join the existing global order by aspiring to West-
ern-dominated institutions and pressing for adjustments to the system that
would be favourable to Russia. (From this point of view, Moscow’s pre-2006 poli-
cy towards the West should be described as a status quo policy). It was only in
late 2006 and early 2007 that Russia started to seek a radical reconstruction of
the existing model of relations with the West and a new position for itself in

! Vladimir Putin, Vystupleniye i diskussiya na Myunkhienskoi konferentsyi po voprosam politiki bez-
opasnosti, Munich, 10 February 2007, www.kremlin.ru

? “When Russia is being pushed into the position of a ‘revisionist power’ contesting the status quo,
one should ask what status quo we are referring to, now that the Cold War has ended, a multipolar
international system is objectively emerging, and the world is experiencing a financial crisis. Is it
a status quo [policy] to bring military infrastructures closer to the Russian border?”, Lavrov 2008b.
“Iwould not agree that any structured international relations existed during the last 20 years. Rather,
we witnessed a drift of what was before [in the Cold War period], which ultimately proved inadequate
to the new reality. For this reason, speaking of a status quo seems to be irrelevant and a de facto de-
fence of the past”, Lavrov 2009.
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the international scene, which would allow it to remain independent, and put it
on an equal footing with the Western states and other emerging power centres.
Since the Munich address, Russia’s policy towards the West and its neighbours
in the CIS has been increasingly assertive, and sometimes even aggressive. The
climax of this approach to date came about with the war in Georgia in August
2008, which represented the culmination of several trends which had previously
been observed. The global economic crisis, which started to affect Russia in the
last quarter of 2008, is a new factor. It has triggered a wave of speculation that
the period of Russia’s ‘revival’ and ‘revisionism’ was drawing to a close — that
Moscow would not have enough funds to implement such an ambitious policy,
and would be forced to mitigate its stance in international relations, and that
the revisionism of 2007—2008 would turn out to have been a short episode,
a “moment of dizziness caused by the oil success”. However, the first year of
the crisis, which is now drawing to a close, has not given any reasons to believe
that the Russian Federation’s foreign policy is about to change.

The objective of this paper is to answer several fundamental questions: (1) what
the material and mental sources of Russian revisionism are — why it emerged
in late 2006 and early 2007 and not at some other moment; (2) what the scope
of Russia’s objectives concerning the West is — how far the reconstruction of re-
lations between Russia and the West is supposed to go, and what Moscow spe-
cifically wishes to achieve; (3) how Russia intends to persuade the West to take
its demands into account, i.e. what actions Moscow will take to this end; and
(4) how durable the revisionist trend in Russia’s policy will be, especially con-
sidering the bottom line so far (Western reactions and external circumstances,
including the economic crisis).

The particular focus of this paper is on the new elements in Russia’s policy
towards the West. For this reason, the various continuities which have been
observed in Moscow’s policy since the times of Boris Yeltsin, as well as Russia’s
relations with other actors, have been omitted.
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1. The sources of Russia’s revisionism

Russia’s foreign policy entered a new phase as a result of the coincidence of seve-
ral material and mental processes that have been unfolding since the mid-2000s.
The most important part of this nexus of factors consists of subjective elements,
such as the Russian ruling elite’s view of the world, which is built on the con-
viction that a multipolar international order is emerging in which the position
of the West is eroding, while Russia is one of the ‘winners’ and should take the
place it deserves; also, the consensus about the international role of Russia.
Material factors (such as long-term economic growth, financial independence
and the gradual reconstruction of the nation’s military potential) have also
played an important role. However, the apparent change in the Russian elite’s
attitude towards Russia’s external relations and in the view of Russia’s inter-
national role, as well as the ensuing rise of Russian ambitions, are equally
due to subjective factors.

1.1. Material factors — the foreign policy’s economic foundation

The Russian economy has developed considerably in recent years, especially con-
sidering the situation in the early days of Putin's rule. From the position of the
world’s 20™ largest economy in 2000, it advanced to 8" position in terms of pur-
chasing power parity in 2008. The average annual growth rate between 1999 and
2007 was 7%’. The GDP (in US dollars) increased from US$200 billion in 1999 to
US$1.78 trillion in 2008. The real GDP increased by 70% in the same period*.

Russia ended its dependence on international financial institutions. Nearly all
the state debt has been repaid; in late 2008, Russia's debt amounted to US$40
billion (around 3.3% of the GDP), after Russia made an early repayment of the
US$22 billion owed to the Paris Club in 2006°. This substantially expanded Mos-

* Among the emerging economies, Russia ranks second after China, which reports an average annual
growth of 9.2%.

* Russia’s stance has also been influenced by observations such as the fact that 60% of the world’s
GDP was generated outside the G-7 in 2007.

> However, the debt of Russia’s state-owned and private companies remains a problem. It is worth
around US$500 billion.
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cow's room for manoeuvre in foreign policy; no loans have been contracted
from international finance institutions since the beginning of Putin's rule.
This ‘financial sovereignty’ was reinforced by a regular budget surplus of 5-10%
reported regularly in recent years until 2007. A surplus was also reported in the
current account balance. This created an opportunity for the ruling elite to govern
the country comfortably (welfare spending increased rapidly, especially during
the election cycles), and to increase military spending, even when the GDP was
declining. A budget deficit was reported for the first time in 2009 because the
Russian authorities decided not to cut spending in the key sectors (security and
welfare), and to use the financial reserves they had previously accumulated.
Meanwhile, as a result of the fairly conservative budget policy (public spending
was limited, varying around 16.2% of the GDP until 2007, and increased to 18%
only in 2008), Russia built up considerable financial reserves. At the peak mo-
ment in September 2008, its currency reserves totalled nearly US$600 billion,
which decreased to around US$400 billion in mid-2009°. Some of those reserves
were kept in the so-called Stabilisation Fund’, which in February 2008 was split
into the Reserve Fund (worth around US$90 billion in September 2009) and the
Welfare Fund (US$85 billion)®.

The influx of foreign direct investments increased rapidly since 2006 (reaching
3.2% of the GDP a year, a result comparable to other emerging economies). In
2006, Russia received US$32 billion worth of direct foreign investments, fol-
lowed by US$52 billion in 2007 and US$73 billion in 2008°. In the first half of
2008, the value of investments reached US$30 billion. The FDI influx subsided
as a result of the crisis, but has not stopped altogether™. Russia became attrac-
tive to investors, despite the fact that government policy has been to limit for-
eign investors’ access to those sectors regarded as strategic, in which foreigners

® In 2007, the distribution of reserves was as follows: 50% in US dollars, 40% in euros, 9% in British
pounds, and 1% Japanese yen.

" In Western currencies (US dollars, euros, British pounds); some of its assets may also be invested
in the triple-A bonds of OECD countries.

® The current status of the funds and the currency reserves may be consulted at the website of the
Russian Ministry of Finance (www.minfin.ru) and the Central Bank of Russia (www.cbr.ru).

? Iwona Wisniewska, Russia's controlled opening to foreign investors. The Kremlin's new strategy on
foreign capital, CES Commentary, No 4, 8 May 2008. Quoted from the Central Bank of Russia. Rosstat
figures are lower, but they also indicate a 100% increase in investments in 2007 over 2006.

1% For example, a Nissan factory was launched in May 2009 near Saint Petersburg.
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are not allowed to acquire majority stakes". In addition, Moscow decided to ter-
minate (more or less legally) those production sharing agreements (PSAs) that
it considered to be unfavourable (in one example, Gazprom took over a majority
stake from the Western companies participating in the Sakhalin-2 consortium)®.
A rapid expansion of Russian capital abroad was also observed. Russian invest-
ments increased from US$10 billion in 2003 to US$52 billion in 2008™. Over 50%
of this amount was invested in the European Union. The expansion consisted
of acquisitions (often credited or secured with liens on the Russian companies’
own shares) of stakes in Western companies and non-Western international
corporations™. Furthermore, Russia attempted to build state-owned concerns
modelled on Western transnational corporations, which could be capable of
acquiring assets throughout the world (Gazprom was to be the flagship com-
pany of this kind, although its capitalisation has substantially decreased as a re-
sult of the crisis).

! The State Duma adopted the relevant act on 2 April 2008. Forty-two sectors were identified as stra-
tegic, meaning that potential foreign investors need to apply to ‘competent bodies’ for authorisation.
See Eastweek, No 121, 2 April 2008.

2 In the case of Sakhalin-2, Gazprom forced the other shareholders (the British-Dutch Royal Dutch
Shell and Japan’s Mitsui and Mitsubishi) to re-sell their shares so that the Russian company could hold
50% of the total shares. To this end, it made allegations concerning violations of environmental regu-
lations, on which basis the foreign companies could have lost licences for the operation of Sakhalin-2.
The Russian monopoly first started such efforts in 2002. It was only in 2005 that Shell agreed to sell
a portion of its shares (a blocking stake, i.e. 25% + 1 share); however, the parties failed to agree
a price on that occasion. In September 2006, the Russian Ministry of Natural Resources cancelled its
own 2003 environmental assessment, and the Russian Environmental Supervision Service (Rosprirod-
nadzor) accused Sakhalin Energy of having violated a number of environmental provisions. Sakhalin-2
had been the only PSA agreement in which no Russian company participated. Finally, in December
2006 Gazprom acquired 50% plus one share in Sakhalin Energy, the company operating the Sakhalin-2
project. For more information, see Ewa Paszyc, Kazus Sachalinu-2. Kreml kontra obcy inwestorzy, Ty-
dzien na Wschodzie, No 452, 21 September 2006; Ewa Paszyc Kapitulacja Sachalinu-2 a ,,nowa” stra-
tegia Moskwy, Tydzien na Wschodzie, No 463, 14 December 2006. Since 2006, the Russian authorities
have also been pressing TNK-BP with a view to taking over control of over the company (the British
and Russian partners hold 50% of shares each in TNK-BP; the company holds an extraction licence for
the Kovykta field).

® Quoted from the Federal State Statistical Service of the Russian Federation (www.gks.ru) and the
Central Bank of Russia (www.cbr.ru).

' The best known examples include the acquisition of 6% of shares in the European EADS concern by
the state-owned Vneshtorgbank in 2006, and the takeover of Serbia's NIS fuel company in 2007.
LUKoil, Gazprom and Severstal are the Russian companies that invest most abroad.
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Putin’s team made the export of energy resources the cornerstone of its strategy
to rebuild Russia’s potential. The provisions of the programme documents, and
the actual place occupied by energy issues in the entirety of Russia’s foreign
policy, indicate that the Kremlin sees Russia’s position in the energy sphere as
its key asset in the global economy™. It makes Russia indispensable to the rest
of the world. While the ‘energy power’ concept is no longer in the foreground
of Kremlin rhetoric, it is nevertheless still being implemented in practice. In con-
ditions of a globally rising demand for energy resources (and the resulting in-
crease in prices), the role of the Russian Federation as an exporter has strengthen-
ed™. In 2000, proceeds from oil and gas accounted for 22% of budget revenue
(3.4% of the GDP), to reach 50% of budget revenue (12% of the GDP) in 2008, as
a result of the increase in prices and the higher taxes imposed on energy com-
panies.

This is not to say that the Russian economy is not struggling with numerous
structural problems'’; indeed, it bears the burden of many structural issues and
still has not caught up with the world’s largest economies. Even the Russian
authorities admit that the economy is too heavily dependent on energy resour-
ces and that modernisation is necessary, as the crisis has clearly demonstrated®.

!> putin higlighted the task of “taking the lead in the global energy sector” during the meeting of the
Russian Security Council on 22 December 2005. The 2007 Foreign Policy Review underlined the impor-
tance for Russia’s economic development of energy diplomacy in the context of the importance of the
energy and fuels complex and declared that Russia would not give up its advantage in this sphere.
The choice of global energy security issues as one of the themes of Russia’s leadership of the G-8 in
2006 also illustrates the importance of this factor.

16 Russia accounted for 40% of the global oil production increase in 2000-2004.

17 Critics have pointed out many unfavourable phenomena accompanying this economic growth, which
detracts from some of the strength of the statistical figures quoted. The boom had been occasioned
by a five-fold increase in oil prices between 2002 and 2008, which, however, is unsustainable in the
longer term. While consumer demand increased, it was largely covered by imports. At the same time,
a new model of oligarchic state capitalism emerged as a result of the state taking over some of the
resources. In addition, inflation is a lasting problem; in 2007 it reached double-digit levels again, and
increased to around 13.3% in 2008.

'8 For example, on 23 October 2008 President Dmitry Medvedev said the crisis offered an opportunity
for economic modernisation in Russia. In a meeting with business people on 15 September 2008,
Medvedev also called for the development of finance institutions, the promotion of small and medi-
um-sized enterprises, and the creation of favourable conditions for foreign investments. In their pro-
gramme statements in February 2008, both Vladimir Putin (in his 8 February address to the State
Council), and Dmitry Medvedev (in his statement at the Krasnoyarsk economic forum on 15 February)
highlighted the need to modernise the economy, transform the economic model based on raw mate-
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1.2. Material factors — growing military potential

The reconstruction of Russia’s military potential, which found itself in a critical
condition in the late 1990s, accelerated in 2006 (the reforms carried out by the
Russian Federation before merely stopped the ongoing decline in the Russian
armed forces).

Defence spending increased substantially®. The military budget grew at a regu-
lar pace, from USS$6 billion in 2000 to US$43 billion in 2008 (around US$120 bil-
lion at purchasing power parity), while remaining around the level of 3% of the
GDP?. After inflation, the estimated annual growth rate was 10-20%. The po-
tential of the Russian armed forces is expected to continue to rise steadily; the
State Armaments Programme (for 2007—2015) provides for equipment and wea-
pons spending at the level of US$182.9 billion, i.e. around US$20 billion annu-
ally. So far, this growth has been supported by economic growth rather than
the militarisation of the budget.

The modernisation of the armed forces’ arsenal is progressing®. The structure
of the military budget has also changed; whereas in 2006, 60% of it was spent
on maintenance and 40% on equipment acquisitions, in 2008 the proportions
were 53% and 47% respectively. The budget allocated for acquisitions, mod-
ernising old equipment and R&D increased by 28%, reaching US$11.6 billion in
2007 and around US$15 billion in 2008. The importance of arms exports has
declined; in 2005, the defence ministry’s spending on equipment acquisitions
exceeded revenues from arms exports (around US$8 billion in 2008). The tech-
nical modernisation of the Russian armed forces started in 2004, although dur-
ing the first two years only small quantities were purchased (numbering sev-
eral tens of pieces of equipment). Larger-scale modernisation began in 2006
when the quantities of new arms for the land forces rose into the hundreds,
and for the air force into the dozens. Modernisation in the navy was likewise

rials, and invest in new technologies (Jadwiga Rogoza, “Programowe wystgpienia Vladimira Putina
i Dmitrija Miedwiediewa”, Tydzien na Wschodzie, No 7 (41), 20 February 2008).

' The information and data are quoted from an unpublished paper by Andrzej Wilk.

* Andrzej Wilk, “Medvedev sets the tone for the Russian army’s development”, Eastweek, No 31 (65),
1 October 2008.

! Unpublished paper by Andrzej Wilk.
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stepped up®. The strategic (nuclear) forces occupy a special position in the mo-
dernisation processes®. Moreover, Russia is developing a missile attack warning
system for its territory, to end its dependence on the infrastructures situated in
the CIS countries.

The Russian army has also been training more intensively. In 2008, a strategic-
level drill (Stability-2008) was held for the first time, partly on the territory of
Belarus. In 2009, on the other hand, the Russian army held the largest military
exercise since the fall of the USSR, Zapad-2009. The training activity has been
focused in the directions of Europe and the Far East. Finally, the Russian armed
forces have also been undergoing a process of professionalisation. Welfare con-
ditions, including pay levels, have improved considerably since 2006. In 2009,
the duration of basic military service was reduced to 12 months, and the Rus-
sian army expects to enlist around 400,000 conscripts a year. In this connection,
the armed forces have also started developing a system of reserves, which will
ultimately comprise around 800,000 soldiers.

1.3. Subjective factors — how the Russian perception
of the world has evolved

In addition to the ongoing material changes, a significant change in the aware-
ness of the Russian ruling elite took place after 2006. A consensus emerged con-
cerning the view of the international order and the role that Russia should play
in it. Even if individual documents and statements by Russian politicians distri-
bute the emphases differently, it is nevertheless possible to reconstruct this new
view*.

% During Putin's rule, construction of 12 out of the 15 large navy ships and submarines built after the
break-up of the USSR was launched. After 2006, the modernisation of existing units accelerated
alongside the construction of new vessels. Ibidemn.

* The Rocket Forces are equipped with Topol-M (RS-12M2) intercontinental missiles which currently
number 50 stationary units (in silos) and 15 mobile units (with one warhead installed on each, but
they can convey up to three warheads). Work is also about to finish on MIRV submarine-launched mis-
siles (development of the R-30 Bulava is yet to be completed; so far, 5 out of the 10 tests have failed)
and the RS-24 missile, a modified version of the Topol-M missile. Ibidem.

** This section is based on the following programme documents and statements by Russian officials:
Kontseptsiya vneshney politiki Rossiyskoy Federatsyi, utverzhdena prezidentom D. A. Medvedevym
12 iyula 2008 g, www.mid.ru; Strategiya natsyonalnoy bezopasnosti Rossiyskoy Federatsyi, utverzh-
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The starting point for the Russian view of the contemporary international or-
der is the conviction that this order is undergoing a fundamental transformation
that is favourable to Russia and unfavourable to the West*. This transformation
is the product of a number of processes, among which the most important three
according to Moscow are the ending of the post-Cold War period, combined with
the failure of the unipolar order; the emergence of new economic and politi-
cal centres and the prospect of a new multipolar order forming; and Russia’s
rebirth as a world power.

The Russian elite is convinced that the post-Cold War period has ended (and
so has its main characteristic feature, American dominance), and the global order
is coming to a turning point at which a new architecture of international rela-
tions will have to be developed. As Putin said in his 2007 Munich speech, the

dena ukazom Prezidenta Rossiyskoy Federatsii ot 12 maya 2009 g., www.scrf.gov.ru; Vladimir Putin,
Vystupleniye i diskussiya na Miunkhenskoy konferentsyi po voprosam polityki bezopasnosti, Mona-
khium, 10 February 2007, www.kremlin.ru; Obzor vneshney politiki Rossiyskoy Federatsyi, 27 March
2007, www.mid.ru; Vneshnepolititsheskaya i diplomatitsheskaya deyatelnost’ Rossiyskoy Federatsyi
v 2007 godu. Obzor MID Rossii, Moskva, March 2008, www.mid.ru; Vneshnepolititsheskaya i diplo-
matitsheskaya deyatelnost’ Rossiyskoy Federatsii v 2008 godu. Obzor MID Rossii, Moskva, March 2009,
www.mid.ru; Sergei Lavrov, Vystupleniye Ministra inostrannykh del Rossii S. V. Lavrova na XV Assam-
bleye Soveta po vneshney i oboronnoy politike, 17 March 2007, www.mid.ru; Dmitriy Medvedev,
Intervyu rossiyskim telekanalam «Pervyy», «Rossiya», NTV, 31 August 2008 [the five principles of
foreign policy— M.K.], www.kremlin.ru; Sergei Lavrov, Vystupleniye Ministra inostrannykh del Rossii
S. V. Lavrova v MGIMO(U) po slutshayu natshala novogo utshebnogo goda, 3 September 2007,
www.mid.ru, Stenogramma vystupleniya Ministra inostrannykh del Rossii S. V. Lavrova v MGIMO(U)
MID Rossii po slutshayu natshala novogo utshebnogo goda, 1 September 2008, www.mid.ru; Sergei
Lavrov, “Nastoyashtsheye i budushtsheye globalnoy politiki: vzgliad iz Moskvy”, Rossiya v globalnoy
politike, March—April 2007), p. 8-20, www.globalaffairs.ru; Sergei Lavrov, ,,Kak okontshatelno zaver-
shit’ kholodnuyu voynu?”, Mezhdunarodnaya Zhyzn, May 2009, www.mid.ru; Vladimir Putin, Vystu-
pleniye na soveshtshanii s poslami i postoyannymi predstavitelami Rossiyskoy Federatsyi, 27 tshervtsa
June 2006, www.mid.ru; Doklad Vladimira Putina v Davose. Polnaya versiya, 28 January 2009, RIA No-
vosti, http://www.rian.ru/economy/20090129/160410501.html; Vladimir Putin, Vystupleniye na rasshy-
rennom zasedanii Gosudarstvennogo soveta «O strategii razvitiya Rossii do 2020 goda», 8 February
2008, www.kremlin.ru; Tezisy vystupleniya Ministra inostrannykh del Rossii S. V. Lavrova v MGIMO(U)
MID Rossii, 1 September 2009, www.mid.ru.

» «A paramount transformation of international relations, the end of the ideological confrontation and
the overcoming of the Cold War legacy, the strengthening of Russia and its international positions,
have expanded the opportunities for co-operation in the international arena” (Kontseptsiya 2008)
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unipolar world has failed to materialise®. A similar view has repeatedly been
expressed by the Russian foreign minister Sergei Lavrov®. For the moment, the
world is still in transition®. Since the mid-2000s, the Russian elite has been in-
creasingly convinced that the West is losing strength®. The sources of this con-
viction can be found in the Russian elite’s interpretation of current processes.
US leadership in the international order has been undermined as a result of the
policies pursued by the George W. Bush administration and the political defeats
in Afghanistan and Iraq (it is frequently repeated that the myth of the unipolar
world collapsed in Iraq). The West is increasingly divided®. The European Union
has failed to achieve deeper political integration (the rejection of the Constitu-
tion for Europe and the problems with the ratification of the Treaty of Lisbon
have been the clearest evidence of this for the Russian elite). In addition, the EU
is experiencing problems with accommodating the 2004 and 2007 enlargements.
The second element in the current world order as perceived by Russia is the emer-
gence of new economic and political centres. Since 2006, the rhetoric of Russian
officials has regularly included statements about changes triggered by “the emer-
gence of new economically powerful actors on the global scene”, such as China,
India and Brazil®. This process is connected, in the Russian elite’s view, with the
gradual emergence of a multipolar order. The Russian leaders believe that poli-
tical influence and economic growth are becoming more and more equally distri-

% «What is the unipolar world? [...] One centre of power, force, decision-making. The world of one
host, one sovereign”; “this has nothing to do with democracy [...] meanwhile, they keep giving
Russia lectures on democracy, from which they themselves refuse to learn”; “unipolarity is not possi-
ble in today's world, there are not enough political, military and economic resources”; “unilateral, ille-
gal action has not solved a single problem”; “we are witnessing a hypertrophic use of force [...] a de-
parture from the principles of international law”, “the system of one state — the USA — has exceeded
all limits on nation states.” (Putin 2007)

*” “The most important thing is clear — the unipolar world has failed to materialise” because there
were insufficient resources to rebuild the empire in globalising conditions. (Lavrov 2007a)

* «The world which has rid itself of the Cold War still has not been able to gain a new balance”.
(Medvedev 2008a)

* «The novelty is that the West is losing its monopoly on globalisation processes”, and for this rea-
son, Western states are starting to see those processes as a threat. (Lavrov 2007a)

* «Few would deny that NATO is in a crisis”. (Lavrov 2009)

* Putin 2006; “The joint GDP according to PPP of China and India is larger that the GDP of the USA,
whereas the GDP of the BRIC according to PPP exceeds the GDP of the European Union, and those dif-
ferences are set to widen”. (Putin 2007)
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buted around the world, and that the non-Western world is gaining strength®.
A frequently expressed view is that a kind of concert of powers is emerging as
an informal global leadership®. This concert of powers is expected to take over
the USA’s role in ‘managing’ the international order®. According to the Russian
elite, a ‘qualitatively different geopolitical situation is emerging. There is a ten-
dency to seek solutions to problems and resolve regional crises at the regional
level, without any involvement of forces from outside the given region. Ac-
cording to the Russian elite, the changes that the world is undergoing are lead-
ing to increased rivalry among the powers, although assessments of this pro-
cess are ambiguous. The emergence of a multipolar order is treated as part of
the restoration of a natural equilibrium in international relations. A broadly
understood competition of values and development models, but also for natu-
ral resources, is to be the paradigm of contemporary international relations,
although it is not equivalent with confrontation®.

The third and final element in the Russian elite’s vision of the world is the
rebirth of Russia (‘Russia is no longer on its knees’). As Putin declared in 2006,
“Russia, too, has considerably strengthened its internal potential and interna-
tional position”. The main message coming from Moscow concerned its “re-
gained independence” in foreign policy®. The growing importance of the Rus-
sian Federation in the international order has become one of the factors in the

* «The economic potential of the new global centres of growth will inevitably translate into political
influence and strengthen multipolarity”; “for the first time in the last decade and a half, real compe-
tition is emerging in the marketplace of ideas for the global order [...] the emergence of new global
centres of growth and influence, as well as the more equal distribution of resources and control there-
of, form the material basis for a multipolar world order”. (Putin 2007)

* «The emerging informal collective leadership of the world's leading states offers a way to solve the
problem of managing the contemporary world”. (Lavrov 2007a)

3 «The United States has to admit that the ‘post-American world’ is a reality, and must start to adapt
[...] Its attempts to live in a ‘unipolar world’ of its own have taken up too much time — this state of
affairs is dangerous for everyone”. (Lavrov 2008a)

* Strategy 2009.

* Russia offers detailed justifications for this diversity of development models. While democracy and
the free market are generally recognised as the bases of social development and economic life, they
can be realised in various forms, depending on the historical context, etc.

*" putin 2006.

* «“Russia has come back to the international arena as a responsible state capable of protecting its cit-
izens”. (Lavrov 2008a)
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transformation of this order®. Russia views the international order and the
current trends that will define its future shape as favourable to itself. Moscow
expects to take a position as one of the powers which decides on the shape of
the global order, and believes that its key national interests will be respected®.
The perception in Russia is that a chance has presented itself to rebuild the
world order in such a way that the West would no longer be the dominant actor
and would have to ‘share’ its responsibility and international influence, for in-
stance with Russia and other non-Western political centres such as China or
India, which Moscow regards as its close partners. In this world view, the main
threat comes from the resistance of the West and its reluctance to come to
terms with the changes taking place or accept the new Russia, which is still be-
ing viewed through the lens of the past*. The Russians have regularly accused
the West of failing to accommodate the ongoing changes*. According to the Rus-
sian elite, the West still thinks in Cold War terms, as it steps up pressure on the
Russian Federation and rejects the Russian compromise proposals. In this con-
text, Russia has been accusing the West of a ‘Cold War victory syndrome’. The
very title of Sergei Lavrov’s 2009 programme article “How to finally end the
Cold War” says a great deal about the Russian elite’s view of reality®. The belief
in Russia’s rebirth as a power is reinforced by a desire to take revenge for the
period immediately following the end of the Cold War, during which the
Russian Federation was ignored and marginalised by the West.

* “The indeterminacy of the future world order was connected with Russia's loss of strength in the
aftermath of the collapse of the USSR”, creating the impression that Russia was the material for a new
division of the world. Russia has taken action and regained external policy independence. (Lavrov
2007a)

40 “As the Cold War ended, truly collective decisions became possible, which are unthinkable without
the equal participation of Russia”. (Lavrov 2008a)

! “Not everyone was prepared to see Russia regain its economic health and international stature so
quickly”. (Putin 2006)

* «The response to the prospect of the historical West losing the monopoly on globalisation process-
es is expressed in the political and psychological inertia of the concept of the containment of Russia,
including the attempts to use a selective approach to history, including World War II and the post-
war period, to this end”. (Kontseptsiya 2008)

* Lavrov 2009.
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1.4. Sources of Russian revisionism — the role of external factors

The start of the revisionist phase in Russia’s foreign policy has coincided with
deep changes in the international order. The Russian elite has taken note of some
of them; however, in the author’s opinion, its view of the changes in question
is exaggerated. While it is true that the United States has lost some strength,
it would not be justified to speak of a ‘post-American world’ (considering, for
instance, the difference in defence spending between the USA and its rivals).
The divisions in the West have not called the existence of the trans-Atlantic
community into question. Nevertheless, it is true that the changes in the bal-
ance of power between the main actors which have taken place in the first
decade of the present century have made it easier for Russia to conduct an
assertive foreign policy. It should also be noted that Russia’s policy towards the
West remains relatively autonomous of the other directions of Russian foreign
policy; so far, the dynamic growth of China has had no impact on Moscow’s
approach towards the USA and the European Union.

While the favourable external conditions and the growth of wealth within
Russia have contributed to the rise of revisionism in Russia’s foreign policy, it
appears that the subjective factors which surfaced in 2006—2008 have been
fundamental in this respect. The global distribution of power has not changed
so much that material factors alone could have prompted Russia to take all the
actions described below. It was, rather, the political will fuelled by Russia’s self-
confidence and conviction of its opponent’s weaknesses that inspired Moscow
to pursue an increasingly assertive foreign policy.

The current internal problems are of lesser importance to the Kremlin’s policy
because their impact will be felt only in the medium term. Political statements
and official documents alike indicate that the Russian authorities believe that
the current phase of economic growth will last*. Moscow has come to the con-

“*In February 2007, Putin said in Munich: “The Russian economy offers more and more opportunities.
This dynamics has been objectively recognised by experts and our foreign partners”. In a meeting of
the Valdai Club on 14 September 2007, Putin said that, despite the crisis, Russia “would be able to main-
tain its stability and safeguard development”. On 23 January 2008, the finance minister Alexei Kudrin
said that Russia would still be attractive to investors as an island of stability. On 28 January 2008, the
economic development minister Elvira Nabiullina stated that Russian markets would be immune to
the financial crisis due to the strength of the fundamental factors behind Russia's development.
On 25 March 2008, President Dmitry Medvedev said in an interview for The Financial Times that the
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clusion that global economic trends have changed, and that now they favour
the Russian and other non-Western economies. This view is best expressed in
the concept of BRIC* and its key role in the global economy. At this stage, the
Kremlin has both the financial independence and a stock of financial reserves
to survive a temporary crisis and continue to finance the two key sectors: wel-
fare and modernisation of the armed forces®.

Since it is extremely difficult to formulate an objective assessment of the con-
dition of Russia’s armed forces, and the results of the ongoing modernisation
are impossible to evaluate in a definitive manner*, the subjective factor plays
an important role here, as it does in the case of the economic reconstruction.
The Russian authorities already consider their armed potential to be sufficient
to support the foreign policy it is pursuing. In this situation, the convictions
that the situation is favourable to Russia, that Russia is experiencing a political
rebirth and that its potential rivals (especially the West) are relatively weak,
have become the driving force behind the assertiveness of the Russian elite and
a direct inspiration for its foreign policy.

Russian financial market was “an island of stability in the ocean of financial losses”. ‘Rossiyskiye chi-
novniki ob ostrovke stabilnosti w okeanie finansovykh strastei’, Kommersant, 27.08. August 2008.

* BRIC stands for Brazil, Russia, India and China. The acronym was coined in 2001 by Goldman Sachs
to denote the emerging economies that would eclipse the world's richest countries of today in 2050.
“ The 2009 budget provisions indicated that welfare and defence spending were a priority; see:
Eastweek, No 16 (166), 29 April 2009. However, should the crisis last take longer than expected,
Russia would have to seek loans in the international finance markets.

7 Cf. the broader debate in literature, daily newspapers and professional journals. The war in Georgia
only deepened the differences in assessments of the actual condition of the Russian armed forces.
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2. Russia’s ohjectives regarding the West

The changes in the Russian Federation’s material potential listed above, togeth-
er with the change in mentality within its ruling elite, have considerably boost-
ed Russia’s ambitions in the international scene, both globally and regionally
(especially with regard to Europe and the CIS area, and to a lesser extent Asia).
Many objectives of Russia’s foreign policy have remained unchanged since the
mid-1990s (such as its ambition to regain the status of a global power). How-
ever, these must now be seen in the new international context. At this stage,
the priority objective of Russia’s foreign policy could be identified in the broad-
est terms as changing the current model of relations between the West and
Russia, which was formed in the aftermath of the Cold War*.

2.1. The global dimension

Moscow seeks to maintain an independent position in the international scene,
as one of the centres of the multipolar order it believes is emerging, not forg-
ing any structural ties with the West, but also not building an anti-West coali-
tion. Russia declares that it wants to take a position in the global order that will
correspond to its potential. Moscow has stressed that it recognises its respon-
sibility for preserving security at the global as well as the regional level®. In
those statements, strong emphasis is placed on the idea that Russia is a neces-
sary element of the global equilibrium®. Russia sees itself as indispensable to
the West, Eurasia and the Muslim world alike. In its own declarations, it is will-
ing to co-operate with other actors, but also prepared to take independent

8 This section does not address the level of realism of the Russian proposals or their chances of imple-
mentation, but tries to present the way these proposals are perceived and presented to the wider
world by the Russian elite. For the prospects of these proposals’ implementation, see Section 4.

* “Russia has truly gained strength and is capable of assuming a greater responsibility for solving
regional and global problems”. (Medvedev 2008a)

>0 «For 300 years Russia has already borne a good deal of the burden of sustaining the balance in Eu-
ropean and world politics; when it abstained from this role — following the Crimean War and between
the two World Wars — the result was ‘unhealthy European politics’; Russia will continue to play this
. (Lavrov 2007b). Similar ideas appeared in Lavrov

3%

role and will not participate in any ‘holy alliances
2008a.
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action®'. Finally, Moscow believes that a re-definition of the international insti-
tutions inherited from the Cold War period is necessary.

The way in which the Russian elite’s defines its achievement of its global objec-
tives has internal contradictions. Russia sees the future of the international or-
der as lying in a ‘concert of powers’ and the creation of new global institu-
tions®. Such a concert of powers could take the form of an extended G8 (with
China, India or Brazil) in one variant, or a G-20 group in another variant, but it
would not necessarily require a legal basis to be established®. This is an idea that
Russia has consistently been advocating®™. When presenting the five principles
of Russia’s foreign policy, Dmitry Medvedev has also spelt out Russian support
for multipolarity, of which the ‘concert of powers’ would be the practical imple-
mentation®. However, while advocating this manner of managing the interna-
tional order, Russia has at the same time declared its attachment to the central
role of the UN and the Security Council as the main body in charge of interna-
tional security. Moscow has also called for changes in the global economic and
finance institutions, and wants the Russian Federation to have more say in such
bodies. According to the Russian authorities, the economic crisis attests to their
claims that a reform of the global financial system is necessary*.

Another internal contradiction in Russia’s declared objectives is that while ad-
vocating a multipolar order, Moscow has at the same time been making a case
for ‘limited bipolarity’ with the United States and a Russia-USA-EU triangle.

>! “If our partners are not prepared for joint action, Russia will have to act alone in the defence of its
national interests, but will always stay within the limits of international law”. (Kontseptsiya 2008)

>2 Lavrov 2006a.

> “Russia sees no reasonable alternative to the creation of a new collective leadership for the global-
ising world, that would be representative in geographical and civilisational terms. The G-8 could be
an important element in such an orchestra”. (Lavrov 2006a)

>* «“The requirements of freedom necessitate a collective leadership composed of the world's leading
states. It could be termed ‘a twenty-first-century concert of powers’”; “we need new forms of collec-
tive leadership based on mutual recognition of interests and of responsibility for the fate of the world”.
(Lavrov 2007b)

> «The world should be multilateral. Unilateralism is unacceptable. Domination is unacceptable. We
cannot accept a world order in which all decisions are taken by one country, even a country so serious
and with such authority as the United States. Such a world is unstable and prone to conflict”. (Med-
vedev 2008b)

> “Excessive dependence on one reserve currency is dangerous for the global economy |[...] It would
be wise to promote a process as a result of which in future, several strong regional currencies would
emerge”. (ibid)
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In the case of relations with the USA, Russia’s approach envisages Russian-
American co-operation on global and regional issues, albeit without any official
or public dimension. Calls for continued disarmaments have also continually
been voiced (Putin 2007), although it has also been repeatedly stated that dis-
armament should be a multilateral process. Russia and the USA are seen as
jointly responsible for maintaining strategic stability*’. The concept of a Russia-
USA-EU triangle has a global dimension®. Moscow seeks to present potential
co-operation with the USA and the European Union as a way for the broadly
understood ‘European civilisation’ to maintain its influence on the evolving
international order™.

2.2. The European dimension

In the European (or more broadly, the Euro-Atlantic) dimension, Russia’s objec-
tive is to get the Western states to recognise Russia’s special position and res-
pect its political, economic and security interests, despite the fact that Russia
does not participate in key organisations such as the European Union or NATO.
With regard to Europe, Russia’s objectives have been formulated more specifi-
cally than with regard to the global dimension as a whole. These include:

a) developing a new formula of co-operation within the Russia-EU-USA triangle;
b) re-building the European security system;

c) developing a new formula of relations with the European Union;

d) maintaining a kind of ‘transitional region’ between Russia and Western
Europe in Central Europe.

>" “Normalisation of our relations [with the USA] can materialise only on the foundation of equality,
recognition of the other party's interests, mutual benefits, and the rejection of ideologies and messia-
nic attitudes as instruments of foreign policy”. (Lavrov 2007b)

>% “A mutual, three-party understanding — between the USA, Russia and the European Union — could
do no harm to the part of the world we call the Euro-Atlantic region [...] such a ‘troika’ could ‘steer
the boat of the world to peaceful waters’”. (Lavrov 2007b)

> «“Co-operation within such a triangle could change the geostrategic situation in the world (our re-
gion has a collective mission in the contemporary world)” [...] “Regulating equal co-operation be-
tween Russia, the EU and the USA would be the greatest European contribution to the collective leader-
ship of the world”. (Lavrov 2008b)
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The above concept of co-operation within the Russia-EU-USA triangle also has
a Euro-Atlantic dimension. It appears regularly in Russian programme docu-
ments, although it remains quite enigmatic (it is unclear whether Moscow is
calling for the introduction of three-party summit meetings, or some other
form of consultation)®. The Russian Federation seeks strategic openness, that is,
the inclusion of the EU into discussions concerning strategic stability issues,
which until now have been limited to dialogue between Moscow and Washing-
ton. Like Russia, Europe wants to be an equal partner for the USA — and once
that happens, a triangle of partners all standing on an equal footing will form®.
In practice, this objective should be understood as an expression of the ambi-
tion to create a kind of three-party concert of powers in the Euro-Atlantic area,
in which the USA, the EU and Russia would jointly take all important decisions
concerning the regional order. At the same time, it is clear that Moscow wants
to undermine trans-Atlantic co-operation, and hopes that a more independent
European Union would face more tensions in its relations with the USA.

Russia’s objectives have been defined most clearly with regard to the European
security system®. Moscow wants this system to be re-built in a way that would
grant Russia the right to decide jointly on European security affairs along with
the USA and NATO (whereas the CIS would be left within Russia’s exclusive
‘competence’). In practice, the Russian proposals aim primarily at ‘freezing’ the
current situation. First and foremost, Moscow is aiming to stop possible NATO
enlargement into the CIS; to gain legally binding guarantees of the West’s com-
pliance with the 1997 commitments concerning the non-deployment of nuclear
weapons, bases and “major armed forces” in the new member states; and to
prevent the expansion of the US military presence in Europe (whether in the
form of new bases or the proposed missile shield). Russia’s ambition is to gain
a kind of right of veto in European security affairs.

€ «The problem of the Euro-Atlantic region could be solved in a three-party format including Russia,
the EU and the USA — it is already taking place in practice”. (Lavrov 2007a)

¢! Lavrov 2008b.

2 For more information, see: Marcin Kaczmarski, “The Russian proposal for a new European security
system”, CES Commentary, No 11, 16 October 2008.
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In relations with the European Union, Russia’s main aim is to gain real influ-
ence on EU policy®. This should be envisaged in the new agreement currently
being negotiated on the legal bases of Russia/EU co-operation. Moscow has been
paying particular attention to developing a new model of energy relations which
would enable it to expand its presence in the European market and safeguard
the Russian Federation’s interests as the supplier of energy resources; this could
be achieved through the conclusion of a new agreement replacing the Energy
Charter Treaty (which in practice would mean a Russian attempt to obtain sales
guarantees)®. In the political dimension, Russia expects the right to decide joint-
ly on important EU matters. Moscow admits that it expects its role to be recog-
nised as one of the elements of the ‘European concert of powers’, which would
informally increase Russia’s influence on the situation in Europe.

Clearly, Central Europe occupies a special position in the above definition of Rus-
sia’s objectives. Moscow wants Central Europe to remain a kind of ‘buffer zone’
or a ‘zone of limited Western presence’. In practice this means minimising the
military presence of the Western states and NATO in Central Europe. Russia
would like the commitments made by the North Atlantic Alliance in 1997 (the
non-deployment of nuclear weapons, bases and major armed forces in the new
member states) to be laid down in legally binding form®. Moscow also expects
special respect for its interests concerning the transit of energy resources.

2.3. The CIS dimension

Moscow seeks to have external actors recognise its special interests in the CIS
(in an implicit, and not necessarily official way), and grant Russia a kind of right
of veto with respect to the actions taken by those actors in the CIS area®.

© «p strategic partnership between Russia and the EU, involving an intensive economic interrelatedness
based on agreed ‘rules of the game’ could support a bigger, undivided Europe”. (Medvedev 2008a)

% Moscow had previously advanced a proposal for such a treaty; see section 3.1.3.

 Cf. the statement by S. Lavrov, ‘Vystupleniye Ministra inostrannych del Rossii’, S. V. Lavrova, na
otkrytii Yezhegodnoi konferentsii OBSE po obzoru problem w oblasti bezopasnosti. 23 June 2009,
www.mid.ru.

% «Like other states in the world, Russia has privileged interests in certain regions. Those regions
comprise countries with which we traditionally have friendly and cordial relations, and historically
special relations. We will work carefully in those regions and develop relations with those countries,
our close neighbours”. (Medvedev 2008b)
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At the same time, Russia is presenting itself as the advocate of the CIS coun-
tries’ interests in international forums.

Moscow seems to be aware that closing the CIS off completely from any exter-
nal influence would be impossible. Still, it claims the right to control such influ-
ence. It wants the West to voluntarily limit its political and military presence
in the area, and to guarantee the ‘transparency’ of any actions the Western states
take there®. In practice this would mean giving up the idea of NATO enlargement
into the CIS, and the imposition of limits on military co-operation. Political sup-
port to countries in the region would have to be curbed (this would involve
ceasing all rhetoric on democratisation); and economic activity in the energy
sphere would have to be limited (projects to build pipelines bypassing Russia
would have to be abandoned).

At the same time, Russia is trying to position itself as an intermediary between
the CIS and the Western states, which means that any important multilateral
initiatives undertaken by the EU (such as the Eastern Partnership) or NATO and
its individual member states (like the USA’s use of bases in Central Asia for the
purposes of the Afghan war) would have to be consulted with, and approved by,
Russia. To this end, Moscow is intensively promoting Russian-led organisations
(in particular, the Collective Security Treaty Organisation [CSTO]) which it hopes
to establish as an equal partner for NATO (Russia has been regularly pressing
for the signature of a co-operation agreement between the two organisations).

2.4. An assessment of Russia’s objectives

Russia’s objectives on the global level are not obvious. On the one hand, Russia
advocates a multipolar international order and has called for a “twenty-first-
century model of a concert of powers”, and on the other, the aim of Moscow’s
policy is clearly to put Russia on an equal footing with the United States (sug-
gesting an ‘implicit condominium’ rather than a multipolar model). In both

7 Cf. the statement by Defence Minister Sergei Ivanov at the Council on Foreign Relations on 13 Ja-
nuary 2005 (http://www.cfr.org/publication/7611/world_in_the 21st_centuryhtml), in which he empha-
sised that the CIS countries and Russia had close historical and cultural ties, and objected to the
export of revolutions by the Western states while stressing that Russia did not have a monopoly on
the region.
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cases, Moscow’s main intention is to make sure that no important decisions are
taken without its consultation,or without taking Russia’s position on the given
issue and its interests into account (especially with regard to such key issues
as, for instance, the use of force). It should be noted that Russia’s global-level
objectives are imprecise and general, and boil down to safeguarding Russia’s
right to decide jointly on key global issues, in some unspecified manner. At the
same time, Moscow has advocated other variants (a concert of powers, shared
responsibility with the USA, the Russia-USA-EU triangle) which have been ad-
dressed to both Western and non-Western states. This proves that Russia’s aim
is to have its right to decide jointly on the international order recognised by the
other major actors, while the actual form of such recognition is immaterial. While
claiming the right to co-manage the international order, Moscow has not come
up with any concrete proposals for institutional solutions; it is therefore justi-
fied to assume that its objective is primarily to obtain a change in the current
practice (even without any legal attestation) so that the West, and the United
States in particular, would take the Kremlin’s opinion on all important matters
into consideration.

While Russia’s European-level objectives are formulated more specifically than
the global aims, they too remain dubious and have been spelt out in a very gen-
eral manner. Moscow wants to decide jointly on matters concerning the politi-
cal, economic and military order in Europe, although it is unclear how Russia
would exercise its say in practice.

Finally, Russia’s aims with regard to the Commonwealth of Independent States
area are formulated in the most precise way, and leave the least room for inter-
pretation.
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3. How Russia pursues its policy towards the West

The changes that have occurred in the Russian elite’s thinking about the world,
and the objectives formulated as a consequence of these changes, have also had
an impact on the instruments of Russia’s policy towards the West®. The measures
undertaken by Moscow with a view to revising the existing model of relations
with the West could be divided into two basic categories: (1) measures to con-
vince the Western states to take Russia’s demands into account and modify
their policy towards Russia, and (2) unilateral measures creating faits accom-
plis and changing the status quo in favour of the Russian Federation.

3.1. ‘Persuasive’ action addressing the West

Russia has taken a number of political, economic and military measures to per-
suade the Western states to take Russia’s demands concerning the revision of
the existing model of mutual relations and the existing international order into
consideration. These have been ‘indirect’ actions, through which the Russian side
sought to demonstrate to the West that Russia’s potential had changed, and was
now calling for an adjustment to the current approach. At the same time Mos-
cow strove to convince the West that continuing to ignore its interests would
harm the Western states themselves, whereas co-operation with Russia and
taking its postulates into account would help the West in attaining its own
objectives.

3.1.1. Rhetoric

One of the most distinct features of Russia’s policy in the period in question has
been the change in its rhetoric, which has become self-confident and assertive,
and indeed aggressive, with increasing frequency. The programme statements
made by Russian officials discussed above have repeatedly called on the West

% The objective of this section is not to systematically discuss all of Russia's foreign policy measures,
but to present those which have been intended to persuade the West to change the existing model
of relations.
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to reconstruct the existing international order and refrain from actions which
Russia considers adversely affect its security. On many occasions, Russian lead-
ers have called on the Western states to change the global balance of power in
favour of Russia, respect the Russian zone of interest, and jointly create a new
international order®.

Starting with the 2007 Munich speech by Vladimir Putin, Russia has made it clear
that it would no longer tolerate the present, unfavourable order, and was pre-
pared for a political confrontation. This position was presented in the strongest
terms by the foreign minister Sergei Lavrov, who introduced the notion of ‘red
lines’ into the language of relations with the West™. Russia has also declared that
it was ready for a confrontation, and that it would consider any such confron-
tation to have been imposed on it”. This almost provocative failure to express
any concern about possible confrontation culminated shortly after the Geor-
gian war”.

3.1.2. Demonstrations

In addition to its assertive rhetoric, Moscow has undertaken measures to create
an image of Russia as a revived power, power and to demonstrate to the West-
ern states its potential to influence the West’s interests (positively or negatively),

% putin and Medvedev have spoken about this openly (on 11 and 12 September 2008, respectively) at
meetings of the so-called Valdai Club, which brings together Russian and foreign researchers and ana-
lysts.

" «It should also be clear that — with Russia’s whole non-confrontational foreign policy — there are ‘red
lines’: the situations when a real threat to our national security or the existing international legal order
emerges. In those places, we cannot but respond and defend our positions till the end. Such situations
include plans to deploy bases of the USA's global MD in Europe, and the regulation in Kosovo. Russia
does not bargain — and this is what our international partners should understand”. (Lavrov 2007b)
" “Russia is not afraid of the policy of containment. We can respond to it, although this is not our
choice”; “we understand that certain political circles in the West were not prepared for such a sce-
nario [the rise of Russia as one of the world's leading states— M.K.] and have variant plans of action”.
(Lavrov 2007b)

" “We are not scared of anything, including the prospect of a ‘cold war’. But of course we do not want
it. In this situation, everything depends on the position of our partners in the international commu-
nity, our partners in the West. If they want to maintain good relations with Russia, they will under-
stand the reasons for our decision and the situation will be clear. If, on the other hand, they choose
the confrontational scenario — well, we have lived in different situations and we can make it in this
one, too”. (Dmitry Medvedev, Intervyu telekompanii Rashia Tudei, 26 August 2008)
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and present the options for changing the status quo. Moscow has also sought
to demonstrate its determination in seeking a change in the international order.
Russia has implied that its status is equal to that of the United States by widely
imitating American unilateralism and seeking international legitimisation for
it (in vain). The war in Georgia was the paramount measure of this kind. Russia
has claimed the right to use force unilaterally as a response to the US actions
in Iraq. The language of Russian propaganda during the conflict resembled the
Western message at the time of the Kosovo conflict in 1999. The recognition of
the independence of Abkhazia and South Ossetia, on the other hand, was Rus-
sia’s response to the West’s recognition of the independence of Kosovo (Mos-
cow had previously announced that it would treat this as a precedent-setting
action). Similarly, the imposition of sanctions against Georgia in 2009 was
a clear imitation of how the US manner imposed sanctions (on 19 January 2009
Medvedev signed a decree prohibiting Russian companies from supplying any
arms to Georgia until 1 December 2011, and providing for economic sanctions
against other states, international organisations or even individuals in the
event of a violation of the embargo).

Russia’s actions addressing South America have been the most evident instance
of demonstrative action. While Russian presence in the region was not a nov-
elty, the underlying geopolitical motivation with anti-American overtones was
new (previously, Russian engagement had largely been motivated by the need
to expand into new markets, including in the energy sphere). For Moscow, this
was an opportunity to put pressure on the United States and demonstrate Rus-
sia’s ability to harm important US interests. Russia views its political and mil-
itary presence in Latin America as a direct response to the US commitments in
the CIS area. The Russian engagement in Latin America focuses on countries with
less-than-friendly relations with the USA, such as Venezuela, Cuba and Bolivia.
In 2008 and 2009, Russia intensified contacts with Latin American countries
and endowed them with a new, military dimension (the Russian military have
suggested that Russia could establish bases in Venezuela and Cuba). Russian bom-
bers have visited Cuba, and a joint navy exercise has been held with Venezuela.
Finally, Russia has offered those countries loans to finance acquisitions of Rus-
sian military equipment.

Some elements of Russia’s approach to Iran are similar in nature. While it is not
the case that all of Moscow’s policy towards Tehran is motivated exclusively by
Russia’s desire to challenge the United States™, some elements of this policy are
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intended to demonstrate that Russia is capable of seriously harming US interests
in the Middle East. For instance, Russia has used the sale of arms to Iran to this
end. A contract to supply Iran with S-300 air defence systems was signed in 2008,
although Russia did not follow through with it, making the implementation
conditional on developments in its relations with the USA. The fact that Russia
maintains contacts with Hamas as part of its engagement in the Middle East-
ern peace process (representatives of the organisation, which Western states
regard as a terrorist group, have paid several official visits to Moscow) should
also be viewed as an image-building and demonstrative measure.

In parallel to actually rebuilding and modernising its armed forces (see Section 1),
Moscow treats its army as an element of its regained status as a power.
On 17 August 2007, President Putin announced that Russia would resume the
practice, abandoned in 1992, of keeping strategic bombers on permanent duty
(since 2008, with nuclear-armed missiles). The Russian air force has flown a num-
ber of sorties close to the borders of Western states, including Norway, Canada
and the United Kingdom (albeit usually without violating their airspace). Equally
important was the return of the Russian navy to the World Ocean. Between
2006-2008, the Russian navy put out to sea more frequently, and naval teams
conducted months-long expeditions. The most spectacular of these actions in-
cluded the joint exercise with the Venezuelan fleet in the Caribbean in autumn
2008, and the presence established in the Horn of Africa to combat piracy.
Russia’s plans to rebuild at least some parts of the infrastructure held by the USSR
represent the same line of thinking (Russia has declared its intention to create
navy bases in Syria, Libya and Yemen). The increasingly intensive tests of new
and modernised intercontinental missiles (whether land or sea-based) have major
propaganda significance in addition to their practical impact. Similar objectives
have motivated the military drills organised jointly with China (Peace Mission)
in 2007 and 2009. Since 2008, the military parades celebrating the victory over
fascism have featured heavy equipment. Some of the Russian demonstrations
verge on absurdity, like the drill on Mount Elbrus in August 2007, combined
with a shooting exercise at the altitude of 4500 metres. The repetition of the
announcement that modernisation of the armed forces will continue despite
the economic crisis complete the picture of Russia’s reborn potential.

 Marcin Kaczmarski, ‘Iran's position in Russia's foreign policy and Russian-American relations’, CES
Commentary, No 24, 15 April 2009.
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Another warning measure consisted in Russia’s actions aimed at creating a gas
cartel (the so-called ‘gas OPEC’). The Gas-Exporting Countries’ Forum (GECF)
stepped up its activities in April 2007, and in December 2008 became an organi-
sation with its own secretariat in Doha (Qatar). It groups the largest gas pro-
ducers including Russia, Libya, Qatar and Iran (the Central Asian states do not
belong to the GECF). Its members control 62% of gas reserves and 80% of gas
trade. Due to the specific nature of the gas market, the organisation cannot con-
trol gas trade in the same way that OPEC controls oil production and prices.
Russia’s activity within the GECF is aimed at demonstrating to Europe that the
organisation is capable of splitting the market among its member states and
deciding on its own export routes, which would limit the European states’ room
for manoeuvre. However, it should be emphasised that at this stage, such co-ordi-
nation seems unlikely to occur.

Russia’s increasingly active policy towards the Arctic region has been the most
spectacular demonstration of its capabilities and ambitions at the global level.
In late July and early August 2007, Russia organised the Arctic-2007 mission,
during which a diving bell planted the Russian flag in the ocean bottom under-
neath the North Pole. According to official declarations, the objective of the ex-
pedition was to collect scientific evidence to substantiate Moscow’s claims con-
cerning the inclusion of the polar areas into the Russian Federation’s exclusive
economic zone. However, it appears that building up the image of Russia as
a reborn power was at least equally important. Since the time the expedition
was undertaken, Moscow has stepped up its actions addressing the Arctic; for
example, it has launched Northern Fleet patrols (in July 2008) and strategic bom-
ber patrol flights in the Arctic region, started preparations for possible operations
in the Arctic, and undertaken measures to substantiate Russia’s claims to the
Arctic shelf before the appropriate UN commission is held. In addition, in Septem-
ber 2008, the Russian Security Council adopted a draft entitled Assumptions of
state policy in the Arctic to 2020 and beyond, in which the region was identified
as a key reserve of resources for Russia in the twenty-first century. It was also
at that time that President Medvedev ordered an increase in measures designed
to delimit the Russian border in the Arctic.

Russia’s pressure on Estonia and the campaign against the United Kingdom, on
the other hand, were examples of Russia’s tactic of ‘pestering’ EU member sta-
tes. In the case of Estonia, this started in 2007 in response to the removal (for
relocation) of the monument to Soviet soldiers killed in World War II. In addition
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to a negative diplomatic reaction, Moscow also took some non-state measures.
Local Russian youths organised a series of demonstrations which transformed
into riots, and the pro-Kremlin youth organisation (Nashi) staged a blockade of
the Estonian embassy™. Moreover, numerous hacker attacks on Estonian servers
took place, which could have been co-organised by Russian security services.
In the case of the United Kingdom, the measures Russia undertook were con-
nected with the July 2007 crisis in bilateral relations triggered by the assassi-
nation of Alexander Litvinenko. The Russian authorities imposed restrictions on
the activities of the British Council in the Russian Federation, and the Nashi youth
organisation hindered the British ambassador in the performance of his mission.

3.1.3. Threats and proposals

In its calls for a revision of the world order, Moscow has on the one hand tried
to threaten the Western states, and on the other, has offered them benefits in
return for taking Russia’s postulates into account.

The threats mainly consisted in pointing to the risks and costs involved in ig-
noring Russian interests, a message which has primarily been addressed to West-
ern Europe. This approach was reinforced by the attempts to accuse the United
States (and selected Central European countries) of pursuing a confrontational
policy towards Russia, of which Western Europe would have to bear the conse-
quences.

Russia’s actions taken in connection with US plans to deploy the missile defence
system were indicative in this respect. Moscow threatened to use ‘appropriate
means’ and referred to an ‘asymmetric response’ (consisting in the development
of arms capable of penetrating the US missile shield). The then defence minister
Sergei Ivanov spelt out those threats in concrete terms in July 2007 when he spoke
about the deployment of short-range missiles in Kaliningrad. This intention was
officially confirmed by President Medvedev in his annual address to the Russian
Federal Assembly in November 2008™. Russia also implied that it would revise
its relations with NATO, pointed to the threat of a new arms race, threatened to
attack the missile shield installations in the event of a conflict, to aim its mis-

™ This was the second instance, after the persecution of the British ambassador, of the Russian
authorities making use of the people's rightful anger'.
™ 0n 5 November, the day on which the results of the US presidential election were announced.
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siles at cities™, or to withdraw from arms control agreements such as the CFE
(Treaty on Conventional Armed Forces in Europe) and the INF (Intermediate-
range Nuclear Forces Treaty). Moscow also stressed the risks of confrontation in
connection with other contentious issues (in particular, NATO enlargement into
the CIS), declaring that it would interpret any measures intended to push ahead
with Western projects as a threat to its own security. With regard to possible
NATO enlargement to Ukraine and Georgia”, Russia’s policy regularly involved
threats (for example, at the Bucharest NATO summit in April 2008 President
Putin said that Ukraine could break apart if efforts towards accession continued).
However, in parallel to voicing threats against the West, Moscow has striven to
maintain its image of willingness to co-operate, and has proposed various bene-
fits that Western states could gain if they took Russia’s interests into account.
Russian officials have claimed they were only defending the Russian national
interest, and were not, in any case, seeking confrontation. Moscow pointed to
a number of areas for potential co-operation including arms control, non-pro-
liferation of weapons of mass destruction, co-operation in resolving regional
conflicts, co-operation in the field of missile defence, and assistance in the ope-
ration in Afghanistan. These proposals by Russia have varied in terms of their
specificity and level of realism. With regard to Afghanistan, Moscow has offered
to authorise supplies and troops transit via its territory™. As concerns the mis-
sile shield, Russia has offered to make available its radar stations in Gabala,
Azerbaijan, and Armavir, Russia, and proposed a joint threat assessment, among
other measures. In other areas, Russia’s co-operation proposals outlined the ge-
neral benefits to be derived from joint action to combat security threats to both
the West and Russia. The main encouragement addressed to the European states
consisted in proposals concerning energy co-operation.

The European security initiative was first proposed in May 2008 during Presi-
dent Medvedev’s visit to Berlin, and was then presented in greater detail by
Medvedev during his visit to Evian in October 2008, and by Foreign Minister
Lavrov in Vienna in May 2009. Initially, Moscow suggested that an all-European

™ Vladimir Putin's statement of 1 June 2007.

" NATO enlargement should be understood more broadly than the literal meaning would suggest —
by objecting against it, Russia is in fact objecting against Western (and especially American) military
presence in the CIS.

™ See below.
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conference should be held to lay the ground for the development of a new
treaty on European security. Russia’s proposals were rather general, and in fact
boiled down to a collection of slogans; however, the core of the Russian idea was
the principle of equal security. This would be based on three nos: no to ensuring
one’s own security at the expense of that of others; no to any action undertaken
by any military alliance or coalition that undermines the unity of the common
security space; no to the development of military alliances detrimental to the
security of the other parties to the treaty. If implemented in practice, the Russian
proposals would have made NATO’s decisions concerning such issues as the de-
ployment of international forces on peace missions, the deployment of the mis-
sile shield, the enlargement of the Alliance or any changes to the military infra-
structure subject to Moscow’s approval. In a more developed form, Russia’s idea
consists of four ‘thematic blocs’. The first concerns a legal confirmation of the
principle of indivisibility of European security, which in practice would entail
freezing the current military situation on the continent, and would be open to
very wide interpretations. The second bloc of the proposed treaty would pro-
vide for principles governing arms control and confidence measures, for exam-
ple by laying down a legally binding commitment to refrain from deploying
major combat forces on the territories of other states. The third bloc would lay
down principles for conflict resolution, while the fourth would regulate co-ordi-
nation of actions between the existing organisations (making NATO in practice
subordinate to the OSCE). The Russian proposals have remained unspecific and
general, although at this stage they are one of a series of factors that are dis-
rupting relations between the USA and Europe and creating divisions in the
Euro-Atlantic community regarding policy towards Russia.

Russia has also come up with a proposal concerning energy co-operation. In April
2009, Moscow put forward a document entitled The concept of a new legal basis
forinternational energy co-operation (objectives and principles) intended as a treaty
to replace the Energy Charter. Russia’s main objective was to safeguard the rights
of energy producers (much attention was paid to states’ right to use their natu-
ral resources) and to ensure stable demand. Russia also wanted to gain access to
the EU energy market (to which it referred as “non-discriminatory access to the
international energy markets”)”.

™ Ewa Paszyc, ‘Moscow's response to the Energy Charter Treaty’, Eastweek, No 16, 29 April 2009.
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3.2.Actions changing the status quo

In addition to such ‘indirect’ measures intended to demonstrate Russia’s new
capabilities and persuade the West to change its policy and make concessions
towards Russia, Moscow has also undertaken unilateral actions that changed
the status quo in its favour.

3.2.1. Revision of legal agreements

Russia’s de facto withdrawal from the Treaty on Conventional Armed Forces in
Europe (CFE) was the clearest example of an action undertaken to directly un-
dermine existing commitments under international law. On 13 December 2007,
150 days after submitting formal notification, Russia adopted a memorandum
on the performance of commitments under the CFE (the treaty itself does not
provide for such a solution). Initially it appeared that Russia was using the threat
of CFE termination in order to force Western states to make concessions on
European security issues, and to deepen the divisions between Europe and the
United States. However, Moscow obtained neither a revision of the existing
conventional arms control regime nor any other concessions from the Western
states®, and its withdrawal from the treaty later turned out to have been part
of preparations to use force against Georgia (as it had offered Russia the free-
dom to move armed forces within its own territory).

On 30 July 2009, the Russian government adopted an ordinance (published on
6 August), under which Russia ceased to be a party to the Energy Charter Treaty
(ECT) and the protocol on energy efficiency and related environmental protec-
tion aspects within 60 days of sending a notification to the treaty depository
(the Portuguese government). Moscow had signed the ECT in 1994, although it
never ratified the treaty, considering it to be detrimental to its interests as a pro-

# with regard to the CFE, the minimum objective of the actions taken by Russia is for the NATO mem-
ber states to ratify the 1999 agreement adapting the CFE, and for the West to stop making ratifica-
tion conditional on Russia's withdrawal from Moldova and Georgia. In this way, Russia seeks to obtain
de facto sanction for its military presence in the areas of unresolved conflicts in those two states. The
maximum objective is to have the CFE Treaty revised in line with the proposals presented by Russia
at the Vienna conference last June. Such a revision should concern the accession of the Baltic States
to the treaty, a reduction of armaments levels for new NATO member states, and the elimination of
the so-called flank limits for Russia.
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ducer of energy resources. The government’s decision therefore only confirmed
the actual state of affairs. It showed that maintaining as much autonomy as pos-
sible in external relations was crucial for Russia, and demonstrated Moscow’s
reluctance to enter any legally binding multilateral agreements. In the case of
the ECT, Moscow’s most important reservations concerned the Transit Protocol
section of the Charter, which obliged Russia to make their transmission infra-
structures available to the third parties. Previously, Moscow had applied selected
ECT provisions under a temporary agreement.

3.2.2. Changes to the political status quo

The war with Georgia in August 2008 was one of the steps to change the sta-
tus quo®'. One of Russia’s principal objectives was to prevent any further political,
economic and institutional rapprochement between Georgia and the West. The
use of armed force was intended to demonstrate Russia’s determination in the
defence of its influence in the CIS, and to emphasise the weakness and helpless-
ness of the West, and especially the USA, which turned out to be unable either
to stop Russia or offer any real help to Georgia. First and foremost, Moscow want-
ed to demonstrate that the post-Soviet area was in fact still within its influence
zone, and that Russia would not tolerate an excessive rise of Western influence
there. At the same time, Russia crossed a certain psychological barrier; it decided
to use military force against a neighbouring country.

The recognition of the independence of Abkhazia and South Ossetia on 26 August
2009 was another step in this direction. It had a highly symbolic significance for
the Russian elite, as a kind of ‘revenge’ and a symmetric response to the West’s
actions regarding Kosovo, both in 1999 and in 2008 when the West recognised Ko-
sovo’s independence. Russia perceived this move as the climax of the post-Cold
War humiliation of Russia. Moscow took a number of measures to ensure the
durability of the new situation; in September 2008 it signed a number of co-
operation treaties with the newly recognised republics, which provided for Rus-

# For more information on the conflict and its consequences, see: Tydzien na Wschodzie, No 26 (60),
20 August 2008; Krzysztof Strachota, ‘The Southern Caucasus and Central Asia after the Russian-Geor-
gian war: the geopolitical consequences’, CES Commentary, No 10, 25 September 2008; Marcin
Kaczmarski, with Agata Loskot-Strachota, Marek Menkiszak, Jadwiga Rogoza, Andrzej Wilk, Iwona
Wisniewska, ‘Konsekwencje wojny Rosji z Gruzjg’, Tydzien na Wschodzie, No 27 (61), 27 August 2008.
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sian assistance in the event of aggression, and prevented the extension of the
international observer missions. As a result of Russia’s actions, the OSCE mis-
sion in Georgia expired in December 2008, and the UN mission in July 2009.
Finally, in the aftermath of the gas conflict with Ukraine in January 2009%,
Russia deliberately cut off gas supplies to some of its customers in the EU (in
this case, the South-Eastern European countries were affected most severely) —
an unprecedented step in the history of its energy relations with the European
Union. It seems that the main objective of Russia’s action was to convince the
West that Ukraine was unreliable as a transit country, and to persuade the EU
member states to accept Russia’s terms of energy co-operation, in particular, to
support the construction of gas pipelines bypassing transit countries (Nord
Stream and South Stream). Moscow has been seeking to persuade the European
Union to develop a joint approach to Ukraine, which in practice would inca-
pacitate Kyiv in negotiations on energy relations. This new approach could take
the form of a Russian-EU-Ukrainian consortium established to manage gas
pipelines in Ukraine®.

# 0On 1 January, Russia suspended gas supplies to Ukraine, and on 7 January, completely stopped gas
transmission to European consumers; the agreement was signed on 19 January.

# Cf. Anna Gorska, Wojciech Kononczuk, ‘The Ukrainian-Russian gas war’, Eastweek, No 1 (151), 7 Ja-
nuary 2009; Wojciech Kononczuk, Marek Menkiszak, ‘Escalation of the Russian-Ukrainian gas conflict’,
Eastweek, no 2 (152), 14 January 2009; Anna Goérska, Wojciech Kononczuk, ‘End of the Russian-Ukrai-
nian gas conflict’, Eastweek, No 3 (153), 21 January 2009.
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4. The outcome and prospects of Russia’s revisionism

In late 2006 and early 2007, Russia made adjustments to its foreign policy by
making it more assertive, and set about revising the existing international or-
der and Russia’s place in it as its foreign policy objective. The war with Georgia
in August 2008 was the culmination of this policy to date. Neither the West’s
reaction to this conflict nor the economic crisis which hit Russia shortly after-
wards have prompted any changes in Moscow’s strategy. The Russian elite’s
thinking about the external world is still informed by the conviction that the
Russian Federation is facing a ‘window of opportunity’, and its objectives remain
as ambitious as before the economic crisis. The instruments that Moscow has em-
ployed in its relations with the West do not directly concern the Western states
for the most part, and are mainly designed to persuade the European and US lead-
ers to change their approach towards Russia. The bottom line of this political
offensive against the West, which started with Vladimir Putin’s speech in Mu-
nich, remains ambiguous. However, since Russia has been at least partly suc-
cessful in its objectives, the current foreign policy line should be expected to
continue.

4.1. The specific nature of Russia’s revisionism

The dominance of political persuasion is the most distinctive feature of the re-
visionist trend in Russia’s foreign policy.

Moscow cannot change its position in the international order by strengthening
its global economic role. Even though it experienced impressive growth before
the economic crisis broke out, one should not forget about the low starting point
in the aftermath of the 1998 collapse, or the limitations of Russia’s contribution
to the global economy; for the most part, growth has been based on energy re-
sources and the increase in the prices thereof. Russia has not established itself
as a source of technologies or capitals for other countries, and while its relative
position in the economic hierarchy has improved, the scale of this improvement
is not sufficient to justify Russia’s claims to a new international role*. Neither

8 It is worth comparing Russia's growth with the rise of China's economic potential and the result-
ing change in China's importance for the world economy.
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is Russia capable of changing its position towards the West using military in-
struments; the war in Georgia has demonstrated the offensive capability of the
Russian army, but an armed conflict with Western states or NATO is unlikely.
Legal instruments may be used to change Russia’s situation unilaterally; by ter-
minating those international commitments which it considers unfavourable,
Russia can only change the status quo to a limited extent, as new solutions un-
der the international law can only be introduced with the consent of the other
parties concerned. Russia has failed to make any allies who would support it in
the policy towards the West, and its current situation could be described as
‘strategic solitude’. The Kremlin pursues its objectives mostly on its own, through
bilateral interactions with the West; it has neither tried, nor is in a position to
build up, an anti-Western coalition. In this context, Russia has tried to take the
initiative with regard to two important issues, European security and energy
co-operation, and to impose its own agenda in these matters on the Western
states.

In this situation, political pressure and attempts at persuading Western leaders
to change their approach to Russia and revise the existing model of relations are
Moscow’s main instruments in its relations with the Western states, as demon-
strated by an analysis of the instruments used by the Kremlin towards the West.
Facing an absence of reaction in the West, and disappointment with the fact
that its proposals were ignored, Moscow has gradually escalated its actions.
The concrete measures Russia has taken have concerned either the CIS countries,
or changes to the existing legal framework. Most of the instruments employed
were intended to demonstrate Russia’s rebuilt potential, its ability to undermine
Western interests, or the potential benefits of closer co-operation with the Rus-
sian Federation. Moscow has taken over the political initiative (thus building its
image as a dynamic revisionist power). Nevertheless, in order to achieve its ob-
jectives Russia needs — as a minimum — the West’s tacit consent, as in the case
of the expansion of Russian influence in the CIS, and its active co-operation on
many other issues such as the proposed new treaty on European security. Creat-
ing divisions in the West, both between the USA and the European Union, and
between Western and Central Europe, is a permanent element in Russia’s policy.
The ongoing disputes in the West about how to respond to Russia’s ambitions
have demonstrated that Moscow’s tactic has proved at least partly successful.
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4.2. The impact of the crisis on Russia’s foreign policy

In the second half of 2008, the global economic crisis hit Russia. For Moscow,
its most tangible effect consisted in the slump in oil prices® as a result of which
the Russian budget’s revenues declined. The capitalisation of the Russian market
has decreased substantially since September, and on many occasions the autho-
rities have had to suspend stock exchange trading in order to stop the listings
from plummeting. As another consequence of the crisis, foreign investors with-
drew from Russia, viewing it as a risky market. Moreover, the government made
financial commitments to assist the Russian companies indebted in the interna-
tional markets. The Russian authorities allocated around US$200 billion from the
currency reserves to stop the depreciation of the rouble86. In 2009, Russia report-
ed a budget deficit of around US$85 billion (7.5% of the GDP), which is being
financed from the previously amassed reserves®.

However, none of those negative phenomena seem to have had any impact on
Russia’s foreign policyi.e.; they have neither prompted Russia to alter its set ob-
jectives, nor had any significant influence on how foreign policy has been con-
ducted. On the contrary, Moscow has stepped up its activity, especially in the
post-Soviet area (Russia took advantage of its neighbours’ economic troubles by
offering them financial assistance subject to political concessions)®. The gas war
with Ukraine, which directly affected the West, started in the middle of the eco-
nomic crisis. Other elements of Russia’s policy also remained unchanged. Russia
has stepped up the modernisation of its armed forces, and continues to employ
‘persuasive’ measures regarding the West (including rhetoric as well as demon-
strative actions), while presenting the crisis as a consequence of erroneous
Western policy®.

¥ In early 2009, oil cost around US$40; in mid-2009 the price oscillated around US$60-70.

¥ Iwona Wisniewska, ‘Coraz powazniejsze skutki kryzysu gospodarczego w Rosji’, Tydzien na Wscho-
dzie, No 2 (77), 14 January 2009.

¥ Iwona Wisniewska, ‘An adjustment to Russia’s federal budget’, Eastweek, No 12 (162), 25 March 2009.
# Wojciech Kononczuk, with Wojciech Gérecki, Iwona Wisniewska, ‘Russia uses the crisis to build
influence in CIS countries’, Eastweek, No 6 (156), 11 February 2009.

¥ «“What the Caucasus crisis and the financial/economic crisis have in common is that they conclude
the twenty-year period that followed the fall of the Wall and the break-up of the Soviet Union”, and
demonstrate the limits of the policy of inertia (which, in Moscow’s view, has been the consequence
of the Cold War), including its emphasis on the 'containment of Russia’. (Lavrov 2009)
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4.3. The hottom line so far — the Western reactions

While Russian-Western relations have been gradually cooling since 2003, the
trans-Atlantic community remained divided about a vision of its relations with
Russia. The division was largely between two policy lines, one of which was to
involve the Russian Federation in co-operation (recognise the economic bene-
fits, treat the potential threats as minimal, and hope to persuade Russia to
adjust its policies; Germany was a model example of this approach), and the
other to practically ignore Russia and focus on the post-Soviet states instead
(this was the policy of the United States under George W. Bush, which lacked
any coherent approach to Russia). Most Western states (at the government, ex-
pert and public opinion levels) oscillated between these two models. Mean-
while, there was no joint forum to discuss the conduct of policy towards Russia,
as neither the EU nor NATO could develop a consensus.

It was only in late 2006 that public debate in the Western states became domi-
nated by the idea of the threat of political confrontation with Russia, and the no-
tion of a ‘new Cold War’ was introduced®. Advocates of this approach (including
the then US vice-president Dick Cheney) called for a kind of containment policy
to stop the Kremlin’s expansionist ambitions, the main manifestations of which
included Russia’s treatment of the CIS and its efforts to make Europe dependent
on Russia for energy. The Russian-Georgian war in 2008 was a turning point.
However, even though the war was the crowning evidence of Moscow’s impe-
rial ambitions for the proponents of the ‘new Cold War’ theory, and the debate
in expert communities continued, in practice both the United States and Eu-
rope opted for a conciliatory political line. While not recognising the outcome
of the August war (that is, the declared independence of Abkhazia and South
Ossetia) and condemning Russia’s policy towards Georgia, the Western states
decided to return to ‘business as usual’ with Russia. The European Union re-
sumed negotiations concerning a new treaty with the Russian Federation (the
so-called PCA-2), which had been interrupted as a result of the war, as early as
November 2008. The NATO states decided to restore informal relations with

® The phrase was popularised by Edward Lucas in his book New Cold War, originally published in
2007. However, it first started gaining currency in late 2006 following the assassination of Alexander
Litvinenko in London, which was believed to have been inspired by the Russian secret services.
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Moscow in December 2008 (relations were formally re-established in June 2009).
When Barack Obama came to power, the United States advanced a proposal to
redefine its relations with Russia on a new basis (the so-called reset) in early 2009.
At the same time, Russia’s objections were partly taken into account and West-
ern policy was adjusted (albeit without any verbal declarations). The Western
states de facto suspended the process of NATO enlargement to Georgia and
Ukraine (even if they continued to maintain that such enlargement would be
possible in the future), and the United States gave up its plans to deploy the
missile shield in Central Europe and started talks with Russia concerning fur-
ther nuclear arms reductions and the conclusion of a new agreement to replace
the START I treaty which expires in December 2009.

Nevertheless, while Moscow may count it as a success that no negative conse-
quences of the war with Georgia materialised and some of the processes it con-
sidered unfavourable were stopped, the Kremlin’s objectives as outlined above
are still far from being accomplished. So far, Moscow has failed to persuade the
West to revise the existing model of bilateral relations and substantially alter its
policy towards Russia. Western states are cautious of Russian proposals, and have
noted both Russia’s limited capabilities and the fact that the proposals are not
exactly mutually beneficial. As regards Russia’s postulates concerning a new Eu-
ropean security system, there is a willingness to open debate, but it is unclear
what the results of such a debate could be. And regarding energy co-operation,
the European Union has expressly rejected Russia’s proposals and has declared
a readiness to carry on dialogue within the Energy Charter Treaty framework.
Even if the Western states are to some extent open to Russia’s proposals and
vaguely ready to make some concessions, they do not seem prepared to grant
Russia a position in the international order that would satisfy the Russian elite.
The approach to Russia has entered a phase of ‘strategic pause’ or ‘strategic
impasse’; the Western states have recognised that the position of the Rus-
sian Federation has changed, but they are not prepared to grant what Russia
claims, or accept Russia’s approach to the international order in Europe (in-
cluding the CIS area) and worldwide. At the same time, the West, especially
the US administration, is ‘testing’ Russia’s willingness to co-operate.
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4.4. The sustainabhility of Russia’s foreign-political revisionism

As demonstrated in Section 1, Russia’s revisionism stems from the change in
the perceptions and self-awareness of the Russian elite. This conclusion is cor-
roborated by the limited impact that the economic crisis has had on Russia’s
foreign policy. Russia has maintained the same level of activity and assertive-
ness in the international scene, and has continued to build its military
potential. This is because the crisis is seen in Russia as a threat and an oppor-
tunity at the same time, since it also affects the Western countries and the CIS
area. Moscow has used the economic crisis for the purposes of its political and
economic expansion, such as building closer relations with Germany (witness
the takeover of the Opel car factory from the bankrupt US company GM, and
the takeover of the bankrupt Wadan Yards dockyards in Rostock and Wismar by
Russian investors). As long as Russia maintains financial independence
(Moscow intends to start contracting loans on the international financial mar-
ket again in 2010, and the oil prices are expected to rise), one should not expect
the model of Russia’s policy delineated above to be altered. Neither are there
any divisions in the Russian elite that could shake their consensus about the
perception of the world and Russia’s due role in it*.

At the same time, the full implementation of Russia’s objectives seems unlike-
ly. Moscow’s instruments to directly influence the Western states are limited
(they include, for instance, restrictions on gas supplies, but the use of this
instrument may have positive as well as negative consequences for Russia
itself). Therefore, two scenarios of Russia’s further actions in the international
scene can be outlined: in one, Russia will step up its activities in the CIS, and in
the other, it will step up pressure on the West. In the former scenario, Moscow
has more instruments at its disposal to directly influence the situation, rang-
ing from the economic benefits it can offer to the CIS countries, to the option
of using force. If Russia focused on dominating the post-Soviet area, it would in
fact have to restrain its revisionist ambitions concerning the European order
(although Moscow would probably continue making the case for its attitudes
towards the West). In the other variant, if Russia decided to step up pressure on

°! The statement by Anatoly Chubais (chairman of RosNano), who in 2008 cautiously criticised Rus-
sia's policy as being in his view excessively assertive, is the only example of a dissenting view to have
surfaced between 2007 and 2009.
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the West, it would continue to face the basic problem of not having effective
instruments to influence the Western states directly.

Two factors could bring about a change in Russian policy: the accomplishment
of some of its objectives (if Moscow became satisfied with its new political po-
sition in the international order) or a major change in external conditions
(a reversal of the trends unfavourable to the West, or the faster growth of China).
As regards the former factor, it is unclear to what extent Russia’s ambitions are
capable of being satisfied (for example, by the West’s de facto recognition of Rus-
sian dominance in the CIS area), and to what extent granting some of the Krem-
lin’s demands would only trigger a further escalation of its expectations (con-
cerning a greater role in Europe, special rights in Central Europe, etc.). At this
stage, the second option appears to be more likely. A change in the model of
Russia’s bilateral relations with China, such as has already been observed in
some spheres, could be a key factor®. If the balance continues to shift towards
China, this could prompt the Russian elite to reconsider its current picture of
the world (in which the West is perceived as the greatest political threat), and
consequently to seriously adjust its foreign policy line. However, such change
would take a decade to occur, which means that the revisionist line of Russia’s
foreign policy should be expected to continue for the next few years.

Marcin Kaczmarski

% Marcin Kaczmarski, Wojciech Konoficzuk, ‘The Russian-Chinese energy deal a sign of a new model
of bilateral relations’, Eastweek, nr 35 (144), 30 October 2008.
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analityczny dotyczacy obszaru krajow
baltyckich, Europy Srodkowej, Niemiec
oraz Batkanow (wersja angielska:

CEWEEKLY)

m Komentarze OSW - w tej serii
publikujemy analizy o najistotniejszych
wydarzeniach z obszaru naszego
zainteresowania w poglebionej formie
(wersja angielska: 0SW Commentary)

Newslettery OSW sq dostepne
w bezplatnej prenumeracie

PUBLICATION SERIES

m Policy Briefs — short analytical
studies presenting the opinions of our
experts on current policy issues, published
in Polish and in English.

m OSW Studies - large analytical
studies devoted to major political, social
and economic processes taking place

in OSW's area of interest; published

in Polish and in English.

m OSW Report - presentations
of the results of research projects carried
out by OSW.

OSW NEWSLETTERS

m EASTWEEK - a weekly analytical
newsletter on Russia, Ukraine, Belarus,
the Caucasus and Central Asia (published
in Polish as Tydzien na Wschodzie).

m CEWEEKLY (Central European
Weekly) — a weekly analytical newsletter
on the Baltic States, Central Europe,

Germany and the Balkans (published
in Polish as BEST OSW).

m 0SW Commentary - a series of more
in-depth analyses concerning the most
important events and developments

in our area of interest (published in Polish

as Komentarze OSW).

OSW newsletters are available free of charge,
subject to subscription
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