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+Wieczny Putin” i reforma rosyjskiej konstytuc;ji

Maria Domanska

W dniach 10-11 marca Duma Panstwowa Federacji Rosyjskiej przyjeta w drugim i trzecim czytaniu
ustawe wnoszaca szereg poprawek do rosyjskiej konstytucji. Tym samym zamknieto kolejny etap reformy
konstytucyjnej ogtoszonej przez Wtadimira Putina 15 stycznia. Najwazniejsza, zgtoszona w ostatniej
chwili poprawka byta ta dotyczaca ,wyzerowania” kadencji prezydenta w zwiazku z oczekiwanym
wejsciem w zycie zmian konstytucyjnych w kwietniu 2020 r.

Reforma odbywa sie w warunkach dtugofalowej stagnacji gospodarczej, turbulencji na rynkach
globalnych, obnizonego poparcia spotecznego dla prezydenta i rosnacej niepewnosci w elicie co do
politycznych scenariuszy najblizszych lat. Symptomatyczny jest zaréwno pospiech widoczny w pracach
nad reforma, pogwatcenie konstytucyjnego trybu przyjmowania poprawek do ustawy zasadniczej,
jak i dos¢ znaczaca ewolucja tresci poprawek miedzy 15 stycznia (oredzie Putina) a 10 marca (drugie
czytanie projektu ustawy w Dumie Panstwowej). Ostateczny ksztatt zmian wskazuje na umocnienie
systemu ,,superprezydenckiego” i formalny demontaz konstytucyjnej zasady tréjpodziatu wtadz. Nie
ulega watpliwosci, ze reforma jest jednym z kluczowych elementéw procesu sukcesji wtadzy w Rosji
(na mocy obowiazujacej dotychczas konstytucji Putin nie mdgtby ubiegad sie o urzad prezydenta
w 2024 r.). Tres¢ ustawy wciaz jednak nie przesadza jednoznacznie, jaki scenariusz sukcesji zostanie
wybrany przez Kreml.

Kontekst reformy

Reforma konstytucyjna realizowana jest w szcze-
go6lnym kontekscie ekonomicznym i spoteczno
-politycznym. Prognozy ekonomiczne wieszcza
Rosji wieloletnia stagnacje (wzrost PKB w perspek-
tywie dtugoterminowej ma wynosi¢ nie wiecej
niz 1-2% rocznie), wynikajaca ze strukturalnych
barier rozwoju. Dodatkowym czynnikiem ryzyka
sg utrzymywane od 2014 r. miedzynarodowe
sankcje ekonomiczne wobec Rosji oraz narasta-

jace turbulencje na miedzynarodowych rynkach
energetycznych i finansowych. Pogarszaja sie
warunki zycia ludnosci (w zwiazku nie tylko ze
spadajacymi w latach 2014-2019 dochodami real-
nymi, lecz takze ze zta sytuacja w stuzbie zdrowia
czy narastajacymi problemami ekologicznymi).
Ros$nie natomiast potencjat protestu w rosyjskim
spoteczenstwie (cho¢ jego skala wciaz nie niesie
ryzyka dla Kremla), a socjologowie odnotowuja
rosnace zapotrzebowanie na zmiany oraz malejace
oddziatywanie propagandy panstwowej. Poparcie
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dla Putina wciaz oscyluje na poziomie ponad 60%,
lecz coraz wiecej respondentéw nie chciatoby
widzie¢ go na stanowisku prezydenta po 2024 r.!

Na mocy obowiazujacej konstytucji, w 2024 r.
ma uptyna¢ aktualna kadencja Putina i zgodnie
z obowiazujacymi przepisami nie mégtby on kan-
dydowac¢ w kolejnych wyborach. Perspektywa
zmian personalnych na najwyzszym szczeblu to
potencjalny czynnik destabilizacji systemu poli-
tycznego. Stad, w celu zapewnienia jego stabil-
nosci i utrzymania autorytarnej formy rzadoéw,
za sprawe najwyzszej wagi uznano stworzenie
przemyslanego planu sukcesji wtadzy. Swoistym
wstepem do niej — poza ogtoszeniem reformy —
byta dymisja rzadu Dmitrija Miedwiediewa (zob.
analiza OSW z 15 stycznia br.2).

Gtéwne kierunki poprawek
konstytucyjnych

Sens reformy, ktérej wizje nakreslit Putin w stycz-
niowym oredziu, miat polega¢ na zapewnieniu
wiekszej rownowagi miedzy gateziami wtadzy
panstwowej (dotyczyto to gtéwnie umiarkowa-
nego wzmocnienia kompetencji wtadzy usta-
wodawczej). Jej warunkiem brzegowym byto
jednak utrzymanie silnych rzadéw prezydenc-
kich — zachowanie kompetencji gtowy panstwa
w zakresie okreslania zadan i priorytetow rzadu,
prawa dymisjonowania premiera i pozostatych
cztonkéw gabinetu w zwiazku z nienalezytym
wykonywaniem zadan lub utrata zaufania prezy-
denta, a takze bezposredniego kierowania Sitami
Zbrojnymi oraz organami ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego. Putin powtérzyt przy tym
argumenty dominujace w tradycyjnej rosyjskiej
narracji politycznej: ,,ogromne terytorium Rosji,
jej skomplikowana struktura terytorialna i naro-
dowosciowa, réznorodnos¢ tradycji historyczno-

' OnobpeHue nHctuTyTOoB Bnacty, 27.02.2020, NleBana LieHTp,
www.levada.ru. 46% respondentéw (w poréwnaniu z 38%
w 2019 r.) uwaza, ze po 2024 r. Putin powinien przestac
kierowa¢ panstwem (45% jest przeciwnego zdania). KoH-
CTUTYUNA 1 BCeHapoaHoe ronocoBaHue, 28.02.2020, JleBana
LUeHTp, www.levada.ru.

2 M. Menkiszak, M. Domanska, J. Rogoza, Oredzie Putina
i dymisja rzadu — poczatek procesu sukcesji wtadzy w Rosji,
15.01.2020, www.osw.waw.pl.
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-kulturowych nie pozwalaja na jej normalny roz-
wdj, a nawet na stabilne istnienie w formie repu-
bliki parlamentarnej”3.

¥} worew wczesniejszym zapowie-
dziom Putina reforma konstytucyjna
zmierza do ugruntowania systemu
~superprezydenckiego”.

Whbrew zapowiedziom Putina reforma konsty-
tucyjna w swoim ostatecznym ksztatcie zmierza
jednak nie tyle do umiarkowanego umocnienia
kompetencji parlamentu przy zachowaniu silnej
pozycji prezydenta, ile do dalszego, jednoznaczne-
go ugruntowania systemu ,,superprezydenckiego”,
w ktérym Kreml jest jedynym realnym osrod-
kiem decyzyjnym. Zostanie to osiagniete przede
wszystkim poprzez ostateczne podporzadkowa-
nie prezydentowi wtadzy sadowniczej, a takze
ostabienie rzadu i premiera. Tym samym nastapi
instytucjonalizacja nieformalnej kontroli gtowy
panstwa nad organami wtadzy réznych szczebli,
ktora udato sie Putinowi ustanowi¢ i stopniowo
poszerza¢ podczas 20 lat rzadoéw niezaleznie od
rozlegtych uprawnien formalnych.

Poprawki zawarte w projekcie przyjetym w drugim
czytaniu dziela sie na kilka grup. Pierwsza z nich
obejmuje poprawki realnie zmieniajace uktad sit
w systemie wtadzy. Przyznaja one prezydentowi
formalne kompetencje zwiekszajace jego bezpo-
srednia kontrole nad wtadza wykonawcza. Pozycja
premiera i rzadu zostata ostabiona, podobnie jak
pozycja organéw sadowniczych, co formalizuje
dotychczasowa praktyke polityczna.

W znowelizowanej konstytucji prezydent bedzie
sprawowat ogdlne kierownictwo nad pracami
rzadu, a premier zostanie pozbawiony prawa do
okreslania podstawowych kierunkéw jego prac.
Wtadza wykonawcza, dotad spoczywajaca for-

3 MocnaHue [pesupneHTa ®epgepanbHomy CobpaHuio,
15.01.2020, www.kremlin.ru. Stowa Putina to echo zakorze-
nionego od wiekdéw pogladu, ze jedynie silna (w przesztosci
.samodzierzawna”) wtadza moze utrzymac integralnos¢
terytorialna Rosji i zapewnic jej stabilnos¢. Tradycyjnie
stuzy to prezentowaniu autorytarnego modelu wtadzy
jako ,naturalnego” dla panstwa rosyjskiego, ze wszelkimi
tego konsekwencjami dla relacji wtadza—obywatel.
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malnie w rekach premiera, zostaje podzielona.
Czes¢ sktadu gabinetu (przede wszystkim , resorty
sitowe”) bedzie podlega¢ prezydentowi, czes¢ —
premierowi, obie grupy beda tez powotywane
W rézny sposob. Premier bedzie ponosit osobista
odpowiedzialnos¢ przed prezydentem, a dymisja
premiera nie bedzie automatycznie oznaczata dy-
misji gabinetu, co poszerza pole manewru gtowy
panstwa w polityce kadrowej. Prezydent otrzyma
ponadto prawo okreslania, jakie organy witadz
federalnych podlegaja jemu, a jakie premierowi.

Dotychczasowe faktyczne podporzadkowanie
wtadzy sadowniczej egzekutywie zostato sforma-
lizowane. Liczba sedziéw Sadu Konstytucyjnego
zostaje zmniejszona z 19 do 11, co utatwi naci-
ski polityczne na to gremium. Prezydent uzyska
réwniez prawo wnioskowania do Rady Federac;ji
o odwotanie prezeséw, wiceprezesow i sedzidw
Sadu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego, a tak-
ze niektorych sadéw nizszych szczebli.

) Nastapi instytucjonalizacja niefor-
malnej kontroli gtlowy panstwa nad
organami wiladzy réznych szczebli.

Zapowiedziane w oredziu poszerzenie kompe-
tencji parlamentu ma natomiast charakter w du-
zej mierze iluzoryczny. Duma, ktéra wczesniej
»,Zgadzata sie” na kandydature premiera, ma ja
teraz ,,zatwierdzac” (réznica jest niejasna). Wazne
uprawnienie Dumy do zatwierdzania nie tylko
kandydatury szefa rzadu, lecz takze cztonkéw
gabinetu zostato zneutralizowane przez przepis,
w mysl ktérego nieobsadzenie ponad 1/3 stano-
wisk w rzadzie w wyniku sprzeciwu Dumy stanowi
mozliwa przestanke do rozwiazania parlamentu.
Na prezydenta natozono co prawda obowigzek
.konsultowania sie” z Rada Federacji odnosnie do
niektérych decyzji kadrowych, jednak wynik tych
konsultacji nie bedzie miat charakteru wiazacego.

Pozycje gtowy panstwa w systemie wzmacnia
réwniez konstytucyjna gwarancja immunitetu dla
bytych prezydentéw (dotychczas ich nietykalnos¢
zapisana byta tylko w ustawie), ktérzy ponadto
maja dozywotnio sprawowac urzad senatora (to
nowy termin konstytucyjny okreslajacy cztonkéw

Rady Federacji, izby parlamentu reprezentujacej
rosyjskie regiony).

Na uwage zastuguje nowy konstytucyjny obo-
wiazek prezydenta: ,,podtrzymywania tadu i har-
monii spotecznej w panstwie”. Sformutowanie
to nie tylko odzwierciedla paternalistyczna lo-
gike pojmowania relacji panstwo—obywatel,
lecz takze dostarcza dodatkowego pretekstu do
tamania — potencjalnie na wieksza niz dotychczas
skale — konstytucyjnych praw obywateli (pokuse
te moze zwiekszac¢ konstytucyjna gwarancja im-
munitetu po odejsciu z urzedu prezydenta).

Jedynym przejawem rzeczywistego ostabienia
pozycji gtowy panstwa jest wprowadzenie zakazu
sprawowania urzedu prezydenta przez te sama
osobe przez wiecej niz dwie kadencje (w dotych-
czasowym brzmieniu ,wiecej niz dwie kadencje
z rzedu”). Ograniczenie to nie obejmie jednak
urzedujacego prezydenta (ani tez bytego, Dmitrija
Miedwiediewa) — w mys| wniesionej w ostatniej
chwili poprawki kadencje sprawowane przed wej-
sciem w zycie nowej wersji konstytucji nie beda bo-
wiem brane pod uwage (zostaja ,wyzerowane”) —
zob. analiza OSW z 10 marca br.# Potencjalnie daje
to Putinowi mozliwos¢ sprawowania funkcji nawet
do 2036 r. Mimo bowiem, ze ,wyzerowanie” ka-
dencji zostato powiazane z przyjeciem nowej wersji
konstytuciji, to jednak nie oznacza to koniecznosci
przeprowadzenia przedterminowych wyborow
prezydenckich w celu odnowienia mandatu.

Uwage zwraca nadanie statusu organu konsty-
tucyjnego i bardzo szerokich formalnych kompe-
tencji Radzie Panstwa. Jest to funkcjonujacy od
2000 r. na mocy dekretu Putina organ doradczy
przy prezydencie, skupiajacy szefow regionéow
oraz przewodniczacych obu izb parlamentu, pet-
nomocnych przedstawicieli prezydenta w okre-
gach federalnych oraz szeféw frakcji parlamen-
tarnych w Dumie Panstwowej. Rada ma w mysl|
poprawek de facto dublowaé kompetencje prezy-
denta — ma on ja powotywac w celu zapewnienia
harmonijnego funkcjonowania i wspoétdziatania

4 M. Domanska, Zmiana konstytucji w Rosji — Putin na
zawsze?, 10.03.2020, www.osw.waw.pl.
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organéw wtadzy publicznej, okreslania podsta-
wowych kierunkéw polityki wewnetrznej i za-
granicznej oraz priorytetéw rozwoju spoteczno-
-ekonomicznego panstwa. Szczegbtowe przepisy
dotyczace ,statusu” tego organu maja zostac
zawarte w ustawie. Putin w ostatnim czasie kil-
kakrotnie oSwiadczat, ze Rada Panstwa nie moze
miec ,, prezydenckich” petnomocnictw, gdyz grozi
to niebezpieczna dwuwtadza w panstwie; nalezy
sie zatem spodziewad, ze ustawa w taki sposob
doprecyzuje role Rady Panstwa, by de facto po-
zostata ona organem doradczym prezydenta bez
realnej mocy decyzyjnej.

Wyrazne jest tez dazenie do jeszcze wiekszej
centralizacji wtadzy i likwidacji resztek stabego
samorzadu. Do projektu zmian wpisano bowiem
zasade ,jednolitego systemu wtadzy publicznej”,
obejmujacego rézne szczeble — federalny, regional-
ny i municypalny; jego harmonijne funkcjonowanie
i wspotdziatanie wtadz na réznych poziomach ma
zapewnia¢ gtowa panstwa. Paradoksalnie, for-
malnym uzasadnieniem byto dazenie do poprawy
dostepnosci i jakosci ustug publicznych (gtéwnie
ochrony zdrowia, znajdujacej sie w zapasci w wy-
niku polityki wtadz federalnych).

Druga grupa poprawek obejmuje ,,suwereniza-
cje” stosunku Rosji do podjetych zobowiazan
prawno-miedzynarodowych. W projekcie zawarto
zakaz implementacji na terytorium panstwa tych
decyzji organéw miedzynarodowych, ktére zostaty
podjete w oparciu o ,,sprzeczna z konstytucja
FR" interpretacje obowiazujacych Rosje umow.
Réwniez zobowigzania naktadane przez sady mie-
dzynarodowe, w tym arbitrazowe, nie beda przez
Rosje wykonywane, jesli sa ,,sprzeczne z podsta-
wami publicznego porzadku prawnego Federa-
¢ji Rosyjskiej”. Dotychczas wyktadnia taka byta
stosowana w ustawach i praktyce orzeczniczej®.

> W 2016 r. Sad Konstytucyjny Federacji Rosyjskiej w prece-
densowym postanowieniu uznat za niemozliwe wykonanie
wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Stras-
burgu. Nowelizacja ustawy o Sadzie Konstytucyjnym, dajaca
SK prawo stwierdzania niemoznosci wykonywania orzeczen
sadow miedzynarodowych, jesli sa one sprzeczne z zasada
nadrzednosci norm Konstytucji Federacji Rosyjskiej, weszta
w zycie w grudniu 2015 r. Wiecej zob. S. Kardas, Rosja
odmdwita wykonania wyroku Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka, 20.04.2016, www.osw.waw.pl.
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Ponadto zakazane zostaty dziatania (badz wezwa-
nia do takich dziatan), ktére ukierunkowane sa na
odtaczenie czesci terytorium Rosji; tym samym
aneksja Krymu zostata uznana za nieodwracalnga,
co — podobnie jak poprzednie omawiane przepisy —
stanowi demonstracje polityczna wobec Zachodu.

J) .Wyzerowanie” kadencji Putina daje
mu mozliwos$¢ sprawowania funkgji
nawet do 2036 r.

Trzecia grupa poprawek to przepisy o charakterze
populistycznym. Czes$¢ z nich dubluje na pozio-
mie konstytucyjnym tresci zawarte dotychczas
w ustawach. Dotyczy to przede wszystkim pakietu
praw socjalnych (m.in. gwarancji, ze ptaca mini-
malna nie bedzie nizsza niz minimum egzystencji,
a Swiadczenia socjalne i emerytury beda indekso-
wane — te ostatnie nie rzadziej niz raz w roku). Ich
realizacja i tak uzalezniona jest od szczegétowych
przepiséw wykonawczych zawartych w ustawach,
co podaje w watpliwos¢ rzeczywista wartosc
konstytucyjnych gwarancji socjalnych. Do popra-
wek populistycznych naleza tez m.in.: obietnica
wsparcia dla ,,rodakéw za granica” (wczesniej re-
gulowata je ustawa z 1999 r.), uznanie dobra dzieci
za ,najwyzszy priorytet polityki panstwowej”
czy szczegblne dowartosciowanie w konstytucji
.ludzi pracy” (norma ta powiela przepis zawarty
w konstytucji ZSRR). Celem tych poprawek jest
uzyskanie szerokiego poparcia spotecznego dla
reformy zmierzajacej do dalszej centralizacji pan-
stwa i umacniania rezimu autorytarnego.

Czwarta grupa poprawek obejmuje te o charakte-
rze ideologicznym (okreslenie narodu rosyjskiego
jako ,,panstwotworczego”, odwotanie do Boga®,
tradycji czy dziedzictwa Zwiazku Radzieckiego).
Potwierdzaja one konserwatywny kurs Kremla,
zapoczatkowany w latach 2011-2012. Sa obli-
czone z jednej strony na pozyskanie poparcia
konserwatywnej czesci elektoratu, a z drugiej— na
legitymizacje antyzachodniej, wielkomocarstwo-

5 Poprawka ta budzita najwiecej kontrowersji w swietle daleko
posunietej laicyzacji rosyjskiego spoteczenstwa. E.MyxameT-
wwHa, C. boyapoBa, Kak 6ygyT BCTynaTb B CUITy MyTUHCKNE
nonpaBky Kk KoHctutyuuu, BepomocTn, 2.03.2020, www.
vedomosti.ru.
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wej narracji Kremla (podobnie jak inny przepis,
dotyczacy czczenia pamieci obroncéw ojczyzny
i obowiazku obrony ,,prawdy historycznej”).

Glowne cele Kremla

Reforma konstytucyjna ma dwa gtéwne cele.
Pierwszy to zapewnienie dtugoterminowej sta-
bilnosci systemu autorytarnego. W obliczu ro-
snacej niepewnosci elit rosyjskich co do ,,scena-
riusza roku 2024" i sposobu dokonania zmian
personalnych na najwyzszych szczeblach wtadzy,
zdecydowano o serii ruchéw wyprzedzajacych:
odpowiednio wczesnym zaprojektowaniu nowego
modelu instytucjonalnego, zamanifestowaniu
petnej kontroli Putina nad procesami politycznymi
w Rosji oraz utrzymaniu pola manewru co do
ostatecznego wyboru scenariusza politycznego
na najblizsze lata. Kreml pozostawia sobie czas na
gruntowne przetestowanie zmian ustrojowych —
zarowno pod katem relacji miedzy organami wita-
dzy, jak profesjonalizmu i lojalnosci kluczowych
uczestnikéw systemu. Dlatego tez w projekcie
zmian konstytucyjnych zawarte zostaty przepisy
dyscyplinujace piastujacych wysokie stanowiska
panstwowe cztonkéw elity. Ministrowie, deputo-
wani, sedziowie czy prokuratorzy beda musieli
zrzec sie obcego obywatelstwa i prawa statego
pobytu za granica oraz zdeponowac aktywa fi-
nansowe w Rosji (ostatecznie zrezygnowano z za-
kazu posiadania nieruchomosci za granica, ktéry
dotknatby zbyt wielu cztonkéw rosyjskiej elity).
Tym samym narzucana jest konieczno$¢ wyboru
miedzy lojalnoscia wobec stuzby panstwowej
a bezpieczenstwem aktywdw oraz bezpieczen-
stwem osobistym cztonkéw elity i ich rodzin. Nie
mozna wykluczyé, ze celem nowych przepiséw
jest tez odnowienie czy odmtodzenie elity, po-
przez otwarcie drég awansu jej mtodszym czton-
kom (kwestia zablokowanych perspektyw kariery
jest czesto podnoszona jako zarzut i dowdd na
skostnienie systemu Putinowskiego).

Drugim istotnym celem jest wywarcie efektu pro-
pagandowego — osiagniecie wzrostu poparcia
spotecznego dla prezydenta i uzyskanie spotecznej
legitymizacji dla ostatecznego umocnienia autory-
taryzmu w Rosji. Reforma ma odpowiadac na coraz

wyrazniejsze zapotrzebowanie spoteczenstwa na
zmiany, a przewidziany przez nia pakiet gwarancji
socjalnych — na rosnace nastroje protestu i oczeki-
wania wiekszej sprawiedliwosci spotecznej’. Refor-
ma prezentowana jest rowniez jako dzieto catego
narodu. Dzieki powotaniu grupy roboczej i 0gol-
norosyjskiemu gtosowaniu nad poprawkami naréd
ma sie poczuc autorem nowej ustawy zasadniczej
i ,wiascicielem” panstwa, w ktérym pogtebia sie
odczuwana przez spoteczenstwo przepasé miedzy
witadza i obywatelami. Nastapi¢ ma ogdlnona-
rodowa legitymizacja nie tylko nowego ksztattu
konstytucji, lecz takze firmowanego przez nia
systemu politycznego. Neutralizacja negatywnych
nastrojow spotecznych jest bowiem réwnie wazna,
co zapobiezenie znaczacemu wzrostowi napiec
i konfliktow w elicie wtadzy. Mozliwe nasilenie sie
probleméw gospodarczych Rosji w wyniku swia-
towej recesji w potaczeniu z niekontrolowanym
wzrostem rywalizacji w elicie i frustracji w spote-
czenstwie mogtyby sie okaza¢ grozne dla rezimu
w kulminacyjnej fazie jego konsolidacji.

) Poprawki umacniaja ,,suwerennos¢”
Rosji wobec podjetych zobowiazan
prawnomiedzynarodowych.

Osiagnieciu obu tych celéw ma stuzy¢ narracja
przeciwstawiajaca dynamiczna ,,stabilnos¢” i kon-
trolowane zmiany chaosowi liberalnej demokra-
¢ji i ,kolorowych rewolucji”. Owa Putinowska
»stabilnos¢”, coraz czesciej porownywana do
Brezniewowskiego ,,rozkwitu marazmu” i koja-
rzona z niezdolnoscia systemu do generowania
impulséw modernizacyjnych, nabiera w oficjalnym
przekazie cech roztropnej strategii ewolucyjnej,
kontrastowanej z ,, dzikimi latami dziewieddziesia-
tymi”. Jak oznajmit prezydent, obowiazujaca od
1993 r. konstytucja zostata przyjeta w szczegol-
nych okolicznosciach, w momencie powaznego
kryzysu politycznego?, a tym samym nie do konca
odpowiada aktualnym potrzebom panstwa. We-
dtug jego stéw zreformowana ustawa zasadnicza
powinna gwarantowac, ze Rosja nie cofnie sie do

7 Zob. m.in. A. KompakoB, PoccrsaHe XOTAT cripaBeniMBocTy
Kak Hukorga paHbwe, HezaBncnmasn raseta, 5.03.2020,
WWW.Ng.ru.

8 [locnaHue lMNpe3vneHTa ®egepasnbHomy CobpaHuio, op. Cit.
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czasow destabilizacji®. Ma ona tez konsolidowa¢d
spoteczenstwo'’; wtadza dazy do wzmocnienia
swojej legitymizacji dzieki narracji o jednosci na-
rodowej ponad podziatami.

»0golnorosyjskie gtosowanie”
- niekonstytucyjny plebiscyt poparcia
dla Putina

Legitymizacji Putinowskiego rezimu i narzucanych
zmian konstytucyjnych ma stuzy¢ przede wszyst-
kim zapowiedziane w oredziu ,o0gdlnorosyjskie
gtosowanie” nad poprawkami (przyjete przez de-
putowanych zmiany wejda w zycie niezwtocznie',
jesli poprze je co najmniej potowa gtosujacych,
nie ustalono minimalnego progu frekwencji). Ma
to by¢ de facto plebiscyt poparcia dla Putina i ce-
mentowania politycznych zdobyczy ,,putinizmu”.
Procedura, nieobecna w rosyjskiej konstytucji (zob.
dalej), jest jednak starannie przygotowywana
i nagtasniana medialnie przez Kreml.

Dziatania wtadz sa ukierunkowane dwojako. Z jed-
nej strony widoczna jest determinacja w celu
zapewnienia pozadanej frekwencji — nie tyle
z przyczyn formalnych, ile wizerunkowych. Oby-
watele beda wszelkimi sposobami zachecani do
oddania gtosu. Tradycyjne metody napedzania
frekwencji to atrakcyjne loterie, koncerty i kier-
masze organizowane w dniu gtosowania. Ponadto
wtadze planuja maksymalnie poszerzyé mozliwosci
gtosowania w domu i miejscach pracy, w tym
przedterminowego, a takze umozliwi¢ oddanie
gtosu za posrednictwem Internetu (wszystkie
te ,ufatwienia” zapewniaja szerokie mozliwo-
sci fatszowania wynikéw). Prowadzona jest tez
kampania informacyjno-propagandowa. Wedtug
doniesien niezaleznych mediéw w Administracji
Prezydenta opracowany zostat plan szeroko za-
krojonego wykorzystania w tym celu metod socjo-
technicznych, przede wszystkim dostosowywania
formy i tresci przekazu do profilu poszczegolnych

® MyTuH 06bACHWA, 4TO nornpasku B KOHCTUTyUWIO MomMe-
watoT Bo3Bpary B «npokaATeie 90-e», 6.03.2020, www.
newsru.com.

° Ibidem.

"'B. AMwaHoB, Tonpasku BXxodAT B MapT, Poccuiickas raserta,
29.02.2020, www.rg.ru.

grup elektoratu'. Gtéwne przestanie sprowadza
sie do zapewnien o utrzymaniu dzieki reformie
osiagniec epoki Putinowskiej (suwerennos¢ pan-
stwa, porzadek i stabilno$¢, polityka socjalna).
W celu podkreslenia szczeg6lnej wagi gtosowania
nad reforma dzien gtosowania (Sroda 22 kwietnia)
zostanie ogtoszony dniem wolnym od pracy.

Z drugiej strony wtadze daza do petnej kontroli
nad wynikami gtosowania. Wedtug doniesien
medialnych wiceszefowie rosyjskich regionéw
odpowiedzialni za kwestie wewnatrzpolityczne
mieli otrzymac z Administracji Prezydenta wytycz-
ne co do pozadanych wynikéw (60% frekwencji,
70% poparcia dla poprawek konstytucyjnych),
Co oznacza, ze caty tzw. zaséb administracyjny
na szczeblu regionalnym bedzie zaangazowany
w zrealizowanie tych wytycznych. Niepokoja za-
powiedzi wtadz, oznaczajace brak niezaleznego
monitoringu przebiegu gtosowania: prawo zgtasza-
nia obserwatoréw maja otrzymac wytacznie tzw.
izby spoteczne — organy konsultacyjne szczebla
centralnego i regionalnego, w petni kontrolowane
przez wtadze wykonawcza.

JJ cel reformy to konsolidacja systemu
autorytarnego i jego legitymizacja
w oczach spoteczenstwa.

Jak dotad spoteczenstwo rosyjskie odnosito sie do
reformy konstytucyjnej umiarkowanie pozytywnie
badz obojetnie. Wedtug sondazy niezaleznego
Centrum Lewady 47% Rosjan uwaza, ze poprawki
leza przede wszystkim w interesie Putina i maja
stuzy¢ rozszerzeniu jego uprawnien i umozliwieniu
mu pozostania u wtadzy po 2024 r.; 44% sadzi zas,
ze dzieki nim panstwo bedzie sprawniej funkcjono-
wato w interesie spoteczenstwa'. W lutym 2020 r.
25% respondentéw zadeklarowato, ze zagtosuja
za poprawkami, 10% — przeciw, 23% oznajmito,
ze nie zamierza gtosowa¢, 37% zadeklarowato
udziat, lecz nie okreslito, jak zagtosuje™.

2 Wiecej zob. B All paspaboTtanu nnaH rno obecre4yeHuio
ABKYM Ha ronocoBaHuy rno KoHctutyuymm, 27.02.2020, www.
svoboda.org.

'3 E. MyxameTwuHa, A. KopHs, [ToyT nosioBrHa poccusH yBe-
peHbl, 4T0 KOHCTUTYLMA MEHAETCA paav coxpaHeHus [yTuHa
y Bnactu, BemomocTtu 30.01.2020, www.vedomosti.ru.

4 KoHCTUTYLMA N BceHapoaHoe rosocosaHue, op. Cit.
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Kontrowersje wokot reformy
konstytucyjnej

Kontrowersje dotyczace sposobu przeprowadze-
nia reformy maja charakter zaréwno prawny, jak
i polityczny. Cho¢ formalnie nie oznacza ona przy-
jecia nowej konstytucji (wedtug Putina ,,potencjat
obowiazujacej konstytucji nie zostat wyczerpany”),
to jednak wprowadza na tyle daleko idace zmiany
ustrojowe, ze wiele srodowisk (opozycja antysys-
temowa, niezalezni prawnicy) wprost wskazuje,
iz de facto mamy do czynienia z nowa ustawa
zasadnicza. Krytyka dotyczy réwniez sprzecznego
z prawem umieszczenia znacznej liczby rézno-
rodnych tematycznie poprawek w jednej ,pakie-
towej” ustawie, zatytutowanej ,,O poprawce do
Konstytucji FR", co skutkowato , pakietowym”
gtosowaniem nad nia w parlamencie.

Obowiazujaca konstytucja zakazuje wprowadza-
nia poprawek do rozdziatéw | (Podstawy ustroju
konstytucyjnego), Il (Prawa i wolnosci cztowieka
i obywatela) i IX (Poprawki konstytucyjne i zmia-
na Konstytucji). Ich tres¢ moze by¢ zmieniana
wytacznie w trybie przyjecia nowej konstytucji.
Wtadze postanowity jednak obejs¢ ten wymaog,
wpisujac do rozdziatu lll (Ustroj federalny) szereg
istotnych poprawek, tematycznie i funkcjonalnie
wpisujacych sie w tres¢ rozdziatow | i Il.

Niezaleznie od wyboru definicji (czy jest to nowa
konstytucja, czy zaledwie korekta starej) opraco-
wywany przez witadze tryb przyjecia zmian narusza
zasady zapisane w rozdziale IX. Przyjecie nowej
konstytucji wymaga bowiem zwotania Zgroma-
dzenia Konstytucyjnego (dotychczas nigdy tego
nie uczyniono, brakuje tez odpowiedniej ustawy)
i — ewentualnie — przeprowadzenia referendum.
Aby jego wynik byt wiazacy, niezbedny jest udziat
w nim co najmniej 50% uprawnionych do gtosowa-
nia. Alternatywna procedura przyjecia poprawek
do konstytucji wymaga natomiast poparcia obu
izb parlamentu (2/3 deputowanych Dumy i 3/4
cztonkéw Rady Federacji) oraz 2/3 parlamentéw
regionalnych. Zaden z tych trybéw nie przewiduje
jednak ,,ogdlnorosyjskiego gtosowania” (to termin
dotychczas nieobecny w rosyjskim prawie) jako
warunku wejscia w zycie decyzji podjetej — zgod-

nie z konstytucyjna procedura — przez wiekszos¢
deputowanych. Populistyczna inicjatywa stanowi
zatem ostentacyjna demonstracje bezwzglednego
prymatu interesu politycznego Kremla nad pra-
wem pisanym. W Swietle wagi problemu jest to
swoisty precedens, gdyz dotychczas wtadze, coraz
bardziej instrumentalizujac prawo, staraty sie za-
chowywac pozory legalizmu. Wiele uzasadnionych
watpliwosci budzi tez specjalnie opracowywany
tryb organizacji gtosowania — duzo mniej przejrzy-
sty od trybu wyborczego czy referendalnego. Wraz
z brakiem minimalnego progu frekwencji moze
to oznacza¢, ze wtadze boja sie niekorzystnego
wyniku. Mimo ogromnej liczby i r6znorodnosci po-
prawek obywatele (podobnie jak parlament) beda
gtosowac za lub przeciw catemu ich pakietowi.
Poparcie dla poprawek o charakterze socjalnym
czy ideologicznym bedzie tym samym oznaczato
zgode na antydemokratyczne zmiany ustrojowe.

JJ Reformie towarzysza liczne kon-
trowersje, zarowno o charakterze
prawnym, jak i politycznym.

Kontrowersje natury politycznej dotycza ekspre-
sowego tempa przyjmowania poprawek (zob.
Aneks) — wbrew zapowiedziom starannego przy-
gotowania reformy i pogtebionej dyskusji publicz-
nej, gtoszonym przez Putina w potowie stycznia.
Rezim ,,operacji specjalnej” nie tylko nie licuje
z waga reformy konstytucyjnej, lecz takze wydat-
nie ostabia jej funkcje legitymizacyjna. Zaréwno
sktad i tryb prac grupy roboczej ds. reformy, jak
liczba i r6znorodnosc¢ poprawek, ktérych znaczna
czes$¢ — z uwagi na nadmierna szczegétowosc
i biezacy, koniunkturalny charakter — nie powinna
sie znalez¢ w ustawie zasadniczej, jednoznacznie
kompromituja reforme, ale przede wszystkim sama
konstytucje. Juz obecnie 30% Rosjan sadzi, ze
konstytucja nie odgrywa istotnej roli w panstwie
(wzrost z 17% w 2015 r.), a z 48 do 27% spadt
w latach 2015-2020 odsetek respondentow uwa-
zajacych, ze broni on praw i wolnosci obywateli®.

5 E. MyxameTwwuHa, A. KopHsa, [Toyty nonoBuHa poccuaH
YBepeHkl..., op. Cit.
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Perspektywy

Jak dotad Putin wielokrotnie dementowat zamiar
przedtuzenia swoich rzadow prezydenckich poza
rok 2024, powotujac sie na tres¢ konstytucji, jed-
noznacznie nakazujacej mu opuszczenie urzedu
w tymze roku (po zakonczeniu drugiej z rzedu
kadencji). Starannie wyrezyserowany spektakl,
rozegrany 10 marca w Dumie Panstwowej, do-
prowadzit jednak do znaczacego poszerzenia pola
manewru Kremla odnosnie do mozliwych scena-
riuszy politycznych. Zapewne byto to wynikiem
braku pewnosci co do rozwoju sytuacji spoteczno-
politycznej i gospodarczej w najblizszych latach.
Ta swoista ,,operacja specjalna” stanowita osten-
tacyjna manifestacje personalizacji wtadzy w Rosji
oraz pogardy dla prawa i instytucji panstwowych.
Jak sie obecnie wydaje, miata ona na celu przede
wszystkim ukrécenie spekulacji dotyczacych sce-
nariusza sukcesji wtadzy, ktére w dtuzszej per-
spektywie mogtyby znacznie zwiekszy¢ napiecia
w elicie i ostabi¢ pozycje ,odchodzacego” prezy-
denta, a tym samym potencjalnie zdestabilizowad
utrwalany od dwéch dekad system autorytarny.

Putin zamanifestowat petna kontrole nad proce-
sem politycznym, a takze woluntaryzm w ksztat-
towaniu podstaw ustrojowych panstwa. ,Wyzero-
wanie” dotychczasowych kadencji prezydenckich,
umozliwiajace mu reelekcje w kolejnych wyborach,
wciaz nie przesadza, jaki scenariusz zostanie osta-
tecznie wybrany. Decyzja w tej sprawie moze
zostac podjeta w ciagu najblizszych czterech lat
i bedzie zalezata od rozwoju sytuacji wewnetrznej
i miedzynarodowej Rosji, a takze stanu zdrowia
prezydenta.

Obecnie prawdopodobne wydaja sie trzy scena-

riusze:

* pozostanie Putina na stanowisku do roku 2024
i start w kolejnych wyborach. W wariancie mak-
simum magtby on ubiegac sie o dwie kadencje,
a zatem rzadzi¢ do roku 2036;

* ogtoszenie przedterminowych wyboréw (w wy-
branym terminie w ciagu najblizszych czterech
lat) i reelekcja Putina. Taki scenariusz mogtby
zosta¢ wybrany w sytuacji, gdyby prezydent
potrzebowat jednoznacznego odnowienia man-

datu spotecznego przed uptywem aktualnej
kadencji. Naturalne bytoby ogtoszenie wyboréw
jeszcze w 2020 r., w zwiazku z przyjeciem przez
spoteczenstwo reformy konstytucyjnej znacznie
poszerzajacej uprawnienia gtowy panstwa. Tym
samym wzmocniono by efekt ,,nowego otwar-
cia” i ugruntowano legitymizacje scentralizo-
wanego modelu wtadzy (w tym wariancie Putin
mogtby rzadzi¢ do roku 2032);

wybory prezydenckie (w 2024 r. lub wczesniej),
w ktoérych Putin nie bedzie startowat (niejasne
jest, jaka pozycje w systemie zajmie). Za tym

scenariuszem przemawiaja dwa argumenty.
Po pierwsze — daleko idaca instytucjonaliza-
cja nieformalnej kontroli Putina nad systemem
w nowej wersji konstytucji, ktéra oznacza mini-
malizacje wptywu osobistych cech i stylu przy-
wodztwa jego nastepcy na stabilnos¢ rezimu.
Po drugie, mocne gwarancje nietykalnosci dla
bytych prezydentéw. Sposréd potencjalnych
kandydatéw na urzad prezydencki w tej chwili
najwieksze szanse wydaje sie mie¢ byty premier
(i byty prezydent) Dmitrij Miedwiediew — za jego
kandydatura przemawia udowodniona lojalnos¢
wobec Putina oraz niedawne powierzenie mu
nowo utworzonego, prominentnego stanowiska
wiceszefa Rady Bezpieczenstwa.

W kontekscie demonstracyjnego woluntaryzmu
Putina pod znakiem zapytania staje spoteczna
legitymizacja zmian konstytucyjnych oraz poparcie
obywateli dla prezydenta. , Operacja specjalna”
zdezawuowata te aspekty reformy konstytucyjnej,
ktore miaty przekona¢ Rosjan o dokonywaniu sie
jakosciowych zmian w panstwie. Cho¢ nie nale-
zy sie spodziewa¢ masowych protestéw o cha-
rakterze politycznym, to jednak Kreml moze sie
zderzy¢ z trudnosciami w zakresie zapewnienia
odpowiedniej frekwencji i pozadanych rezultatow
kwietniowego gtosowania. Masowe fatszowanie
wynikéw bytoby ryzykowne z punktu widzenia wi-
zerunku wtadz i legitymizacji tzw. sukcesji wtadzy
(niezaleznie od tego, jaki jej scenariusz zostanie
ostatecznie wybrany). Wraz z budzaca powazne
watpliwosci procedura reformy konstytucyjnej
mogtoby to w przysztosci stanowi¢ podstawe dla
zanegowania legalnosci catego procesu toczacych
sie zmian.
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ANEKS. Kalendarium reformy konstytucyjnej

19 grudnia 2019 - podczas dorocznej konferencji prasowej Putin okresla konstytucje jako ,zywy
instrument”, ktéry powinien podlega¢ zmianom wraz z rozwojem spoteczenstwa. Wyklucza przy tym
mozliwos¢ przyjecia nowej ustawy zasadniczej. Zastrzega, ze reforma konstytucyjna powinna by¢
starannie przygotowana i stanowi¢ przedmiot pogtebionej dyskusji publicznej.

15 stycznia 2020 - Putin ogtasza reforme konstytucyjna i prezentuje jej gtdwne kierunki; ogtasza tez,
Ze zostanie powotana grupa robocza ds. reformy. Grupa zostaje powotana, a w jej sktad wchodzi 75
0s6b (w tym 11 prawnikéw) — m.in. deputowani obu izb parlamentu, artysci, sportowcy, dziatacze
spoteczni.

20 stycznia — Putin wnosi do Dumy Panstwowej projekt poprawek do konstytucji (ustawa ,,O po-
prawce do Konstytucji Federacji Rosyjskiej. O udoskonaleniu regulacji wybranych aspektéw organizacji
i funkcjonowania wtadzy publicznej”).

23 stycznia — pierwsze czytanie projektu.

do 2 marca — grupa robocza zbiera propozycje poprawek do konstytucji od deputowanych réznych
szczeblii organizacji spotecznych. Termin ich zgtaszania byt kilkakrotnie przesuwany z uwagi na ,,duza
liczbe propozycji” — ogétem do grupy roboczej i parlamentu wptyneto ponad 900 propozycji zmian.
13 lutego — pierwsze spotkanie Putina z grupa robocza. Nastepuje prezentacja proponowanych po-
prawek, prezydent na biezaco podejmuje decyzje o ich odrzuceniu lub wiaczeniu do projektu ustawy

pod katem drugiego czytania w Dumie.

26 lutego — drugie spotkanie Putina z grupa robocza. Nastepuje kolejna prezentacja poprawek, pre-
zydent podejmuje decyzje o ich odrzuceniu lub witaczeniu do projektu ustawy.

2 marca — Putin wnosi do Dumy pakiet prezydenckich poprawek do projektu ustawy. Projekt zawiera
réwniez regulacje dotyczace procedury ogélnonarodowego gtosowania ws. reformy konstytucyjnej.

10 marca — ma miejsce wystapienie Putina w Dumie, w wyniku ktérego izba przyjmuje kluczowa
poprawke dotyczaca ,,wyzerowania” kadencji prezydenta (formalnie na wniosek deputowanej Wa-
lentyny Tierieszkowej).

10 marca - drugie czytanie projektu ustawy w Dumie.

11 marca — trzecie czytanie projektu ustawy w Dumie.

11 marca — przyjecie ustawy przez Rade Federacji.

12 marca - zatwierdzenie ustawy przez 2/3 regionalnych zgromadzen ustawodawczych.

18 marca - zapowiadany termin podpisania ustawy przez prezydenta (rocznica aneksji Krymu).

22 kwietnia (dzien urodzin Wtodzimierza Lenina) — ogélnonarodowe gtosowanie ws. projektu re-

formy konstytucyjne;.
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