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Wiadimir Putin proponuje Rosjanom stabilnos¢, ktoérej podstawowym warunkiem ma by¢
zachowanie silnej prezydentury. Reforma konstytucyjna rozpoczeta w styczniu 2020 r. ujawnia
zasadniczy problem: trwalo$¢ panstwa coraz wyrazniej utozsamiana jest z ciggloscig wiadzy
konkretnego przywodcy. Pytanie o rok 2024 dotyczy wobec tego czego$ wiecej niz kolejnej
obsady Kremla. Rozstrzyga si¢ to, w jaki sposob rosyjski system polityczny ma radzi¢ sobie
z ograniczeniem kadencji, rywalizacjg elit 1 spotecznym oczekiwaniem poprawy warunkow
zycia.

Ostateczny wynik reformy formalnie pozostaje nieprzesagdzony. W swietle realiow rosyjskiego
systemu politycznego mozna jednak przyjac, ze jej zatwierdzenie jest w praktyce z gory
przesadzone. Ustawa o zmianie Kkonstytucji zostala podpisana, a Sad Konstytucyjny
zaakceptowal przewidziane w niej rozwigzania i szczegdlny tryb ich wprowadzenia. Wszystkie
zmiany tekstu konstytucji, zawarte w art. 1 ustawy, wymagajg jeszcze aprobaty w gtosowaniu
ogolnorosyjskim. Rozréznienie miedzy przyjeciem ustawy a wejsciem w zycie nowych norm
ma znaczenie takze polityczne: przygotowywana zmiana ma umozliwi¢ Putinowi dalsze
sprawowanie urzedu, ale nie przesgdza wyniku przysztych wyborow.

Panstwo skupione wokol prezydenta

Konstytucja z 1993 r. wyposazyta rosyjska glowe panstwa w rozlegle kompetencje. Prezydent
okresla podstawowe kierunki polityki wewngtrznej i zagranicznej, uczestniczy w powolywaniu
rzadu oraz dysponuje istotnymi instrumentami oddzialywania na parlament. Jednoczesnie
ustawa zasadnicza ustanawia podzial wiladz i ograniczenie sprawowania prezydentury do
dwoch kolejnych kadencji. W praktyce ustrojowej najwazniejsze staje si¢ wiec pytanie, czy
formalne ograniczenia mogg rownowazy¢ przewage urzedu prezydenckiego [1].

Kariera Putina pokazuje, jak wiele zalezy od sposobu korzystania z tych regut. W 1999 r. objat
stanowisko premiera, a po rezygnacji Borysa Jelcyna wykonywat obowiazki prezydenta.
Wybory w 2000 12004 r. zapewnily mu dwie kolejne kadencje. W latach 2008-2012
prezydenture sprawowat Dmitrij Miedwiediew, podczas gdy Putin kierowat rzadem. Nastgpnie
powrdcit na Kreml na szes$cioletnig kadencje, zgodnie ze zmiang konstytucji z 2008 r. Ponowny
wybor w 2018 r. [2] sprawil, Zze obowigzujacy limit wyklucza jego bezposrednig reelekcje
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w 2024 r. [1]. Nie oznacza to jednak, ze po zakonczeniu kadencji utraci wptyw na panstwo

[31[4].

Henry E. Hale opisuje rosyjska polityke za pomoca pojecia patronalizmu. O pozycji
uczestnikow systemu decyduja w nim w znacznej mierze osobiste powigzania, dostep do
zasobow 1 oczekiwanie, ze dominujacy patron potrafi nagradza¢ lojalnos¢ oraz egzekwowac
podporzadkowanie. Instytucje formalne funkcjonuja wewnatrz tej sieci zaleznosci. Przekazanie
urzedu nie musi zatem oznaczaé przekazania wszystkich rzeczywistych instrumentow wiadzy

[3].

Taka konstrukcja utatwia koordynacje interesoOw, dopdki pozycja lidera pozostaje bezsporna.
Perspektywa jego odejs$cia zmienia rachunek uczestnikow systemu. Urzednicy 1 przedsiebiorcy
powigzani z panstwem zaczynaja si¢ zastanawiaé, kto po 2024 r. bedzie decydowatl
o nominacjach, kontraktach i1 bezpieczenstwie majatku. Nawet odlegly termin wyborow moze
przyspiesza¢ poszukiwanie nowych patronéw. Fiona Hill juz w 2017 r. stawiata pytanie, czy
prezydentura oparta na osobie Putina i nieformalnych sieciach elit moze przeksztalci¢ sie¢
w system zdolny do przewidywalnego przekazywania wtadzy [4]. Marcowe poprawki nadajg
temu dylematowi nowg postac.

Milan W. Svolik wskazuje, ze wtadze autorytarne muszg rozwigzywa¢ dwa odrebne problemy:
utrzymywac kontrole nad spoteczenstwem oraz regulowac¢ podziat wtadzy wsrod rzadzacych.
Skutecznos¢ w pierwszej dziedzinie nie usuwa napi¢¢ w drugiej [5]. W rosyjskich warunkach
konstytucyjny kalendarz moze wigc sta¢ si¢ zrodtem niepewnosci rowniez wtedy, gdy opozycja
nie dysponuje poréwnywalnymi zasobami. Ograniczenia realnej konkurencji odnotowali
zreszty obserwatorzy OBWE po wyborach prezydenckich w 2018 r. [6].

Od styczniowego oredzia do marcowego zwrotu

W dniu 15 stycznia 2020 r. Putin przedstawit Zgromadzeniu Federalnemu propozycje zmian
ustrojowych, taczac je z szerokim programem dziatan spotecznych. Moéwit o pomocy
rodzinom, kapitale macierzynskim i potrzebie poprawy sytuacji demograficznej. W czgsci
konstytucyjnej zapowiedzial zwigkszenie udziatu parlamentu w tworzeniu rzadu, podkreslajac,
7ze ,,Rosja musi pozosta¢ silng republikg prezydencka” [7]. Takie zestawienie tematdéw
nadawato reformie praktyczne uzasadnienie: nowy uklad instytucjonalny mial stuzy¢
sprawniejszemu rozwigzywaniu codziennych problemow.

Tego samego dnia dymisje zlozyl rzad Miedwiediewa. ZapowiedZz powierzenia bylemu
premierowi stanowiska zastgpcy przewodniczacego Rady Bezpieczenstwa wskazywata, ze
zmiana gabinetu nie oznacza wykluczenia Miedwiediewa z elity wladzy. W analizie
opublikowanej w dniu orgdzia Marek Menkiszak, Maria Domanska 1 Jadwiga Rogoza
interpretowali wydarzenia jako poczatek przygotowan do sukcesji, ktorej ostateczny model
pozostawatl nieznany [8].

Na czele nowego gabinetu stangt Michail Miszustin, dotychczasowy szef Federalnej Stuzby
Podatkowej. Jego profil zawodowy sprzyjat przedstawianiu zmiany jako wzmocnienia
kompetencji administracyjnych. Menkiszak zwracal uwage na doswiadczenie Miszustina
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w informatyzacji aparatu podatkowego oraz jego niewielkg rozpoznawalno$¢ jako
samodzielnego polityka [9]. Z perspektywy Kremla sprawny technokrata mial poprawi¢ prace
administracji, nie zyskujac zarazem samodzielnej pozycji polityczne;.

W styczniu mozna bylo rozwaza¢ kilka wariantéw przyszio$ci Putina: pozostanie
nieformalnym arbitrem, objecie innej funkcji lub nadzorowanie lojalnego nastepcy. Marcowy
etap reformy istotnie poszerzyl te mozliwosci. W dniu 10 marca deputowana Walentina
Tierieszkowa zaproponowala, by ,znie$¢ ograniczenia liczby kadencji prezydenckich
w konstytucji” [10] albo =zapisa¢ w ustawie mozliwos¢ ponownego kandydowania
urzedujacego prezydenta [ 10]. Wystepujac tego samego dnia w Dumie, Putin odrzucit pierwszy
wariant, czyli catkowite zniesienie limitu kadencji. Dopuscit natomiast ,,wyzerowanie” swoich
dotychczasowych kadencji pod warunkiem, ze Sad Konstytucyjny uzna taka poprawke za
zgodng z konstytucjg [10][11]. Powstaje jednak pytanie o podstawe takiej kontroli: wedtug
jakiego wzorca Sad Konstytucyjny mial ocenia¢ poprawke zmieniajacg sama konstytucje?
Ostateczne stowo miato naleze¢ do obywateli w glosowaniu nad catym pakietem. Od tej chwili
jednym ze sposobow rozwigzania problemu sukcesji w 2024 r. staje si¢ jej odroczenie przez
ponowne kandydowanie urzgdujacego prezydenta. Wlasnie ta zmiana, znacznie bardziej niz
sama wymiana premiera, okresla polityczng wage catego przedsigwzigcia.

Nowy limit kadencji i wyjatek od niego

Ustawa podpisana 14 marca przewiduje usunigcie z art. 81 zastrzezenia odnoszacego si¢ do
dwoéch kadencji ,,z rzgdu”. Zasadg miatoby by¢ ograniczenie sprawowania urzedu prezydenta
przez t¢ sama osobe do dwoch kadencji facznie. Towarzyszacy mu przepis nakazuje jednak nie
uwzglednia¢ wczesniejszych kadencji osoby, ktora sprawowata lub sprawuje urzad w chwili
wejscia poprawki w zycie. Przepis nie wymienia nazwisk, ale w powszechnej interpretacji
obejmowalby Putina, a takze Miedwiediewa [12]. Wprowadzenie bardziej restrykcyjnej normy
ogolnej zostaje w ten sposob potgczone z wyjatkiem korzystnym dla jej najwazniejszych
politycznych adresatow. Gdyby poprawki weszty w zycie, Putin mogiby ubiegac si¢ o kolejne
dwie szescioletnie kadencje. Przy zachowaniu zwyktego kalendarza wyborczego dawaloby to
mozliwo$¢ pozostania na Kremlu do 2036 r., czyli przez kolejne szesnascie lat. Na taka
perspektywe wskazuje Domanska w analizie z dnia 13 marca [13]; Putin nie zapowiedzial, ze
z tej mozliwosci skorzysta. Jej uzyskanie pozostaje uzaleznione od wejscia poprawek w zycie.

Polityczny skutek moze wystapi¢ jeszcze przed podjeciem decyzji o kandydowaniu. Jesli elity
uznaja, ze Putin zachowuje mozliwo$¢ pozostania na stanowisku, stabnie zacheta do
organizowania si¢ wokot przysztego nastepcy [13]. Z punktu widzenia obecnego prezydenta
sama dostgpnos¢ takiego wariantu ma warto§¢: pozwala odwleka¢ rozstrzygnigcie
1 utrzymywac zaleznos¢ otoczenia od wlasnych decyzji. Ceng jest dalsze odsuwanie momentu,
w ktorym system musiatby wykaza¢ zdolno$¢ do przewidywalnej zmiany przywodztwa.

Znaczenie limitow kadencji wykracza poza technike liczenia lat. Komisja Wenecka w raporcie
z2018 r. wigze je z przeciwdziataniem nadmiernej koncentracji wladzy. Zaleca tez, by
poprawki wzmacniajace lub przedluzajace wiladze najwyzszych urzednikow panstwowych
miaty zastosowanie dopiero do ich nastepcow, a nie do 0sob aktualnie sprawujacych urzad [14].
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Cho¢ raport powstat dwa lata przed rosyjska reforma, zawarte w nim zalecenia stanowig punkt
odniesienia do jej oceny.

Reforma przewiduje réwniez zabezpieczenia dla odchodzacego przywddey: konstytucyjny
immunitet oraz mozliwos¢ dozywotniego zasiadania w Radzie Federacji po zakonczeniu
kadencji lub dobrowolnym ustgpieniu. Sa to konkretne gwarancje prawne, cho¢ ich polityczna
skuteczno$¢ nadal zalezataby od zachowania nastgpcow [12][13]. W systemie opartym na
osobistych zaleznos$ciach wyznaczenie lojalnego nastepcy nie daje pewnosci, ze po objeciu
urzedu zachowa on dotychczasowy uktad wptywéw. Nowe kompetencje i zasoby moga zmieni¢
jego interesy. Gdyby poprzednik probowat zachowaé prawo do rozstrzygania najwazniejszych
sporow, powstaloby ryzyko konkurencji dwodch osrodkéw. Jezeli natomiast rzeczywiscie
wycofatby si¢ z polityki, musialby polegaé na gwarancjach udzielanych przez innych
uczestnikow systemu. Nie wiemy, co ustalono na Kremlu, ale logika autorytarnego podziatu
wiladzy [5] ttumaczy, dlaczego pozornie prosta decyzja o przekazaniu urzgdu wymaga
szerszego porozumienia dotyczacego bezpieczenstwa i interesow elity.

Jezeli ograniczenie mozna dostosowac do potrzeb urzedujacego przywddcy, stabnie jego rola
jako wigzacego zobowigzania. Pozostali uczestnicy zycia publicznego otrzymuja sygnal, ze
przewidywalno$¢ ustroju zalezy od biezacej konfiguracji politycznej. Reforma moze wigc
ograniczy¢ niepewnos$¢ otoczenia Putina, a jednoczesnie oslabi¢ pewnos$¢ regul
obowigzujacych wszystkich kolejnych prezydentow.

Wiecej kompetencji bez rownowagi wladz

Zapowiedz wzmocnienia Dumy sugeruje szersza zmiang, niz wynika to z proponowanych
przepisoOw. Juz obowigzujaca konstytucja przewiduje jej zgode na powotanie premiera;
parlament nie ogranicza si¢ do niewigzacego opiniowania kandydatury [1]. Proponowana
zmiana zastepuje zgode Dumy na powotanie premiera jego ,,zatwierdzeniem” i rozszerza udziat
izby na zatwierdzanie wicepremierow oraz cze$ci ministrow. Prezydent nie mogtby odmoéwic
powotania zatwierdzonych przez Dume wicepremieréw i ministrow objetych tg procedurg.
Gdyby Duma trzykrotnie odrzucita kandydata na premiera, prezydent powotywatby premiera
bez zatwierdzenia przez Dumeg. Inaczej niz dotad miatby wtedy prawo rozwigzania Dumy, lecz
nie bylby do tego zobowigzany. Gdyby izba trzykrotnie odrzucita kandydatow na
wicepremieréw 1 ministrow, prezydent mogtby ich powota¢ sposrdod osob przedstawionych
przez premiera [12]. W konstytucji zapisano by tez wprost, ze prezydent sprawuje ogdlne
kierownictwo nad rzadem. Juz obecnie moze zdymisjonowaé caty gabinet [1]. Nowoscia
bytoby prawo odwotania samego premiera bez dymisji rzadu, a wicepremierow i ministroéw bez
wniosku szefa rzadu. Wigkszy udziat Dumy w nominacjach szediby wiec w parze ze
wzmocnieniem formalnej kontroli Kremla nad gabinetem [1][12][13]. Osobny tryb
powolywania szefow resortdow zwigzanych z bezpieczenstwem, obronnoscig 1 polityka
zagraniczng utrzymywatby ich szczegdlng zalezno$¢ od glowy panstwa [7][12].

Sama liczba uprawnien nie rozstrzyga o samodzielnosci instytucji. Jesli parlament zatwierdza
nominacje, lecz nie jest politycznie zdolny do zakwestionowania strategicznych decyzji
prezydenta, rozszerzona procedura moze rozprasza¢ odpowiedzialno$¢ bez proporcjonalnego
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rozproszenia wladzy. Deputowani uczestniczg w tworzeniu gabinetu i wspétodpowiadaja za
jego dziatania, podczas gdy gléwny osrodek decyzyjny zachowuje przewage.

Podobny problem dotyczy sadownictwa. Pakiet przewiduje zmniejszenie okreslonej
w konstytucji liczby sedziow Sadu Konstytucyjnego z dziewigtnastu do jedenastu, przy
zachowaniu mandatéw urzgdujacych sedziow na zasadach przejSciowych. Przewiduje tez
mozliwos¢ wystepowania przez prezydenta do Rady Federacji o zakonczenie sprawowania
funkcji przez sedzidéw Sadu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz sadow kasacyjnych
i apelacyjnych. Podstawg odwotania miatby by¢ miedzy innymi ,.czyn uwlaczajacy czci
1 godnos$ci sgdziego” [12]. Inne podstawy miataby okresli¢ federalna ustawa konstytucyjna
[12][13]. Uzasadnienie w kategoriach odpowiedzialno$ci urzgdowej nie usuwa ryzyka nacisku.
Dla niezalezno$ci s¢dziego znaczenie ma bowiem rowniez to, kto uruchamia procedure
odwotania 1 jak precyzyjnie wyznaczono jej granice.

Ostroznie trzeba tez podchodzi¢ do spekulacji woko6t Rady Panstwa. Nadanie jej rangi
konstytucyjnej nie przesadza jeszcze, ze stanie si¢ alternatywnym centrum wiladzy. Ustawa
wykonawcza ma dopiero okresli¢ jej status [12]. Analizujac mozliwa przyszta role Rady
Panstwa, trzeba pamiegtac, ze Putin juz przewodniczy jej jako prezydent. Spekulacjg pozostaje
natomiast mozliwos$¢ zachowania przez niego kierownictwa tego organu po odej$ciu z Kremla
oraz wykorzystania go jako odrebnego osrodka wiadzy. Kontrole prezydenta nad obsada
stanowisk panstwowych wzmacniajg takze mniej eksponowane przepisy pakietu. Prezydent
mogiby mianowa¢ do 30 cztonkéw Rady Federacji, w tym do siedmiu dozywotnio.
Prokuratoréw regionalnych powotywatby po konsultacjach z Rada Federacji, a nie, jak dotad,
w uzgodnieniu z wiladzami regionow. Zaostrzono tez wymogi wobec kandydatéw na
prezydenta: 25 lat stalego zamieszkania w Ros;ji oraz brak obcego obywatelstwa lub zezwolenia
na pobyt, takze w przesztosci. Ostatni z tych warunkow zaweza krag potencjalnych
pretendentow do urzedu [12].

Sad Konstytucyjny i szczegélna procedura

W dniu 11 marca ustawe zaakceptowaly obie izby parlamentu, a po zatwierdzeniu przez
wymagana liczbe parlamentoéw regionalnych w dniu 14 marca podpisal ja prezydent. Nastepnie
uruchomiono szczegdlng kontrole konstytucyjna. W rozstrzygnigciu z dnia 16 marca,
oznaczonym numerem 1-Z, Sad Konstytucyjny uznat nieobowigzujace jeszcze postanowienia
za zgodne z rozdziatami 1, 2 1 9 konstytucji oraz zaakceptowal procedurg wejscia w zycie jej
zmian [12][15].

Sama sadowa kontrola zmian konstytucji nie stanowi podstawy do zarzutéw, poniewaz takie
rozwigzania wystepuja w europejskim konstytucjonalizmie. Raport Komisji Weneckiej z 2010
r. opisuje zarowno udzial sadow w procedurze poprzedzajacej przyjecie poprawek, jak
i badanie ich zgodnosci z zasadami niepodlegajacymi zmianie. Wskazuje migdzy innymi
doswiadczenia niemieckie i ukrainskie [16]. Odrgbnej oceny wymaga natomiast podstawa
kompetencyjna konkretnego sadu i tres¢ dokonywanej przez niego kontroli. W przypadku
rosyjskim konstytucja nie przewidywata wprost tego szczegdlnego trybu kontroli. Kompetencje
do jej przeprowadzenia ustanowil art. 3 ustawy o poprawce do konstytucji. Sad uznat
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ustanowienie tej kompetencji za dopuszczalne, odwotujac si¢ m.in. do art. 128 ust. 3 konstytucji
iart. 3 ustawy o Sadzie Konstytucyjnym, a rozstrzygnigcie wydat dwa dni po podpisaniu ustawy
o poprawce [12][15].

Rosyjski spor dotyczy tego, czy wyjatek od zasad liczenia kadencji zachowuje ograniczajaca
wladze funkcje limitu oraz czy przyjety tryb chroni trwalo$¢ podstaw ustroju. Sad dopuscit
ustanowienie szczegolnej reguly przej$ciowej iuznat, ze dodatkowe glosowanie obywateli
moze wzmacnia¢ legitymizacje zmian [ 15]. Politycznie istotne jest jednak rowniez to, ze organ
majacy oceni¢ granice przebudowy ustroju sam podlega proponowanym zmianom. Ocena
reformy obejmujacej takze pozycje samego sadu rodzi dodatkowe watpliwosci dotyczace
instytucjonalnych warunkow jego niezaleznosci.

W dniu 17 marca dekretem nr 188 wyznaczono glosowanie ogolnorosyjskie na dzien
22 kwietnia [17]. Okreslanie go po prostu referendum zaciera odrgbno$¢ przyjetej procedury.
Zostala ona ustanowiona specjalnie w ustawie o zmianie konstytucji; aprobate¢ ma wyrazic¢
wigce] niz potowa uczestnikow glosowania, bez wymogu minimalnej frekwencji [12][15].
Obywatele majag wypowiedzie¢ si¢ o calym pakiecie. Glos oddany ,za” ze wzgledu na
waloryzacj¢ emerytur bedzie zarazem glosem za calym pakietem, obejmujacym takze
,wyzerowanie” kadencji [13].

Spoleczenstwo miedzy oczekiwaniem zmian a lojalnoscia

Rosyjskiej opinii publicznej nie mozna sprowadza¢ do zbiorowego oczekiwania
nieograniczonych rzadow Putina. W badaniu Centrum Lewady, przeprowadzonym w dniach
20-26 lutego i opublikowanym w dniu 28 lutego, 46% respondentow uwazato, ze Putin
powinien odejs¢ od kierowania krajem po zakonczeniu jego kadencji prezydenckiej w 2024 r.,
a 45% bylo przeciwnego zdania. Spoleczefistwo byto tu podzielone niemal na pot. W tej same;j
ankiecie 25% deklarowato zamiar poparcia zmian konstytucyjnych, 10% — zamiar ich
odrzucenia, a 37% chcialo uczestniczy¢ w glosowaniu, cho¢ nie wiedziato jeszcze, jak
zaglosuje [18]. Nie sg to prognozy wyniku kwietniowego glosowania. Sondaz poprzedza
marcowa propozycje ,,wyzerowania” kadencji, a réznica mi¢dzy odpowiedziami dotyczacymi
przysztosci Putina miesci si¢ w granicach btgdu badania. Dane te pokazuja przede wszystkim,
ze sympatia wobec przywddcy, stosunek do jego dalszego pozostawania u wiadzy iocena
reformy nie sg tym samym.

Rownie btedne byloby uznanie catego poparcia dla Putina za efekt strachu przed ankieterem.
Timothy Frye, Scott Gehlbach, Kyle L. Marquardt i Ora John Reuter, wykorzystujac
eksperymenty sondazowe przeprowadzone w 2015 r., znalezli podstawy do traktowania
znacznej czg$ci owczesnego poparcia jako rzeczywistej [19]. Wyniku tego nie nalezy
mechanicznie przenosi¢ na marzec 2020 r. Ostrzega jednak przed zatoZzeniem z gory, ze kazda
korzystna dla Kremla odpowiedZ jest nieszczera.

Rzeczywiste poparcie moze przy tym wspoélistnie¢ z manipulowaniem informacja. Guriev
i Treisman opisuja model autorytaryzmu, w ktérym przywodca buduje przekonanie o wtasnej
kompetencji przez propagandg, cenzur¢ 1 pozyskiwanie elit. Szczero$¢ odpowiedzi
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ankietowanego nie przesadza wiec o tym, czy jego ocena ksztattuje si¢ w warunkach
swobodnego dostepu do informacji [20].

Mozliwo§¢ wyrazenia sprzeciwu pozostaje przy tym nierowna. Human Rights Watch
w raporcie o wydarzeniach 2019 r. opisala niedopuszczanie kandydatow opozycyjnych do
wyboréw do Moskiewskiej Dumy Miejskiej we wrzesniu 2019 r., nadmierne uzycie sity wobec
pokojowych demonstrantow i postgpowania karne zwigzane z protestami [21]. W takich
warunkach brak mobilizacji ulicznej nie jest wiarygodnym wskaznikiem aprobaty dla polityki
wladz. Obywatel moze nie protestowaé ze wzgledu na koszty uczestnictwa, brak skutecznej
organizacji albo przekonanie, ze jego dziatanie niczego nie zmieni.

Nie oznacza to zarazem, ze niezadowolenie automatycznie przeksztalci si¢ w ruch zdolny
zakwestionowac caty system. Rosjan mogg taczy¢ konkretne postulaty socjalne, a dzieli¢ oceny
prezydenta 1 pozadanej alternatywy. Analiza Jadwigi Rogozy z 2019 r. pokazuje znaczenie
reformy emerytalnej oraz poczucia niesprawiedliwosci dla spadku zaufania do witadz [22].
Problemem Kremla jest wigc takze utrzymanie wiarygodnosci obietnicy ochrony poziomu

zycia.

Gwarancje socjalne i polityka tozsamosSci

Pakiet przewiduje indeksacje emerytur co najmniej raz w roku oraz ptacg¢ minimalng nie nizszg
od ogolnorosyjskiego minimum utrzymania ludnosci w wieku produkcyjnym. Podniesienie
tych gwarancji do rangi konstytucyjnej odpowiada na realne potrzeby spoteczne [12]. Ustawa
z 7 marca 2018 r. ustalita federalng ptac¢ minimalng na poziomie 11 163 rubli miesi¢cznie od
1 maja 2018 r. [23]. Konstytucjonalizacja utrudnia ich przyszte ograniczenie, ale nie tworzy
nowych §wiadczen. Ich znaczenia nie nalezy jednak lekcewazy¢ tylko dlatego, ze towarzysza
zmianom korzystnym dla prezydenta. Zapisanie tych gwarancji w konstytucji nie przesadza
jeszcze o ich skutecznosci w praktyce [13]. Potrzebne sg $rodki budzetowe, odpowiednie
ustawodawstwo 1 mozliwo$¢ dochodzenia praw. Jezeli rosng koszty zycia, znaczenie ma
rzeczywista sita nabywcza $wiadczenia, a nie wylgcznie regularno$¢ jego nominalnej
waloryzacji.

Demografia pokazuje ograniczenia polityki sprowadzonej do pojedynczego §wiadczenia. Czg$¢
styczniowych zapowiedzi zostala juz przelozona na ustawodawstwo. Ustawa federalna
z 1 marca 2020 r. nr 35-@3 rozszerzyta prawo do kapitatu macierzynskiego na pierwsze dziecko
urodzone lub przysposobione od poczatku 2020 r. Byt to konkretny instrument wsparcia rodzin,
ktorego wplyw na dzietno$¢ pozostaje nieprzesadzony [7][24]. Decyzje gospodarstw
domowych zaleza jednak takze od mozliwosci uzyskania mieszkania, dostgpnosci opieki nad
dzie¢mi 1 poczucia bezpieczenstwa zatrudnienia. Pafnstwo moze czgéciowo wpltywaé na te
warunki, ale nie zapewni trwatego wzrostu liczby urodzen samg deklaracja konstytucyjna.
Skuteczno$¢ tych instrumentéw nalezy wigc ocenia¢ w perspektywie wieloletniej, a nie na
podstawie doraznej popularnosci wyplat.

Obok przepisow socjalnych pojawiaja si¢ odniesienia do wiary w Boga przekazanej przez
przodkow, pamieci historycznej i ochrony malzenstwa jako zwigzku kobiety i mezczyzny [12].
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Proponowane zapisy nadaja pakietowi wyrazniejsza tres¢ tozsamosciowa. Moga przyciagnac
do urn wyborcoOw mniej zainteresowanych kwestiami ustrojowymi, ale dla ktérych obrona
tradycji jest waznym kryterium oceny wladzy.

Powstaje przy tym pytanie o pozycje obywatela, ktory podziela czgs¢ tych wartoscei, ale
sprzeciwia si¢ ,,wyzerowaniu’ kadencji. Konstrukcja glosowania nie pozwala mu wyrazi¢ obu
ocen osobno. Podobny dylemat dotyczy zwolennika praw socjalnych, ktory nie akceptuje
ideologicznego jezyka poprawek. Zréznicowanie pakietu zwigksza liczbe mozliwych powodow
jego poparcia, a zarazem ogranicza precyzj¢ spolecznego rozstrzygnigcia.

Gospodarcze granice obietnicy stabilnoSci

Reforma ustrojowa przebiega w trudnych warunkach gospodarczych, a w dniu 11 marca
Swiatowa Organizacja Zdrowia uznata, ze COVID-19 mozna scharakteryzowa¢ jako pandemie
[25]. Jeszcze przed obecnym szokiem Migdzynarodowy Fundusz Walutowy wskazywat
w konsultacjach z 2019 r. na strukturalne ograniczenia rosyjskiego wzrostu. Docenial ramy
polityki makroekonomicznej, lecz podkreslat potrzebe poprawy jakosci instytucji, warunkow
konkurencji 1 aktywno$ci sektora prywatnego. Bez glebszych reform przewidywat
dhugoterminowy wzrost na poziomie okoto 1,8% rocznie [26].

Marcowy kryzys naftowy ma podwojne zrodto: pandemia ogranicza zapotrzebowanie na ropg,
a presje cenowg pogtebia sytuacja po stronie podazy. Po fiasku rozméw OPEC+ w dniu 6 marca
Saudi Aramco zapowiedziatlo w dniu 10 marca zwigkszenie dostaw ropy w kwietniu [27].
Miedzynarodowa Agencja Energetyczna w dniu 9 marca obnizyta prognoze §wiatowego popytu
na ropg, przewidujac jego pierwszy roczny spadek od 2009 r. Wyraznie uzaleznita dalszy
przebieg sytuacji od opanowania epidemii [28]. Dla eksportera surowcoéw taka zmiana oznacza
presje na przychody, kurs walutowy 1 warunki finansowania.

W dniu 20 marca Bank Rosji pozostawitl gtowna stope procentowa na poziomie 6%.
W komunikacie Banku Rosji oraz w wystapieniu jego prezes Elwiry Nabiulliny wskazano, ze
rozprzestrzenianie si¢ koronawirusa i gwattowny spadek cen ropy powoduja istotne odchylenie
od wczesniejszego scenariusza [29][30]. Bank Rosji okreslit ostabienie rubla jako czynnik
zwigkszajacy presje cenowa, wskazujac rownoczes$nie na ryzyko ostabienia popytu [29]. Na
razie trudno oceni¢ skale mozliwego spadku rosyjskiego PKB. Nie jest to jednak juz wytacznie
odlegle zagrozenie: 23 marca prezes Banku Swiatowego ostrzegal przed powazna recesja
Swiatowej gospodarki [31]. W potaczeniu z ostrzezeniami Banku Rosji oznacza to, ze warunki
realizacji spotecznych obietnic Kremla stajg si¢ wyraznie trudniejsze.

Zmiana sposobu obsadzania najwyzszych urz¢déw nie usuwa tych ograniczen. Dla decyzji
inwestycyjnych znaczenie maja réwniez egzekwowalnos¢ umow, ochrona wilasnosci
1 przewidywalno$¢ regulacji. Sama ciaglo§¢ przywddztwa nie gwarantuje poprawy tych
warunkow ani nie zastgpuje pewnosci prawa, a opisana wyzej gotowos¢ dostosowywania regut
do biezacych potrzeb wladzy podtrzymuje ryzyko inwestycyjne mimo personalnej ciggtosci.

Kreml staje zatem wobec napigcia migdzy bezpieczefistwem wlasnego uktadu wiladzy
a warunkami modernizacji. Zachowanie wplywu na zasoby moze ogranicza¢ gotowo$¢ do
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reform zwigkszajacych autonomi¢ przedsigbiorstw i instytucji. W ten sposob stagnacja moze
si¢ utrwala¢, zwlaszcza ze bez niezaleznych instytucji trudno korygowac btedy i rozliczaé
odpowiedzialnych.

Pandemia jako proba sprawnosci panstwa

W chwili pisania nie sposoéb odpowiedzialnie przewidzie¢, jak rozwinie si¢ pandemia w Rosji
i innych panstwach, jaka skalg osiggnie ani jakie beda jej petne skutki spoteczne. Juz sama
mozliwos¢ silnego zakldcenia pracy instytucji i dziatalnos$ci gospodarczej zmienia jednak
kontekst przygotowan do glosowania. Wyznaczony dekretem termin gtosowania (22 kwietnia)
trzeba rozpatrywac rowniez w $swietle wymagan ochrony zdrowia.

Kryzys moze zwigksza¢ zapotrzebowanie na zdecydowane przywodztwo. Moze rowniez
ujawnia¢ slabosci zarzadzania: opdznione decyzje, problemy z przeptywem informac;ji
1 nieréwny dostep do $§wiadczen. Nie ma podstaw, by juz teraz uzna¢ epidemi¢ za pewng
polityczng korzys$¢ Putina.

W systemie silnie scentralizowanym powstaje dodatkowy problem jakosci informac;ji.
Urzednik obawiajacy si¢ odpowiedzialnosci moze przekazywaé przetozonym obraz
korzystniejszy od rzeczywisto$ci. Jesli niezalezne instytucje i media majg ograniczong
mozliwos¢ weryfikacji danych, wladze centralne podejmuja decyzje na podstawie mniej
wiarygodnych informacji. Na ile ten problem ujawni si¢ w obecnym kryzysie, trudno dzi$
oceni¢. Sprawno$¢ panstwa wymaga mozliwosci zglaszania problemow bez utozsamiania
krytycznej informacji z nielojalnoscia.

Podobne napigcie dotyczy relacji centrum z wladzami lokalnymi. Konstytucyjna zasada
,jednolitego systemu wiladzy publicznej” [13] ma ulatwia¢ wspoétdziatanie roznych szczebli
[7][12]. Tymczasem obowigzujacy art. 12 konstytucji gwarantuje samodzielno$¢ samorzadu
w granicach jego kompetencji i wylacza jego organy z systemu organow witadzy panstwowe;j
[1]. Zestawienie tych poje¢ rodzi pytanie o rzeczywisty zakres przysztej autonomii lokalne;j,
cho¢ samo wprowadzenie wspolnego pojecia wiadzy publicznej nie dowodzi jeszcze jej
catkowitego zniesienia. Koordynacja moze pomagaé¢ w kryzysie, ale gdy decyzje zapadaja
centralnie, a za ich skutki odpowiadaja wladze lokalne, trudniej ustali¢ zrodto niepowodzenia.
O praktycznym znaczeniu reformy federalnej rozstrzygalyby wiec rdéwniez przepisy
wykonawcze 1 sposob rozdzielania zasobow, nie tylko konstytucyjna terminologia.

Suwerennos¢ i przysztosé po 2024 roku

Poprawki dotycza takze relacji z organizacjami mi¢dzynarodowymi. Przewiduja mozliwos¢
odmowy wykonywania okreslonych rozstrzygni¢¢ organéw mi¢dzynarodowych, jesli opieraja
si¢ one na interpretacji zobowiazan Rosji sprzecznej z jej konstytucja [12]. Nie oznacza to
wypowiedzenia uméw miedzynarodowych. Odmowa wykonania orzeczenia na podstawie
prawa krajowego nie znosi tez zobowigzan Rosji wynikajacych z prawa migdzynarodowego
ani ewentualnej odpowiedzialno$ci za ich naruszenie. Problem ma wczeéniejszg historig:
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Komisja Wenecka w opinii z2016 r. krytykowata rozwigzania pozwalajace rosyjskiemu
Sadowi Konstytucyjnemu uznawaé orzeczenia miedzynarodowe za niewykonalne,
przypominajac o obowiazku wykonania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
[32].

Z perspektywy obywatela stawka jest dostepnos¢ dodatkowego mechanizmu ochrony przed
wlasnym panstwem. Z perspektywy wiladz poszerzenie mozliwo$ci odmowy wzmacnia
swobode¢ dzialania ipozwala przedstawia¢ konflikt jako obrone suwerennosci. Ocena
polityczna zalezy od tego, czy za punkt odniesienia przyjmuje si¢ autonomi¢ aparatu
panstwowego, czy skutecznos¢ ochrony jednostki.

Na tym etapie mozna wigc stwierdzi¢, ze reforma zwigksza pole manewru Putina
1 przygotowuje instrumenty zabezpieczenia cigglosci obecnego systemu. Dalsze sprawowanie
urzgdu po 2024 r. jest jednym z mozliwych scenariuszy. Innym pozostaje przekazanie
prezydentury wybranemu nastepcy przy zachowaniu istotnego wptywu na decyzje panstwa. Nie
znamy ostatecznego wyboru ani warunkow, w jakich miatby zosta¢ dokonany.

Sama zmiana personalna nie daje przy tym podstaw do oczekiwania demokratyzacji. Domanska
w opracowaniu z 2019 r. wskazuje, ze utrwalone zalezno$ci 1 wzorce funkcjonowania instytucji
moga sprzyja¢ odtwarzaniu autorytaryzmu roéwniez po odejsciu dotychczasowego lidera [33].
Jednoczesnie taka trwato$¢ nie oznacza petnej odpornosci na kryzysy. System moze przez dlugi
czas zachowywac¢ kontrolg, a mimo to nie wytworzy¢ uznawanej przez uczestnikow procedury
rozwigzywania konfliktow o przyszia wiadze.

Obietnica stabilno$ci wymaga wigc oceny wedlug szerszych kryteriow niz dlugosé
urzgdowania prezydenta. O trwatosci panstwa $wiadczy réwniez zdolnos¢ do przekazania
wladzy, naprawienia btednej decyzji i ochrony obywatela w sporze z administracjg. Marcowa
reforma odpowiada przede wszystkim na obawy elity politycznej. Czy da Rosji stabilnos¢ takze
po Putinie, tego juz nie gwarantuje.
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