Przeglad Prawa Konstytucyjnego

Rafal Czachor

Reforma konstytucyjna w Federacji Rosyjskiej w 2020 r.

Stowa kluczowe: konstytucjonalizm, autorytaryzm, nowelizacja konstytucji, Federa-
cja Rosyjska

Keywords: constitutionalism, authoritarianism, constitutional amendments, Russian
Federation

Streszczenie

W 2020 r. miata miejsce najpowazniejsza jak do tej pory nowelizacja ustawy zasadniczej
Federacji Rosyjskiej. Doprowadzila ona do wzmocnienia pozycji prezydenta w systemie
wiadzy publicznej, umozliwita W. Putinowi rzadzenie do 2034 r. oraz wprowadzita sze-
reg innych istotnych zmian. Celem ponizszego artykutu jest oméwienie okolicznosci no-
welizacji, tre$ci zmian oraz dokonanie ich wstepnej oceny. Charakterystyki nowelizacji
dokonano w ujeciu tematycznym, skupiajac sie na: relacjach wzajemnych organéw wta-
dzy publicznej, miejscu prawa miedzynarodowego w systemie zZrodet prawa Rosji oraz
innych poprawkach o charakterze tozsamosciowym i aksjologicznym. Skutkiem refor-
my jest wzmocnienie pozycji ustrojowej prezydenta, nawet przy formalnym utrzymaniu
modelu semiprezydenckiego, ograniczenie roli parlamentu, samorzadu lokalnego, a tak-
ze pozbawienie autonomii wladzy sadownicze;j.
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Abstract
Russia’s Constitutional Reform of 2020

In 2020 took place the most serious constitutional reform in the Russian Federation. The
amendments result in the strengthening of the President in the political system, enable
V. Putin to maintain power until 2034 and introduce some other significant changes. The
aim of the following paper is to present the circumstances of the reform, the contents of
the amendments, and their overall summary. Particular attention was paid to the follow-
ing issues: relations among main institutions of state power, the place of international law
in the sources of Russia’s law and other amendments related to constitutional identity and
axiology. The reform results in strengthening the position of the President, even though
still within the semi-presidential model of the political system, the diminished role of
the Parliament, local self-government and deprivation of the autonomy of the judiciary.

Prezydent Federacji Rosyjskiej Wladimir Putin w oredziu do Zgromadzenia
Federalnego (wspdlnego posiedzenia obu izb parlamentu - Dumy Panstwo-
wej i Rady Federacji) 15 stycznia 2020 r. stwierdzit konieczno$¢ ,,doskonale-
nia mechanizméw wiadzy”, ,wykorzystania potencjalu konstytucji i wszyst-
kich szczebli wltadzy”?. Wbrew sktadanym wcze$niej deklaracjom (m.in.
jeszcze w 2019 r.), wyrazil on potrzebe nowelizacji Konstytucji Federacji Ro-
syjskiej (dalej - KFR)?. Projekt ustawy federalnej o zmianie konstytucji pt.
»O doskonaleniu regulowania poszczegolnych kwestii organizacji wladzy pu-
blicznej™ zlozyt on do Dumy Panstwowej 20 stycznia 2020 r., za$ juz 11 mar-

> HocaanueIlpesudenma Qedeparvromy Cobpanurn, www.kremlin.ru/events/president/

news/62582 (20.11.2020).

> Konstytucja Federacji Rosyjskiej przyjeta w ogélnonarodowym referendum w dniu 12
grudnia 1993 roku, thum. A. Kubik, Warszawa 2000.

* 3akononpoexm Ne 885214-7 «O coseputeHCmMB08aHUU PEZYAUPOBAHUSL OMOEAbHBLX
80NPOCOB OP2aHU3AYUU U PYHKYUOHUPOBAHUS NYOAU4HOIL 6Aacmu>, https://sozd.duma.gov.
ru/bill/885214-7 (20.11.2020).
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ca tegoz roku ustawa zostala przyjeta przez izbe drugg parlamentu - Rade
Federacji. Referendum ogdlnopanstwowe w tej kwestii zostalo wyznaczone
na 22 kwietnia 2020 r., za$ nastepnie z powoddéw epidemicznych przeniesio-
ne na 1 lipca tegoz roku. Tres$¢ zmian w konstytucji, blyskawiczne tempo ich
opracowania i procedowania w obu izbach parlamentu sg w doktrynie trak-
towane jako potwierdzenie osiggniecia szczytowego momentu reform syste-
mu politycznego w epoce putinizmu, okreslanego m.in. jako populistyczny,
»spersonalizowany rezim”, czy ,,plebiscytowy autorytaryzm™. Reforma po-
twierdza obserwowang takze w innych czgs$ciach §wiata tendencje do centra-
lizacji i personalizacji wladzy®.

W zwiazku z tym, ze zagadnienie reformy konstytucyjnej w Federacji Ro-
syjskiej (dalej: FR) w 2020 r. nie doczekalo si¢ jeszcze obszerniejszego opraco-
wania, szczegolnie w polskim obrocie naukowym, celem niniejszego artykutu
jest charakterystyka okolicznosci dokonania zmian w rosyjskiej ustawie za-
sadniczej oraz tresci tychze zmian w ujeciu tematycznym. Hipoteza badawcza
jest zalozenie, ze omawiana nowelizacja Konstytucji FR miata na celu przede
wszystkim wzmocnienie pozycji ustrojowej Prezydenta, nawet przy formal-
nym utrzymaniu modelu semiprezydenckiego.

II.

Obowiazujaca KFR, przyjeta w referendum ogélnopanstwowym 12 grud-
nia 1993 r., sklada si¢ z preambuly, czesci pierwszej — 9 rozdzialow facznie
liczacych 137 artykuléw oraz czesci drugiej — przepiséw koncowych i przej-

> Konstytucjonalista Michail Krasnow ,spersonalizowany rezim polityczny” definiuje

jako ,niezréwnowazone koncentrowanie kompetenciji wladczych, jawnych i skrytych, w rekach
instytucji-jednostki, przy formalnym utrzymaniu zasad ustroju konstytucyjnego”. Andriej
Mieduszewskij rosyjski ,plebiscytowy autorytaryzm” definiuje jako ,formalne przywiaza-
nie do konstytucji, antyparlamentaryzm, brak zaufania do partii politycznych i bezpartyjny
rzad, centralizacja i biurokratyzacja aparatu wladzy publicznej oraz kult silnej jednostki”.
M.A. Kpacuos, ITepconarucmckuii pescum 6 Poccuut: onvim uncmumyyuoHaibHo20 aHaAU3a,
Mocksa 2006; A. Meaymesckuit, Koncmumyyuonnas pepopma 8 Poccuu: codepucanue,
HanpasAenus u cnocobuvt ocyujecmerenus, ,ObLecTBeHHblE HAYKU U COBpeMeHHOCTD 2020,
nrl,s.43.

¢ D.Landau, Abusive Constitutionalism, ,UC Davis Law Review” 2013, vol. 47, s. 189-260.
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$ciowych, ktdrych jest zaledwie 9 ustepdéw. Kwestie wprowadzania poprawek
i zmiany konstytucji normuje rozdzial 9. Artykut 134 stanowi, ze ,,wnioski
o wprowadzenie poprawek i dokonanie zmian przepiséw KFR moga przed-
stawia¢: Prezydent FR, Rada Federacji, Duma Panstwowa, Rzad FR, usta-
wodawcze (przedstawicielskie) organy podmiotéw FR, jak rowniez grupa
liczaca co najmniej jedng piata czlonkéw Rady Federacji lub deputowanych
do Dumy Panstwowej”. Zmiany w tresci rozdziatéw: 1 (,Podstawy ustro-
ju konstytucyjnego”), 2 (,,Prawa i wolnosci czlowieka i obywatela”) oraz 9
(,Poprawki konstytucyjne i zmiana Konstytucji”) moga by¢ dokonane wy-
facznie poprzez Zgromadzenie Konstytucyjne, ktére opracowuje projekt
nowej ustawy zasadniczej (art. 135, ust. 1-3). Zmiany w pozostalej czesci
ustawy zasadniczej, tj. w rozdziatach 3-8, uchwalane s3 w trybie przewi-
dzianym dla uchwalenia federalnej ustawy konstytucyjnej i wchodza w zy-
cie po zaaprobowaniu ich przez organy wladzy ustawodawczej co najmniej
dwoch trzecich podmiotéw FR (art. 136).

W zwiazku z faktem, iz art. 65 (w rozdziale 3 ,,Ustr¢j federalny”) KFR za-
wiera zamknieta liste podmiotéw wchodzacych w sktad FR, przewidziano
uproszczony tryb jego nowelizacji. Wprowadzane s3 one w trybie ustawy fe-
deralnej, bez obligatoryjnej aprobaty wyrazanej przez dumy, tj. organy sta-
nowigce, poszczegdlnych jednostek administracyjno-terytorialnych FR (art.
137, ust 1-2).

Pod rzagdami aktualnej ustawy zasadniczej nie zwolywano Zgromadzenia
Konstytucyjnego, bowiem nie dokonywano zmian w rozdziatach 1,21 9. Naj-
cze$ciej, dwunastokrotnie, zmian dokonywano we wspomnianym art. 65, za-
wierajacym liste podmiotéw wchodzgcych w skiad panstwa (m.in. na mocy
ustawy federalnej nr 6 z 21 marca 2014 r. potwierdzono aneksje Krymu i Se-
wastopola’). Czterokrotnie korzystano natomiast z trybu przewidzianego
w art. 136 KFR, wprowadzajac zmiany w rozdziatach od 3 do 7 (tj.: ,,Ustroj
federalny”, ,,Prezydent FR”, ,,Zgromadzenie Federalne”, ,Rzad Federacji Ro-
syjskiej”, ,Wladza sagdownicza), o czym mowa ponizej.

7 Qedeparvhotii koncmumyyuonuviii 3akon om 21.03.2014 2. N 6-OK30 npunamuu 6

Poccuiickyro Qedepayuio Pecnybauxu Kpvim u obpaszosanuu 6 cocmasge Poccutickoti Qedepayuu
Ho8bIx cyOvexkmos — Pecnybauku Kpvim u z0poda pedeparvrozo snavenus Cesacmonoas, http://
kremlin.ru/acts/bank/38220 (20.11.2020).
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III.

Wspomniane czterokrotne nowelizowanie ustawy zasadniczej poprzez uchwa-
lenie konstytucyjnej ustawy federalnej w trybie art. 136 miato miejsce 30 grud-
nia 2008 r. (dwie ustawy), 5 lutego oraz 21 lipca 2014 .

Federalna ustawa konstytucyjna nr 6 z 30 grudnia 2008 r.* wprowadzila zmia-
ny w art. 81 i 96 konstytucji, wydtuzajac kadencje Prezydenta FR i Dumy Pan-
stwowej odpowiednio do 615 lat. Zmiana ta miata miejsce w okresie prezydentu-
ry Dmitrija Miedwiediewa i niejako byla przygotowaniem do powrotu W. Putina
na urzad glowy panstwa, wowczas zajmujacego stanowisko szefa rzadu. Dru-
ga przyjeta tegoz dnia konstytucyjna ustawa federalna nr 7° wprowadzita zmia-
ny w art. 103 ust. 1 oraz art. 114 ust. 1 KFR, nakfadajac na rzad FR obowiazek
corocznego skladania Dumie Panistwowej sprawozdania z wlasnej dziatalnosci,
w tym w kwestiach, w ktérych szczegétowego sprawozdania zagdata sama Duma.

Przyjeta 5 lutego 2014 r. federalna ustawa konstytucyjna nr 2'° wprowa-
dzita zmiany w 7 artykutach KFR: 71, 83, 102, 104, 125, 126, 128, 129 oraz
w calosci uchylita art. 127, rozdziat 7 zyskal nowa nazwe: ,Wtadza sadowni-
czaiprokuratura”. Nowelizacja w calo$ci dotyczyla ustroju sagdownictwa. Zli-
kwidowano Naczelny Sad Arbitrazowy FR, ktérego kompetencje przejat Sad
Najwyzszy, Prezydent uzyskat kompetencje przedstawiania Radzie Federacji
kandydatéw na zastepcow Prokuratora Generalnego FR oraz powotywania,
na wniosek Prokuratora Generalnego, prokuratoréw w podmiotach federacji.

Ostatnia z powyzszych zmian miala miejsce na mocy konstytucyjnej usta-
wy federalnej nr 11 z 21 lipca 2014 r."' W calosci dotyczyla ona Rady Fede-

8 Baxon Poccuiickoti Qedepayuu o nonpaske k Koncmumyyuu Poccutickoii Qedepayuu om

30 dexabps 2008 2. Ne 6-OK3 «O6 usmenenuu cpoxa nosnomouuii Ipesudenma Poccuiickoii
Dedepayuu uTocydapcmeennoii Aymoi>, http://www.kremlin.ru/acts/bank/28713 (20.11.2020).

®  3axon Poccuiickoii Qedepayuu o nonpaske k Koncmumyyuu Poccutickoii Qedepayuu
om 30 dexabps 2008 2. Ne 7-OK3 «O koumporvhvix nosnomouusx ocydapcmeennoii Aymot 6
omnouenuu Ilpasumesvcmea Poccuiickoti Qedepayuu>, http://kremlin.ru/acts/bank/28714
(20.11.2020).

10 Bakon Poccutickoii Qedepayuu o nonpaske x Koncmumyyuu Poccuiickoii Qedepayuu
om S pespars 2014 2. Ne 2-OK3 «O Bepxosrom Cyde Poccuiickoti Qedepayuu u npokypamype
Poccuiickoii Qedepayuu>, http://www.consultant.ru/document/cons_doc  LAW 158640/3d-
0cac60971a511280cbba229d9b6329c07731£7 (20.11.2020).

" Baxon Poccutickoii Qedepayuu o nonpaske x Koncmumyyuu Poccuiickoii Qedepayuu

om 21 uroas 2014 2. Ne 11-QPK3 «O Coseme Qedepayuu Pedeparvrozo Cobpanus Poccuiickoi
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racji, wprowadzajac zmiany w art. 83 oraz 95. Prezydent zyskal nowe prawo
»powolywania i odwolywania przedstawicieli FR w Radzie Federacji” (art.
83), ktdrych liczba nie moze przekracza¢ 10% od ogdlnej liczby cztonkow tej-
ze izby. Uzupetniajg oni dotychczasowy skiad Rady Federacji, w ktorej kaz-
dy podmiot federacji reprezentowany jest przez 2 osoby: przedstawiciela lo-
kalnej legislatywy i egzekutywy. W praktyce oznaczalto to wzmocnienie i tak
bardzo silnego wplywu Prezydenta na izb¢ druga. Najpowazniejsza reforma
konstytucyjna dokonala si¢ jednak w 2020 r.

Iv.

Jeszcze w polowie lat 90. dwczesny Prezydent Borys Jelcyn twierdzil, ze silna
pozycja ustrojowa glowy panstwa jest w owym okresie niezbedna, lecz do-
celowo powinna by¢ ograniczona. Zatem uzasadnione bylyby oczekiwania,
ze ewentualna modyfikacja ustroju naczelnych organéw panstwa zmierzac be-
dzie ku réwnowazeniu poszczegélnych gatezi wladzy. Jak wyzej wspomnia-
no, W. Putin oraz wysocy ranga politycy rzadzacej partii ,Jedna Rosja” wie-
lokrotnie podkreslali, ze istotna modyfikacja norm konstytucyjnych nie jest
niezbedna. Tymczasem praktyka rzadzacego od poczatku 2000 r. W. Puti-
na okazatla si¢ zgola odmienna - oprécz ograniczenia pluralizmu, elimina-
cji potencjalnych przeciwnikéw politycznych oraz elit biznesowych dokonat
on zdecydowanej centralizacji panstwa, zardwno poprzez rozbudowe Admi-
nistracji Prezydenta FR, ktéra w pewnym stopniu zaczeta dublowa¢ zadania
rzadu, aktywno$¢ prawodawczg, jak i ogranicza¢ autonomi¢ podmiotéw fede-
racji (powolywanie gubernatoréw, pelnomocnych przedstawicieli prezydenta
w okregach federalnych) oraz wszechobecno$¢ tzw. sitowikow, tj. 0s6b zwigza-
nych z resortami sitowymi w rozmaitych organach administracji publiczne;.

O koniecznosci istotnej modyfikacji Konstytucji W. Putin po raz pierw-
szy publicznie wypowiedzial si¢ w polowie stycznia 2020 r. Do$¢ szczegdto-
wo zarysowujac tezy postulowanej reformy podkreslil, iz ,,silna wladza pre-
zydencka jest w Rosji absolutnie niezbedna dla stabilnosci; przyjdzie jednak
czas, gdy wladza prezydencka nie bedzie tak spersonalizowana™?. Juz 23 stycz-

Dedepayuus, http://kremlin.ru/acts/bank/38735 (20.11.2020).
? Iocaanue Ilpesudenma Qedeparvnomy Cobpanuro...
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nia odbylo si¢ pierwsze czytanie projektu ustawy wniesionego przez W. Pu-
tina. Data drugiego czytania zostala ustalona na 11 lutego, jednak po wpty-
wem gloséw krytyki przeniesiono je na 10 marca. Prace nad ostateczng trescig
nowelizacji prowadzil wlasciwy komitet Dumy z ,,grupa roboczg” powotana
na mocy prezydenckiego dekretu®’. Wigkszos¢ poprawek zgloszonych przez
opozycyjnych deputowanych zostata odrzucona. Przyjeto natomiast zgloszo-
ng przez deputowana rzadzacej ,,Jednej Rosji” byla kosmonautke Walenting
Tierieszkowa propozycje takiej redakcji art. 81 ust. 3!, by ograniczenie liczby
kadencji glowy panstwa do dwdch nie dotyczyto osoby zajmujacej ten urzad
w momencie uchwalenia nowelizacji konstytucji (tj. W. Putina). Ta ,,wrzut-
ka”, zgloszona przez stynng kosmonautke, moze by¢ uznana za najwazniej-
szy element calej reformy. Otworzyta bowiem W. Putinowi mozliwos$¢ spra-
wowania urzedu glowy panstwa az do 2034 r. Sam zainteresowany zyczliwie
przyjal t¢ mozliwos¢. Pojawily si¢ uzasadnione obawy, czy taka norma jest
zgodna z konstytucjg, tym bardziej, Ze jeszcze pod koniec 1998 r. Sad Konsty-
tucyjny FR orzekl, ze jakiekolwiek ,,zerowanie” licznika kadencji jest sprzecz-
ne z ustawg zasadniczg. W orzeczeniu z 16 marca 2020 r. Sad Konstytucyjny
bezposrednio sie do tej kwestii nie odnidst, ograniczajac si¢ stwierdzeniem,
ze tryb wejscia w Zycie ustawy nowelizujacej konstytucje jest zgodny z nor-
mami ustawy zasadniczej'.

Trzecie czytanie projektu ustawy mialo miejsce 11 marca, tego samego
dnia ustawa zostala przyjeta przez Rade Federacji. Nastepnego dnia zostata
ona przyjeta przez organy prawodawcze podmiotéw federacji'’. Duma za-

13

Pacnopsxcenue Ipesudenma Poccutickoti Qedepayuu om 15.01.2020 N0 5-pn «O paboweii
2pynneno nodzomoske npedroxcenuti o sHecenuu nonpasox 8 Koncmumyyuro Poccutickoti Qedepayuu>,
http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001202001150021 (20.11.2020).

¥ Zataka normg opowiedzialo si¢ 380 deputowanych Dumy, 43 glosowalo przeciwko,
1 wstrzymatl sie od glosu.

S Bakawuenue Koncmumyyuonnozo Cyda Poccutickoti Qedepayuu o coomeemcmeuu
noroncenusm eaas 1, 2 u 9 Koncmumyyuu Poccutickoti Qedepayuu He 8Crmynusuiux é cury
noroxcenuii 3axona Poccutickoti Qedepayuu o nonpaske x Koncmumyyuu Poccutickoti Qedepayuu
«O cosepuLeHCmMBoBaAHUL Pe2YAUPOBAHUS OMOEALHBIX B0NPOCOB OP2AHUIAYUL U GYHKYUOHUPOBAHUS
nybAuuHoil 6AGCmU>, a makdxe o coomsemcmeuu Koncmumyyuu Poccuiickoii Qedepayuunopsdka
scmynienus 6 cury cmamou 1 dannozo 3axona 6 ces3u ¢ sanpocom Ilpesudenma Poccuiickoi
Dedepayuu, http://doc ksrf.ru/decision/ KSRFDecision459904.pdf (20.11.2020).

16 3akon Poccutickoii Pedepayuu o nonpaske k Koncmumyyuu Poccuiickoii Qedepayuu om
14.03.2020Ne 1-OK 3 «O cosepuiencmeosanuu pezysuposanus 0moeAbHbix 80npocos 0p2aHu3ayuu
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proponowala wyznaczenie daty referendum ogélnopanstwowego na dzien
22 kwietnia. Prezydent dekretem wyznaczyl date referendum na ten dzien,
wprowadzajac zastrzezenie — ,,0 ile pozwoli sytuacja epidemiczna™”. Osta-
tecznie referendum miato miejsce 1 lipca. Przy 68% frekwencji za przyjecie
nowelizacji opowiedzialo si¢ 78% glosujacych. Nowelizacja weszta w zycie
wraz z promulgacja 4 lipca 2020 r.

Badacze wskazujg na rézne, powigzane ze soba, przyczyny szybkiego tem-
pa wprowadzenia reformy. Po pierwsze, wykluczenie udzialu spoteczenstwa
i niezaleznych konstytucjonalistow w pracach nad trescig nowelizacji. Po dru-
gie, uprzedzenie ewentualnej merytorycznej dyskusji nad projektem refor-
my oraz wyrazenie krytyki. Po trzecie, ukrycie gléwnego, wg Andrieja Mie-
duszewskiego i innych ustrojoznawcdéw, celu reformy - ,,zerowania” licznika
kadencji W. Putina poprzez medialne eksponowanie roli Rady Panstwowej
(kolegialnego organu, w ktérym moglby on zasiada¢ po 2024 r., tj. po uply-
wie biezacej kadencji, posiadajac np. wzorem bylego Prezydenta Kazachstanu
Nursultana Nazarbajewa status ,lidera narodu” i szczegélne prerogatywy'®).

V.

Wprowadzone w 2020 r. zmiany w KFR dotycza przede wszystkim wzajem-
nych relacji migedzy organami wladzy publicznej, miejsca prawa miedzyna-
rodowego w systemie zrodel prawa rosyjskiego oraz innych kwestii, gtéwnie
o znaczeniu deklaratoryjno-symbolicznym'. Reforma sankcjonuje okreslo-
na praktyke, siegajaca w istocie do lat 90., naruszania klasycznego tréjpodzia-

u PyHKyuoHuposanus nybauunoil eaacmu>, http://publication.pravo.gov.ru/Document/ Vi
ew/00012020031400012index=0&rangeSize=%D0%92%D1%81%D0%BS (20.11.2020).

7 Vias Ipesudenma P® om 17.03.2020 N 188 (ped. om 25.03.2020) «O nasnauenuu
00uyepoccutickozo 2040c08aH1s no 80npocy 00obpenus usmenenuii 6 Koncmumyyuio Poccutickoii
Dedepayuu>, www.consultant.ru/document/cons_doc_law_ 347817 (20.11.2020).

8 A.H.Meaymesckutit, Bospoxcdenue Hmnepuu? Poccuiickas KoHCmumyyuonas pegopma
2020 Ha pone erobarvhoix usmenenuil, ,Becruuk Epomnsr” 2020, 1. 53; R. Czachor, Instytucja
Jlidera narodu” w republikach Azji Srodkowej. Analiza prawno-poréwnawcza, ,Wroclawsko-
-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2019, nr 10, s. 245-257.

¥ Nowelizacji poddano artykulty: 67-72; 75; 77-83; 93-95; 97-98; 100; 102-104;
107-108; 110-115; 117-119; 125-126; 128-129; 131-133. Nadto dodano 5 nowych artykuléw
67';75%;79'; 92'; 1031
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tu wladz i dominacji egzekutywy nad pozostalymi organami wiadzy*. Po-
twierdza i zwigksza supremacj¢ Prezydenta, ogranicza role rzadu, zwieksza
kontrole gtowy panstwa nad drugg izbg parlamentu, marginalizuje instytu-
cj¢ samorzadu terytorialnego oraz ogranicza autonomi¢ wladzy sagdowniczej,
w tym Sadu Konstytucyjnego.

Kardynalng zmiang jest wprowadzenie normy stanowiacej, ze organiza-
cja wladzy publicznej w calosci lezy w gestii organéw federalnych (art. 132,
ust. 3). Wynika z niej nie tylko mozliwo$¢ naruszania autonomii, i tak w du-
zym stopniu fikcyjnej, poszczegolnych podmiotéw federaciji, jak i podporzad-
kowanie organéw samorzadu lokalnego wtadzom federalnym. Rozszerzono
zakres kompetencji wspdtdzielonych przez wladze federalne i podmioty fe-
deracji o kwestie polityki rolnej, ochrony zdrowia, rodziny, matzenstwa (kto-
re zdefiniowano jako zwigzek kobiety i mezczyzny) oraz wychowania (art.
72). Ponadto mozliwe stalo si¢ tworzenie ,terytoriéw federalnych”, na kto-
rych organizacja wladzy publicznej regulowana bedzie odr¢bnym ustawo-
dawstwem federalnym. W nowej konstrukecji ustrojowej Rosja coraz bardziej
oddala sie od francuskiego wzorca semiprezydencjalizmu - parlament i rzad
utracil czes¢ kompetencji na rzecz Prezydenta.

Prezydent FR okreslony zostal ,gwarantem fadu spotecznego oraz zgody
w panstwie”, zapewniajacym zgodne funkcjonowanie i wspdtprace wszystkich
organéw ,,jednolitego systemu wladzy publicznej” (art. 80). Podobnie jak do tej
pory, mimo posiadania szerokich i jeszcze bardziej rozbudowanych reforma
2020 r. kompetencji wykonawczych, nie jest on kwalifikowany jako organ eg-
zekutywy, a stojaca ponad wszystkimi rodzajami wladzy ,,glowa panstwa”.
Zglasza on kandydata na premiera i cztonkéw rzadu (art. 112). Pomimo, iz
sktad rzadu jest zatwierdzany przez Dume¢ Panstwowa, to nie sprawuje ona
nad nim kontroli - Prezydent samodzielnie decyduje o dymisji rzadu oraz
poszczegolnych ministréw. Utrzymano rozwigzanie, w ktérym w przypad-
ku uchwalenia przez Dume¢ wotum nieufnosci wobec rzadu, Prezydent moze
badz zdymisjonowac¢ gabinet, badz tez rozwigza¢ Dume (art. 117). Na nowo

20

Szerzej: J. Zale$ny, Zasady podziatu wladzy w Rosji, [w:] Zasady podziatu wladzy
wewsp6lczesnych paristwach europejskich, t. 2, red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzesz6w 2016,
passim.

?t Szerzej: J. Zaleény, O wladzy wykonawczej Prezydenta Federacji Rosyjskiej, ,Jus Novum”

2017,nr 1, s. 147-164.
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zdefiniowano relacje pomiedzy glowa panstwa a gabinetem: Prezydent spra-
wuje ,,0golne kierownictwo rzagdem” (art. 82), zas rzad realizuje wiadze wyko-
nawczg ,pod kierownictwem Prezydenta” (art. 110 ust. 1). Nowelizacja wpro-
wadzila pojecie ,,zagrozen wewnetrznych”, z ktérymi ma walczy¢ podlegta
glowie panstwa Rada Bezpieczenstwa FR (art. 83).

Wazng zmiang jest wprowadzenie normy stanowigcej, ze rzad kieruje dzia-
talnoscig tylko tych organdw wladzy, ktore nie podlegaja Prezydentowi (art.
110 ust. 3). Rzad otrzymal dodatkowe pelnomocnictwa w zakresie zapew-
nienia ,,jednolitej, spotecznie zorientowanej polityki” (art. 114), co faktycznie
zdjeto z Prezydenta czes¢ odpowiedzialnosci w tym zakresie. Premier z kolei
ponosi ,,osobista odpowiedzialnos¢ przed Prezydentem za realizacje nalozo-
nych na rzad pelnomocnictw” (art. 113).

Istotne zmiany dotknety dwuizbowego parlamentu, gtéwnie izby dru-
giej — Rady Federacji. Zwigkszono liczbe jej czlonkéw powotywanych przez
Prezydenta do 30 (poprzednio 17 deputowanych), z ktérych do 7 moze petl-
ni¢ mandat dozywotnio (art. 95 ust. 2)*2. Wraz z deputowanymi bedacymi
przedstawicielami egzekutyw poszczegdlnych podmiotéw federacji, stano-
wig oni dla Prezydenta gwarancje kontroli nad izba. Rada Federacji zyska-
ta réwniez nowe kompetencje. Powoluje, na wniosek Prezydenta, przewod-
niczacego, zastepcow przewodniczacego i sedziéw Sadu Konstytucyjnego
i Sadu Najwyzszego a ponadto przewodniczacych i sedziow sadow kasacyj-
nych i apelacyjnych a takze odwotuje ich ,w przypadku popelnienia czynu
godzacego w cze$¢ i godnos¢ sedziego oraz innych przypadkach niemozno-
$ci wykonywania obowigzkéw” (art. 125).

Duma Panstwowa zyskata kompetencje ,,zatwierdzania” (zamiast do-
tychczasowego ,wyrazania zgody”) zglaszanej przez Prezydenta kandydatu-
ry na stanowisko premiera i czesci ministréw federalnych (art. 103). Ponadto
Prezydentowi uniemozliwiono odmowe powolania na stanowiska tych oséb,
ktére zostaly uprzednio zatwierdzone przez Dume (art. 112 ust. 3). Z drugiej
strony Duma utracita jakikolwiek wplyw na tzw. ,resorty sitowe”, ktére sa-

2> Ustep ten stanowiréwniez, ze dozywotnio mandat deputowanego Rady Federacji pelni

Prezydent FR po zakoriczeniu swojej kadencji lub po przedterminowym zlozeniu urzedu.

» W istocie katalog tych resortéw oprécz typowo ,sitowych” Ministerstwa Obrony,
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Ministerstwa ds. Spraw Nadzwyczajnych wlacza takze
Ministerstwo Sprawiedliwo$ci i Ministerstwo Spraw Zagranicznych.
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modzielnie obsadza Prezydent, ograniczajac si¢ w tej materii do konsultacji
z Radg Federacji (art. 83 i 102).

Konstytucyjne umocowanie znalazta Rada Panstwowa — kolegialny organ
konsultacyjny funkcjonujacy przy glowie panistwa w obecnej postaci od 2000 r.
(powolany na mocy prezydenckiego dekretu). Jej cztonkowie powolywani
sa przez Prezydenta ,w celu zapewnienia zgodnego funkcjonowania i wspo6t-
pracy organéw wiladzy publicznej, okreslenia podstawowych kierunkéw po-
lityki wewnetrznej i zagranicznej FR oraz priorytetowych kierunkéw spo-
teczno-gospodarczego rozwoju kraju” (art. 83). Przy okazji nadmieni¢ mozna,
ze, oprocz Rady Panstwowej, podleglymi Prezydentowi organami konsulta-
cyjnymi wymienionymi w ustawie zasadniczej s3: Administracja Prezyden-
ta oraz Rada Bezpieczenstwa.

Sad Konstytucyjny zyskat kompetencje uprzedniej kontroli konstytucyj-
nosci przygotowywanych aktéw prawnych, zaréwno federalnych, jak i aktow
prawa podmiotéw federacji. Sad Konstytucyjny nabyl réwniez prawo orzeka-
nia o0 mozliwosci wykonania decyzji organdw miedzynarodowych i wyrokéw
sadéw miedzynarodowych w oparciu o kryterium zgodnosci z ,,podstawami
porzadku publicznego FR” (art. 125). Co niezmiernie istotne, czynnoéci tych
nie moze podejmowac z wlasnej inicjatywy - realizuje je na wniosek Prezy-
denta. Sad Konstytucyjny orzeka réwniez o zgodnoéci z Konstytucjg ustawy,
ktéra byta zawetowana przez Prezydenta a weto to zostalo przetamane przez
parlament (art. 107, 108). Pozycje Sadu ostabia réwniez ograniczenie liczby
sedziow z 19 do 11. Jak wspomniano, ich powotania dokonuje Rada Federa-
cji na wniosek Prezydenta.

»Konieczno$cig zapewnienia funkcjonalnej jednosci wtadz” uzasadnia-
no naruszenie zasady rownowazenia si¢ wladz i centralizacje, ktora dotkneta
takze prokurature. Jest ona obecnie zdefiniowana jako ,,jednolity, scentralizo-
wany, federalny system organdw realizujacych nadzoér nad przestrzeganiem
konstytucji i ustaw” (art. 129 ust. 1). Po nowelizacji Prokuratora Generalnego,
jego zastepcow i prokuratorow wojskowych powotuje (po konsultacji z Rada
Federacji) i odwotuje (samodzielnie) Prezydent (art. 129 ust. 2,3).

Nowelizacja niesie rowniez potencjalne zagrozenia dla instytucji samo-
rzadu terytorialnego. Oprdcz deklaracji ,jednosci wladzy panstwowej i sa-
morzadowej” (art. 132, ust. 3), art. 131 ust. 1 stypuluje mozliwos¢ uczestnic-
twa organéw rzagdowych w ksztaltowaniu organéw samorzadu, powotywanie
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i odwotywanie urzednikéw samorzadowych w trybie przewidzianym usta-
wodawstwem federalnym.

Poprawki w art. 79, nie negujac nadrzednosci norm przyjetych aktéw pra-
wa miedzynarodowego, wprowadzily istotne ograniczenie w jego stosowa-
niu. Przewidujg one, zZe akty prawne organéw ponadnarodowych i orzeczenia
sadéw miedzynarodowych nie beda dla Rosji wiazace w zakresie, ktory jest
sprzeczny z jej Konstytucja. O zgodnosci tychze z normami ustawy zasadni-
czej orzekac bedzie Sad Konstytucyjny. Moze to w praktyce grozi¢ ogranicze-
niem stosowania si¢ wladz Rosji do orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka, co z kolei stawia pod znakiem zapytania mozliwo$¢ korzystania
obywateli rosyjskich z mozliwosci prawnomiedzynarodowej ochrony wolnosci
i praw (juz obecnie Rosja stosuje sie zaledwie do okoto 1/4 orzeczen ETPCz).

Reforma przyniosta réwniez inne zmiany, m.in. takie, ktére podkresli¢
maja elementy tozsamosci narodowej oraz wigzi, solidarno$¢ spoteczng, za-
réwno w wymiarze horyzontalnym, jak i wertykalnym. Artykul 67' ust. 1
stanowi, ze ,FR zapewnia ochrong suwerennosci i integralnosci terytorial-
nej, a dziatania zmierzajace do oddzielenia czesci jej terytorium sg zabronio-
ne”. Z kolei ust. 2 tegoz artykulu glosi, ze FR ,,zjednoczona tysigcletnig histo-
rig, zachowujac pamig¢ o przodkach, ktérzy przekazali nam ideaty i wiare
w Boga a takze kontynuujac rozwéj Panstwa Rosyjskiego uznaje historycz-
nie wyksztalcong jednos¢ panstwowa”. Artykut 68 ust. 1 okreslil jezyk rosyj-
ski jezykiem panstwowym, za$ nardd rosyjski (w rozumieniu etnicznym -
ros. russkij narod) jako panstwowotworczy (ros. gosudarstwoobrazujuszczij),
wchodzacy ,,w wielonarodowy zwigzek réwnoprawnych narodéw FR”. Z ko-
lei art. 69 ust. 3 stanowi, ze FR udziela wsparcia rodakom za granicg w reali-
zacji ich praw i ochrony ich intereséw oraz zachowaniu ,,ogdélnorosyjskiej toz-
samosci kulturowe;j”. Potwierdzono takze, Ze FR jest kontynuatorka prawna
Zwiazku Radzieckiego (art. 67'). Konstytucja naklada ponadto na panstwo
zapewnienie zrownowazonego wzrostu gospodarczego, podniesienie dobro-
bytu obywateli, zapewnienie partnerstwa spolecznego, solidarnosci ekono-
micznej, politycznej i spolecznej oraz rownowage praw i obowigzkow oby-
wateli. Deklaruje si¢ ,,poszanowanie pracy”, pensje minimalng nie mniejsza
niz minimum egzystencji oraz obowigzkowe ubezpieczenia spofeczne (art. 75
ust. 5-7). Wiez elit wladzy ze spoleczenstwem ma wzmacnia¢ zakaz posia-



Rafat Czachor . Reforma konstytucyjna w Federacji Rosyjskiej w 2020 r. 273

dania przez wyzszych urzednikéw panstwowych obcego obywatelstwa oraz
kont i oszczednosci w zagranicznych bankach poza FR (art. 71, 77 ust. 3).

VI

Reforma, co oczywiste, wywolata szereg krytycznych ocen. Negatywnie oce-
niona zostala przez Komisje Wenecka?®*. Jej negatywne stanowisko to przede
wszystkim zmian w art. 79. Co do zasady z dezaprobatg zostala przyjeta przez
konstytucjonalistéw rosyjskich, cho¢ dla porzadku wskaza¢ nalezy, iz opinie
byty rozmaite.

Zwolennicy reformy, gtéwnie jej autorzy, deprecjonuja role nowelizacji,
podkreslajac, Ze nie wnosi ona nic nowego do systemu politycznego, nie doty-
czy pryncypiow ustrojowych a jedynie porzadkuje dziatalnos¢ organéw pan-
stwa, dostosowuje normy prawa do rzeczywisto$ci®.

Krytycy reformy, przede wszystkim liberalna opozycja, okresla reforme
mianem ,,przewrotu konstytucyjnego”, podnoszac, ze przeczy ona podsta-
wom ustroju panstwa, radykalnie zmienia tres¢ i ducha ustawy zasadniczej,
co stoi w sprzecznosci z art. 16 ust 2 Konstytucji*. Niektorzy konstytucjona-
lisci podnosili ignorowanie przez wladze istniejacego dorobku naukowego
i regularnie pojawiajacych sie opracowan naukowych postulujacych inne niz
wprowadzone na mocy nowelizacji zmiany w rosyjskim prawie panstwowym,
a takze niepodjecie innych, aktualnie istniejacych probleméw ustrojowych?.

% Opinion No. 981/2020 on draft amendments to the Constitution (as signed by the Pres-
ident of the Russian Federation on 14 March 2020), https://www.venice.coe.int/webforms/
documents/?pdf=CDL-AD(2020)009-e&fbclid=IwAR1JO8I0jBv-7uxOyz9s14a-WK6m-
MVaGYrPTR10HN-PGPp24WqO4UCusTRw (20.11.2020).

»  Np. wspdlprzewodniczacy powolanej przez Prezydenta ,roboczej grupy” Pawel Kra-
szennikow twierdzil, ze nie jest to ,refoma, a tylko modernizacja” konstytucji.

¢ A.H. Meaywesckuit, Bospoxcdenue Hmnepuu...

¥’ M.in.z okazji 15-leciakonstytucji cale wydanie periodyku , Koncruryrmonssiit BecrHux”
2008, nr 1 (19); z okazji 20-lecia konstytucji: Cospementoiii KoHcmumyyuonasusm: 66130661 u
nepcnexmugol, red. B.A. 3oppkus, Mocksa 2014. Szerzej: O.I. Pymsuues, Koncmumyyuonnas
pedopma-2020 8 Poccutickoii Qedepayuu: npucmpacmuas oyenxa, , KoHCTUTYIIHMOHHDI BeCTHUK
2020, nr S (23), 5. 6-32; O.10. Boaasipes, [Tonpasku x Koncmumyyuu Poccuu: pewseriue cmapbix

npobaem usu cosdanue nosvix?, , Koncrurynuonnsiit Becruux” 2020, nr S (23),s.121-127.
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Pragmatycy, rozumiejacy, ze Rosja nie jest panstwem realizujacym zasade
panstwa prawnego i w ktérym konstytucyjnos¢ stanowionego prawa przesta-
ta by¢ wartoscig szanowang przez rzadzacych, skupiaja sie na komentowaniu
rzeczywistych celow reformy oraz jej wewnetrznej niespdjnosci. Przykladowo
A. Mieduszewskij podkreslal konsekwentne zerwanie z aksjologia przyjeta
w 1993 r. Reforma z 2020 r. byta kolejnym z wielu krokéw majacych na celu
okreslenie wlasnego modelu ustroju, odrebnego od ,narzuconego przez libe-
raléw” i bedacego symbolem éwczesnej ,,poradzieckiej Smuty”?.

Tres¢ nowelizacji rosyjskiej konstytucji wskazuje na dazenie wladz do wzmoc-
nienia pozycji w srodowisku migedzynarodowym, retradycjonalizacji i pod-
kreslenia cigglosci panstwowej ze Zwigzkiem Radzieckim, co potwierdza na-
rastajgcy antagonizm pomiedzy wladzami Rosji, a otoczeniem zewnetrznym.
Izolacjonizmowi towarzyszy zadekretowana jedno$¢ narodu i elit wladzy,
rozbudowa praw socjalnych. Swoistym panaceum na problemy wewnetrz-
ne i miedzynarodowe jawi si¢ wzmocnienie instytucji Prezydenta, ktory re-
alizujac kompetencje egzekutywy jest jednoczesnie ponad modelem tréjpo-
dziatu wtadzy. Oceniajac mozliwe dtugoterminowe skutki reformy mozna
sie zgodzi¢ z Williamem Partlettem, twierdzacym, ze ostabia ona instytucje
wladzy publicznej w Rosji, a tym samym moze skutkowa¢ gltebokim kryzy-
sem wewnetrznym?®.

Generalizujac, wspdlczesny konstytucjonalizm rosyjski potwierdza szereg
obserwacji zwigzanych z funkcjonowaniem ustrojéw autorytarnych: normy
prawa maja charakter fasadowy, zasady rzadéw prawa, demokracji i plurali-
zmu s3 naruszane, brak skutecznego sadownictwa, za§ uchwalane i nowelizo-
wane w takich rezimach konstytucje s srodkiem mobilizacji spotecznej w re-
kach niedemokratycznych elit wtadzy*. Na obszarze postradzieckim swoistym
prekursorem reform, ktére w 2020 r. wdrozyta Rosja, sg paistwa Azji Srod-
kowej (gléwnie Kazachstan, Uzbekistan i Turkmenistan). W panstwach tych
w ostatnich dekadach wielokrotnie nowelizowano ustawy zasadnicze, ,,zero-
wano” liczniki kadencji gléw panstwa (w przypadku Uzbekistanu wrecz igno-

*  A. Meaymesckuit, Koncmumyyuonnas pegopma 6 Poccuu..., s. 39-60.

»  W. Partlett, Russia’s 2020 Constitutional Amendments: A Comparative Perspective,
»Melbourne Legal Studies. Research Paper Series” 2020, nr 887, s. 2.

3% Por.: Z. Elkins, T. Ginsburg, J. Melton, The Content of Authoritarian Constitutions, [w:]
Constitutions in Authoritarian Regimes, red. T. Ginsburg, A. Simpser, Cambridge 2014, s. 141-162.
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rowano norme ograniczajacg mozliwos¢ petnienia kolejnych kadencji), doko-
nywano wzmocnienia pozycji ustrojowej prezydentdw, czyniac z tej instytucji
wylaczne residuum wladzy publicznej®. Tym samym wspolczesna Rosja po-
daza w znanym i teoretycznie dobrze poznanym kierunku autorytaryzmu?.

Podsumowujac, omawiana reforma konstytucyjna jest kolejnym przykla-
dem (m.in. po reformach konstytucyjnych pafistw Azji Srodkowej) kierun-
ku ,twardnienia” postradzieckich ustrojow autorytarnych. Kluczowym ele-
mentem takiego procesu jest supremacja pozycji ustrojowej Prezydenta FR,
potencjalne umozliwienie W. Putinowi przedtuzenie mandatu az do 2034 r.,
nadto marginalizowanie roli organéw przedstawicielskich, samorzadu lokal-
nego, a takze pozbawienie autonomii wtadzy sadowniczej. W $wietle powyz-
szego Uzasadnionym wydaje si¢ by¢ stwierdzenie, iz przebieg reformy oraz
jej tre$¢ potwierdzajg aktualnos¢ historycznych wzorcéw sprawowania wila-
dzy w Rosji a takze roli prawa jako regulatora stosunkéw spotecznych w wa-
runkach biernosci i apatii szerokich mas spoteczenstwa, stabo$¢ parlamen-
taryzmu oraz samowole rzadzacej elity.
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