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Ksztaltowanie skladu Rady Federacji
a kierunek ewolucji federalizmu rosyjskiego

Wprowadzenie

Do immanentnych elementéw konstrukeji ustrojowej panstwa federalnego
tradycyjnie zalicza sie dwuizbowoéé parlamentu federalnego, w ramach kto-
rego izba wyzsza jest organem wladzy federalnej zabezpieczajacym interesy
podmiotéow sktadowych federacji. Moze to jednak mieé¢ miejsce wyltacznie wte-
dy, gdy jest ksztaltowana w sposéb odzwierciedlajacy strukture danej federa-
cji, ale przede wszystkim w sposéb zapewniajacy rzeczywista reprezentatyw-
noé¢ poszczegdlnych podmiotéw federalnych. OczywiScie musi mieé¢ rowniez
zapewnione stosowne instrumentarium kompetencji, pozwalajac tym samym
na realny udzial w federalnym procesie decyzyjnym!. Konstytucja Federacji
Rosyjskiej? przewiduje bikameralna strukture Zgromadzenia Federalnego,
w ramach ktérego funkcjonuja: izba nizsza — Duma Panstwowa oraz izba
wyzsza — Rada Federacji.

Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza zmian w zakresie ksztal-
towania sktadu rosyjskiej Rady Federacji, poczawszy od uchwalenia Konsty-
tucji FR w 1993 roku, ze szczegdlnym uwzglednieniem zmiany konstytucji
przeprowadzonej w tym zakresie w 2014 roku. Celem badawczym jest natomiast
wykazanie na przedmiotowym tle przeciwnej idei panstwa federalnego, ten-
dencji centralizacyjnej. W artykule zastosowano metode dogmatyczno-prawna,
koncentrujac sie na badaniu treSci przepiséw rangi konstytucyjnej oraz usta-
wowej przy komplementarnym zastosowaniu metody funkcjonalnej, pozwala-

L A. Jackiewicz, Konstytucyjne funkcje izb pierwszych parlamentéw federalnych a zasada
federalizmu w panstwach europejskich, Biatystok 2019, s. 10-11, 40.

2 Koncrurymusa Poccniickoit ®enepanuu z 12.12.1993 1., ,Poccuiickaa rasera” 1993, nr 237
(853).



64 Andrzej Jackiewicz

jacej na zbadanie wplywu zmian normatywnych na funkcjonowanie rosyjskie-
go systemu politycznego.

Ksztaltowanie skladu Rady Federacji
w latach 1993-2000

Do 2014 roku izba druga Federacji Rosyjskiej, Rada Federacji, byta zgod-
nie z art. 95 Konstytucji FR ksztaltowana wylacznie jako reprezentacja pod-
miotoéw Federac)i, na zasadzie delegacji przez te podmioty po dwoéch przedsta-
wicieli. Pomimo réznic w wielko§ci terytorium i duzych réznic w populacji
miedzy podmiotami federalnymi, maja one taka sama liczbe reprezentantéw
w Radzie Federacji, co wywotywato juz dyskusje na temat réwnosci material-
nej podmiotéw 1 ograniczonej przez to zdolnosci bardziej ludnych podmiotéw
do wyrazania woli ich mieszkancéw?. Jednakze, biorac pod uwage fakt, ze
1zba pierwsza, Duma Panstwowa, jest powolywana zgodnie z regutami demo-
kracji przedstawicielskiej, moze nie jest to rozwigzanie idealne z punktu wi-
dzenia wspomnianej zasady réwnoséci materialnej, to jest akceptowalne
z punktu widzenia zasady federalizmu. W §wietle rozwiazan obecnych w innych
panstwach federalnych braku zréznicowania pomiedzy nieraz bardzo réznia-
cymi sie potencjatem demograficznym podmiotami federacji nie mozna wszak
traktowaé w kategoriach wyjatku (vide USA, Australia, Szwajcaria)?.

Reprezentacja podmiotéow federalnych zostata ustalona Konstytucja Fe-
deracji Rosyjskiej w taki sposéb, ze do Rady Federacji wehodzi po dwéch przed-
stawicieli kazdego z podmiotéw Federacji Rosyjskiej, z ktorych jeden repre-
zentuje organ przedstawicielski, a drugi egzekutywe danego podmiotu
federacji (art. 95 ust. 2). W zakresie procedury wytaniania przedstawicieli
Konstytucja Federacji Rosyjskiej w art. 96 ust. 2 odsytata (i nadal odsyta) do
ustawy federalnej. Ustawa ta byta pierwotnie ustawa federalna o procedurze
ksztaltowania Rady Federacji Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej
z 5 grudnia 1995 roku®, zastapiona ustawsa federalng z 5 sierpnia 2000 roku®,
a nastepnie obowiazujaca aktualnie ustawa federalna z 2 grudnia 2012 roku’

3 E.A. Kremyanskaya, Constitutional Asymmetry in Russia: Issues and Developments.
A Country Study of Constitutional Asymmetry in the Russian Federation, [w:] Constitutional
Asymmetry in Multinational Federalism, Federalism and Internal Conflicts, (red.) P. Popelier and
M. Sahadzié, Cham 2019, s. 418.

4 A. Jackiewicz, op. cit., s. 10.

5 ®enepanpusri sakon ,,0 mopsagke gopmuposauus Cosera Demepanun DegepaibHOTO
Cob6panusa Poccuiicroit ®egepanun” z 05.12.1995 r., No 192-D3.

6 Menmepanpubit 3akon ,0 mopanke dopmupoauua Coera Oenepanuu DemeparbHOrO
Cobpauus Poccuiickoit ®eneparuu” z 5.08.2000 r., No 113-O3.

7 ®enepanbubi 3akon ,,0 mopagke dopmuposauus Cosera Demeparun DegepaaIbHOTO
Cob6panusa Poccuiickoit ®enepanuu” z 2.12.2012 r., Ne 229-D3.
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(wszystkie ustawy federalne o tych samych tytutach)®. Na przestrzeni lat,
zgodnie z tymi ustawami, zmienialy sie jednak zasady wylaniania czlonkéw
Rady Federacji przez organ przedstawicielski 1 egzekutywe.

Waznym punktem wyjécia do obserwacji tych przemian jest pierwotne
zalozenie, ktore — jak przypomina William Partlett — towarzyszylo Borysowi
Jelcynowi, gdy skonfliktowany z parlamentem, poddawat projekt konstytucji
pod referendum w 1993 roku. W zwiazku z tym, ze organy wtadzy wykonaw-
czej, zaréwno na szczeblu centralnym, jak 1 w regionach, tworza jednolity
system wladzy wykonawczej (patrz art. 77 ust. 2 Konstytucji FR), polowa
sktadu Rady Federacji miata byé podporzadkowana prezydentowi FR. Borys
Jelcyn widzial bowiem Rade Federacji w roli organu konsultacyjnego (a wiec
podobnie jak Rada Federacji ZSRR w latach 1990-1991), wspierajacego pre-
zydenta FR w wykonywaniu wladzy w regionach. Liczyt on takze na to, ze
silna Rada Federacji, wyposazona w mozliwo$¢ blokowania legislacji Dumy
Panstwowej oraz zatwierdzania nominacji we wtadzy sadowniczej, pozostanie
poza obszarem wplywu partii politycznych, lojalna wobec glowy panstwa. Zda-
niem autora, ktéry powoluje sie na wypowiedz przewodniczacego Rady Fede-
racji z 1999 roku, zalozenie to okazato sie trafne, a izba wyzsza utrzymywata
w tamtym czasie status organu apolitycznego?. Nalezy przy tym zaznaczyé,
ze zgodnie z przepisami przej$ciowymi Konstytucji FR pierwszy sktad Rady
Federacji zostat uksztattowany na dwuletnia kadencje na drodze wyboréow
powszechnych w okregach dwumandatowych. Wybory do Rady Federacji od-
byly sie 12 grudnia 1993 roku, a Rada Federacji zebrata sie 11 stycznia 1994
roku. W tym sktadzie funkcjonowata do 15 stycznia 1996 roku.

Nastepny sktad Rady Federacji zostal uksztaltowany juz na drodze usta-
wy federalnej zapowiadanej przez art. 96 ust. 2 Konstytucji FR. Uchwalona
5 grudnia 1995 roku ustawa federalna o procedurze ksztaltowania Rady Fe-
deracji Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej przewidywala, ze w
sktad izby wyzszej wchodzili z mocy prawa przewodniczacy legislatyw oraz
egzekutyw podmiotéw federacji (dalej okre§lani jako gubernatorzy). Zgodnie
z dwezesna struktura terytorialna federacji, Rade Federacji tworzyto wiec 178
przedstawicieli reprezentujacych 89 podmiotéw federalnych!V. Niewatpliwie
takie rozwiazanie wzmacnialo politycznie regionalnych lideréw, a tym samym
réwniez pozycje polityczna izby wyzszejll.

8 0 intensywnoéci zmian w tych ustawach patrz S. Popova, A. Yanik, The Russian Constitution
of 1993 and the Constitutionalization of Federal Legislation: Data Analysis, ,BRICS Law Journal”
2019, nr 6(3), s. 140.

9 W. Partlett, The legality of liberal revolution, ,Review of Central and East European Law”
2013, nr 38 (3—4), s. 226-2217.

10 F. Petersen, 1. Levin, The Russian Federation, [w:] Constitutional Politics in Central and
Eastern Europe, (red.) A. Fruhstorfer and M. Hein, Wiesbaden 2016, s. 530.

11 Por. S.E. Cox, Reverse revolution: Russia’s constitutional crisis, ,Pacific Rim Law Policy
Journal” 2013, nr 22(1), s. 205.
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Sklad Rady Federacji a proces centralizacji
Federacji Rosyjskiej w latach 2000-2014

Wraz z dojéciem do wtadzy Wtadimira Putina na wielu plaszczyznach
ustrojowych nasilila sie polityka centralizacji, a jednym z jej §wiadectw stata
sie przeforsowana przez Kreml reforma Rady Federacji wprowadzona ustawa,
federalna o procedurze ksztaltowania Rady Federacji Zgromadzenia Federal-
nego Federacji Rosyjskiej z 5 sierpnia 2000 roku. Zgodnie z nowa ustawa fe-
deralna, podmioty federacji miaty byé nadal reprezentowane przez dwéch
przedstawicieli, co wynikato z art. 95 Konstytucji FR, ale nie mogli by¢ to juz
sami przewodniczacy organdéw ustawodawczych podmiotéw federacji 1 guber-
natorzy, ale jako pierwszy przedstawiciel — osoba wybierana przez regionalne
zgromadzenie w glosowaniu in pleno na kadencje odpowiadajaca kadencji tego
organu'? oraz jako drugi przedstawiciel — osoba mianowana przez gubernato-
ral3. O ile oficjalnym powodem byla cheé powierzenia reprezentacji podmiotéw
federalnych mianowanym przedstawicielom, ktérzy mogliby profesjonalnie
funkcjonowaé w ramach izby wyzszej, zapewniajac Radzie Federacji mozliwo§é
regularnych spotkan niezaklécanych obowiazkami gubernatoréw i przewod-
niczacych organéw ustawodawczych, to prawdziwym celem reformy byto po-
zbawienie mozliwoS§ci dzialania regionalnych lideréw na szczeblu federalnym,
co mialo szczegélne znaczenie z punktu widzenia osobistego lobbowania w
Moskwie oraz uczestnictwa w federalnym zyciu politycznym!4. W znaczacy
sposéb wplyneto to na postrzeganie Rady Federacji, jako ze od tej pory zacze-
li tam zasiada¢ politycy mniejszego kalibru. Korespondowaly z tym inne zmia-
ny, ktérych celem byto ostabienie autonomii podmiotéw federacji. W 2000 roku
prezydent FR uzyskat prawo odwolywania gubernatoréw oraz rozwiazywania
organéw ustawodawczych, zaznaczyt sie proces konsolidacji podmiotéw fede-

121, Zulkarnay, Liberalism and Federalism in Russian State-Building, 1992-2017, [w:]
Dimensions and Challenges of Russian Liberalism, (red.) R.M. Cucciolla, Philosophy and Politics
— Critical Explorations 8, Cham 2019, s. 199; F. Petersen, I. Levin, op.cit., s. 530.

13 F. Petersen, I. Levin, op.cit., s. 530.

14 To wlaénie w tamtym czasie powrdcono do charakterystycznej dla ZSRR koncepcji ustro-
jowej, przywracajac dekretem prezydenta FR (Vkas Ilpesumenra Poccuiickoit @egepamuu
,O Focynapcreennom coBere Poccuiickoit @emepanuu” z 1.09.2000 r., No 1602) instytucje Rady
Panstwa Federacji Rosyjskiej, cztonkostwo w ktérej miato byé swoista rekompensata dla regio-
nalnych lideréw. Jako organ doradczy prezydenta FR, okresowo obradowata w Moskwie 1 przy
udziale prezydenta rozwazala aktualne problemy panstwa. To wlasnie tego organu aktualnie
dotyczy proces zmiany konstytucji. Projekt ustawy o zmianach konstytucji, ztozony przez prezy-
denta FR 20 stycznia 2020 r. i przyjety przez Dume Panstwowa w pierwszym czytaniu 23 stycznia,
przewiduje konstytucjonalizacje tego organu, ktorego celem ma by¢ zapewnienie skoordynowane-
go funkcjonowania i interakeji wladz publicznych, okreslanie gtéwnych kierunkéw polityki we-
wnetrznej 1 zagranicznej Federacji Rosyjskiej 1 wskazywanie priorytetowych obszaréw spoteczno-
-gospodarczego rozwoju panstwa.
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ralnych, a dekretem prezydenckim!® powotano siedem podleglych prezyden-
towi FR okregéw federalnych!6.
Kolejnym waznym krokiem w procesie centralizacji byta wprowadzona
w grudniu 2004 roku zmiana w procedurze powolywania gubernatoréw
— o i1le uprzednio byli wybierani w wyborach powszechnych, to po tragedii
w Bieslanie, poczawszy od 2005 roku, kandydatéw nominowanych przez pre-
zydenta FR zatwierdzal organ przedstawicielski danego podmiotu federacji,
co w gruncie rzeczy sprowadzalo sie do zastapienia wyboréw powszechnych
wskazaniem osoby lojalnej wobec Kremlal?’. W éwietle regulacji konstytucyjnej
normujacej sposob ksztaltowania Rady Federacji, mialo to swoje oczywiste
odzwierciedlenie na plaszczyznie politycznego uzaleznienia polowy jej sktaduls.
Spowodowato to praktycznie wykluczenie regionalnych elit politycznych z po-
lityki na szczeblu federalnym, a Rada Federacji utracita realne znaczenie jako
forum koordynowania interes6w regionalnych w federalnej, lecz centralizuja-
cej sie Rosji. Regionalni politycy nie chcieli jednak ryzykowaé swoich wptywéw
w regionach, liczac na to, ze postuszenstwo Moskwie pozwoli zachowaé im
dotychczasowy status, a regionowi dodatkowe wplywy z budzetu federalnegol®.
Warto takze zasygnalizowadé, ze do 2009 roku organy ustawodawcze
musiaty wybieraé swoich przedstawicieli spoza swojego grona, co w oczywisty
sposéb ostabiato wptyw tych organéw na polityke federalna. Jednak w zwiaz-
ku z tym, ze niektérzy czlonkowie Rady Federacji nawet nie raczyli odwiedzi¢
podmiotu federacji, ktérego interesy mieli reprezentowaé, w 2009 roku doko-
nano zmiany w ustawie federalnej, dopuszczajac do wyboru réwniez cztonkow
tych zgromadzen. Kontynuacja wiazania przedstawiciela z danym podmiotem
federacji na polu wybieralnoéci byta kolejna reforma wprowadzona w latach
2012-2013, wprowadzajaca zasade, ze dana osoba moze zosta¢ wybrana na
przedstawiciela organu ustawodawczego w Radzie Federacji tylko wtedy, gdy
jest czlonkiem tego organu i zamieszkuje na stale na terytorium danego pod-
miotu federacji od przynajmniej 5 lat lub gdy jest bytym cztonkiem Dumy
Panstwowej albo bytym urzednikiem panstwowym, ktéry zajmowal swoje sta-
nowisko przez co najmniej 5 lat29.

15 Vras IIpesunernra Poccuiicroit @emepariun ,,0 IOIHOMOYHOM IpescTaBuTete IlpeaunenTa
Poccuiickoit Demepanuu B penepasrbaom okpyre” z 13.05.2000 r., No 849.

16 B A. Kremyanskaya, op. cit., s. 409.

17T W.M. Reisinger, B.J. Moraski, Russia’s Governors Under Presidential Control, 2005-2012:
A Survival Analysis of Gubernatorial Tenures, lowa Research Online 2013, s. 1-2, 7, 33—-34;
H. Kupper, The Concept of Multilayered Statehood in the System of Russian Federalism, ,Review
of Central and East European Law” 2013, nr 38 (3—4), s. 257; 1. Zulkarnay, op. cit., s. 199.

18 S.E. Cox, op. cit., s. 196; R.F. Turovskii, How russian governors are appointed: Inertia and
radicalism in central policy, ,Russian Politics and Law” 2010, 48(1), s. 58—79.

19 A.E. Chirikova, The power vertical in the assessments of regional elites: The dynamics
of change, ,Russian Politics and Law” 2010, nr 48(1), s. 40—57.

20 . Petersen, I. Levin, op. cit., s. 530—531; E. Zielifiski, System konstytucyjny Federacji
Rosyjskiej, Warszawa 2005, s. 291 67.
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Kompozycja Rady Federacji po nowelizacji
Konstytucji FR z 2014 roku

Aktualny ksztalt procedury ksztattowania sktadu Rady Federacji zostat
ustanowiony w wyniku przedstawionej 12 marca 2014 roku inicjatywy zmia-
ny konstytucji zaproponowanej przez cztonkéw Dumy Panstwowej reprezen-
tujacych rézne frakcje polityczne?!. Konstytucja FR zostala znowelizowana
ustawag federalna w sprawie zmiany konstytucji Federacji Rosyjskiej o Radzie
Federacji Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej z 21 lipca 2014 roku?2.
Zgodnie z nowym brzmieniem art. 95 ust. 2 Konstytucji FR Rada Federacji
sktada sie, tak jak uprzednio, z dwéch przedstawicieli kazdego z podmiotéw
federacji, z ktérych jeden reprezentuje organ przedstawicielski, a drugi egze-
kutywe danego podmiotu federacji, ale takze z przedstawicieli Federacji Ro-
syjskiej mianowanych przez prezydenta, ktérych liczba nie moze przekroczy¢
dziesiatej czesci przedstawicieli powolywanych przez podmioty federacji.

Felix Petersen oraz Ilya Levin zwracaja uwage, iz w uzasadnieniu do
projektu nowelizacji wskazano, ze zmiana ma usprawnic proces ksztaltowania
Rady Federacji, a przewodniczaca tez izby, Walentina Matwijenko, wyjaénia-
la, ze misja izby jest ochrona interes6w regiondéw oraz zapewnienie rownowa-
g1 pomiedzy podmiotami federacji 1 federacja. Wprowadzenie udziatu senatoréw
powolywanych przez prezydenta FR ma wiec zbalansowaé reprezentatywno§¢
izby i zacieénié¢ wiezi z glowa panstwa23. Te absurdalne z punktu widzenia
ustrojowego uzasadnienie zmian nie tylko jest sprzeczne ze standardami pan-
stwa federalnego, ale stanowi réwniez §wiadectwo rosyjskiego postrzegania
znaczenia wyrazonej w art. 10 Konstytucji FR zasady podziatu wtadzy.

Rada Federacji przestata wiec by¢ izba reprezentujaca wytacznie podmio-
ty federacji, a znamiennie powierzenie powotywania i odwolywania przedsta-
wicieli Federacji Rosyjskiej prezydentowi FR wpisuje sie w centralizacyjny
nurt, z ktéorym zmierza rosyjska federacja. W sensie formalnoprawnym oraz
ustrojowym nie zmienia to oceny charakteru ustrojowego tej izby, ktéra nadal
pozostaje reprezentacja podmiotéw federacji, choé w sensie politycznym, w jej
sktadzie pojawili sie ,ustrojowi oficerowie polityczni”, zalezni od glowy panstwa
1 pilnujacy realizacji przez Rade Federacji polityki panstwa ustalanej przez
Kreml24,

21 F. Petersen, I. Levin, op. cit., s. 531.

22 Baxon Poccuiickoit @emepanuu o monpaske ¥ Koumcrurynuu Poccuiickoit egepammu
o Cosere ®emepanuu Pemepanbuoro Cobpanusa Poccuiickoit Oemepamuu z 21.07.2014 r.
(Ne 11-DK3).

23 F. Petersen, 1. Levin, op.cit., s. 531.

24 Warto zwrécié uwage takze na istotny z punktu widzenia roli podmiotéw federalnych
w procesie decyzyjnym fakt, ze zmiany w procesie zmiany Konstytucji FR wymagaja zatwierdzenia
przez organy ustawodawcze podmiotéw federacji. W przypadku tej nowelizacji, co do$é
symptomatyczne, kazdy z podmiotéw federalnych wypowiedziat sie za tego rodzaju zmiana.
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Aktualnie w sktadzie Rady Federacji znajduje sie 17 cztonkéw mianowa-
nych przez prezydenta Federacji Rosyjskiej, co jest rezultatem faktu, ze
w sktad tej izby wchodzi 170 przedstawicieli podmiotéw federalnych Rosji
— po dwdch przedstawicieli z kazdego z 85 podmiotéw. Aktualnie taczna liczba
cztonkéw Rady Federacji wynosi wiec 18725,

W zakresie procedury wylaniania cztonkéw Rady Federacji reprezentuja-
cych podmioty federacji, Konstytucja FR w art. 96 ust. 2 nadal odsyta do
ustawy federalnej. Sposéb wyboru wspomnianych przedstawicieli podmiotéw
federacji reguluje aktualnie wspomniana juz ustawa federalna z 3 grudnia
2012 roku o procedurze ksztattowania Rady Federacji Zgromadzenia Federal-
nego Federacji Rosyjskiej (dalej powolywana jako ustawa federalna)26.

Kandydatury przedstawicieli do Rady Federacji musza, spelniaé wymaga-
nia okreslone ustawa federalna. Zgodnie z art. 2 ust.1 ustawy federalnej kan-
dydatami moga by¢ wytacznie obywatele rosyjscy, ktorzy ukonczyli 30 lat,
0 nienagannej reputacji, stale zamieszkujacy na terytorium danego podmiotu
Federacji Rosyjskiej przez co najmniej pieé lat bezpo§rednio poprzedzajacych
nominacje lub tacznie przez okres 20 lat27. Zakres os6b posiadajacych bierne
prawo wyborcze jest ponadto wyznaczany przez art. 2 ust. 4 ustawy federalne;j,
na mocy ktérego pozbawiono biernego prawa wyborczego m.in. obywateli Fe-
deracji Rosyjskiej posiadajacych obywatelstwo innego panstwa, nieposiadaja-
cych zdolno$ci do czynno$ci prawnych, skazanych za wyliczone w tym przepi-
sie naruszenia prawa lub przebywajacych w miejscach odosobnienia na
podstawie prawomocnego wyroku sadu.

Kandydat na przedstawiciela organu ustawodawczego podmiotu wchodza-
cego w sktad Federacji Rosyjskiej musi byé deputowanym tego zgromadzenia,
przy czym musi on spelniaé pozostale, przedstawione powyzej] wymagania
(art. 2 ust.1 ustawy federalnej). Prawo zglaszania kandydatur maja przewod-
niczacy zgromadzenia, frakcje oraz grupy deputowanych liczace co najmniej
1/5 ogélnej liczby cztonkéw zgromadzenia (art. 3 ust. 1 ustawy federalnej).
Rozpatrzenie przez zgromadzenie zgloszonych kandydatur przebiega zgodnie
z przepisami regulaminowymi tego organu, przy czym ustawa federalna wy-
maga, aby wyboru przedstawiciela do Rady Federacji dokonaé uchwata pode;j-

25 Poczawszy od wejécia w zycie Konstytucji Federacji Rosyjskiej, liczba cztonkéw Rady
Federacji zmieniala sie kilkukrotnie z powodu potaczenia istniejacych i tworzenia nowych podmiotéw
Federacji.

26 Ostatnio zmieniony przez ®eepaIbHBIN 3aKOH 0 BHECEHNN H3MeHeHH B craThio 2 Deje-
panbHOro 3aroHa ,O mopagke ¢popmuposarnusa Cosera Oemepanuu Pegepanproro Codpanus
Poccuiickoit ®emepanun” z 1.07.2017 r. (No 140-D3).

27 Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy federalnej wymog stalego zamieszkiwania nie dotyczy szeregu
wymienionych tam kategorii os6b, m.in. cztonkéw Rady Federacji pelniacych te funkcje w dniu
wybordéw, deputowanych Dumy Panstwowej wybranych w okregu wyborczym na terytorium danego
podmiotu federacji, wyzsi rangq oficerowie, osoby pelnigce przez pie¢ ostatnich lat funkcje
w centralnych wskazanych w ustawie organach administracji federalne;j.
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mowanag, ustawowa wiekszoécia czlonkéw zgromadzenia w ciggu jednego mie-
siaca od dnia pierwszego posiedzenia nowo wybranego zgromadzenia (art. 3
ust. 3 i 4 ustawy federalnej)28.

Procedury odnoszace sie do przedstawicieli do Rady Federacji delegowanych
przez egzekutywy poszczegblnych podmiotéw federacji zaleza od struktury
1 sposobu wylaniania wladzy wykonawczej w danym podmiocie. W przypadku,
gdy najwyzszy przedstawiciel wladzy wykonawczej jest wybierany w wyborach
powszechnych, przy zglaszaniu kazdego kandydata, nalezy zglosié¢ jednoczeénie
trzech kandydatéw do Rady Federacji. W momencie zwyciestwa danego kan-
dydata w wyborach powszechnych na urzad najwyzszego przedstawiciela wia-
dzy wykonaweczej, jeden ze wspomniane] trojki kandydatéow do Rady Federacji
zostaje nominowany jako przedstawiciel do tej izby (art. 4 ust. 1 ustawy fede-
ralnej). Analogicznie w podmiotach federacji, w ktérych najwyzszy przedsta-
wiciel wladzy wykonawczej jest wybierany przez legislatywe, kandydaci na
ten urzad zgtaszaja jednoczeénie trzech kandydatéw do Rady Federacji, z kto-
rych jeden, w przypadku ich wyboru, zostanie nominowany jako przedstawiciel
do Rady Federacji (art. 4 ust. 1! ustawy federalnej). W obu przypadkach rézni
kandydaci nie moga zgtaszac¢ tych samych os6b. Aktu nominacji, spoérod wska-
zanych wezeéniej 0s6b29, dokonuje osoba wybrana na urzad najwyzszego przed-
stawiciela wladzy wykonawczej, nie p6zniej niz nastepnego dnia po objeciu
tego urzedu (art. 4 ust. 3 ustawy federalnej)30. Przedstawiong powyzej proce-
dure wyboru przedstawicieli podmiotéw federacji nalezy jednak oceniaé przez
pryzmat praktyki ustrojowej. Wptyw Kremla na sktad Rady Federacji przeja-
wia sie bowiem poprzez wskazywanie kandydatéw na urzedy gubernatoréw
przez prezydenta Federacji Rosyjskiej3l. Wybierani nastepnie gubernatorzy
wskazuja jednego z trzech proponowanych uprzednio kandydatéow (uzgodnio-
nych z Kremlem), co pozwala prezydentowi Federacji Rosyjskiej réwniez na
poséredni wplyw na sktad Rady Federacji®2. Praktyka ustrojowa w tym zakre-
sie jest wiec znakomitym przyktadem charakteryzujacym rosyjski autoryta-
ryzm33. Do art. 95 Konstytucji FR dodano ponadto przepisy dotyczace okresu

28 Parz takze E.A. Kremyanskaya, op. cit., s. 418.

29 Pozostali kandydaci maja szanse na objecie mandatu cztonka Rady Federacji w przypadku
wygaéniecia pelnomocnictw osoby pierwotnie wskazanej przez gubernatora.

30 E.A. Kremyanskaya, op. cit., s. 418.

31 Jak pisze N. Zubarevich, efektem braku konkurencyjnosci wyboréw oraz de facto mianowania
gubernatoréw na podstawie kryterium lojalnoéci jest niska jako§¢ zarzadzania regionami oraz
brak reform, co w perspektywie moze prowadzi¢ do upadku niektérych z nich. N. Zubarevich,
Regional and Local Government, [w:] Russia, (red.) I. Studin, London 2018, s. 379.

32 F. Petersen, I. Levin, op.cit., s. 535.

33 Patrz takze I. Busygina, M. Filippov, E. Taukebaeva, To decentralize or to continue on the
centralization track: The cases of authoritarian regimes in Russia and Kazakhstan, ,Journal of
Eurasian Studies” 2018, nr 9, s. 67. Zdaniem tych autoréw wladze federalne w praktyce nie zwracaja,
uwagi na jakoé¢ zarzadzania sprawami lokalnymi, oceniajac gubernatoréw przez pryzmat wynikow
wyboréw federalnych w danym podmiocie federacji oraz zapewniana stabilno$é polityczna. Jak
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trwania mandatu poszczegélnych grup przedstawicieli. W przypadku przed-
stawicieli powolywanych przez organy wladzy ustawodawczej lub organy wia-
dzy wykonawczej podmiotéw federacji, okres trwania ich pelnomocnictw jest
réwnoznaczny z okresem kadencji powotujacego organu (art. 95 ust. 3 Konsty-
tucji FR)?4.

Nieco inaczej Konstytucja FR odnosi sie do warunkéw powolywania przed-
stawicieli Federacji Rosyjskiej przez glowe panstwa. Z art. 95 ust. 4 ustawy
zasadnicze] wynikaja bowiem jedynie ograniczenia limitujace Prezydenta FR
w zakresie mozliwo$ci odwolania takiego cztonka Rady Federacji, ktory zostat
mianowany przed objeciem przez niego urzedu Prezydenta Federacji na pierw-
sza kadencje, z wyjatkiem przypadkow przewidzianych w prawie federalnym.
Sa one wskazane w ustawie o statusie czlonka Rady Federacji i statusie depu-
towanego Dumy Panstwowej Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiejs®.
Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy federalnej moga to by¢ np. rezygnacja, na-
ruszenie zasady incompatibilitas, utrata obywatelstwa.

W konsekwencji wybrany prezydent FR nie moze odwolywaé cztonkéw
Rady Federacji powotanych przez jego poprzednika, co powoduje, ze z jednej
strony okres trwania ich petnomocnictw moze trwaé¢ nawet niemal przez dwie
kadencje prezydenckie, czyli przez okres kadencji prezydenta ktory powotat
danego cztonka Rady Federacji oraz przez okres kadencji nastepnego prezy-
denta, ktéry nie moze ich odwotaé. Z drugiej strony kadencja ta moze by¢
znacznie krétsza, gdyz nie ma zadnych konstytucyjnych przeciwwskazan, aby
Prezydent FR odwotatl powotanego przez siebie cztonka Rady Federacji, co
moze mieé¢ miejsce takze w sytuacji, gdy dany cztonek Rady Federacji byl po-
wolany w trakcie pierwszej kadencji sprawowania urzedu przez danego pre-
zydenta.

Wskazana powyzej swoboda prezydenta FR w zakresie powolywania przed-
stawicieli Federacji Rosyjskiej w ramach przyznanego mu w 2014 roku upraw-
nienia moze by¢ rozpatrywana w kategoriach paradygmatu osobistej lojalnosci
wielu aktoréow federalnej sceny politycznej. W ciagu ostatnich 15 lat czlonkostwo
w Radzie Federacji byto atrakcyjne ze wzgledu na korzy$ci plynace z tego

dtugo tego rodzaju federalne priorytety sg realizowane, tak dtugo przychylni Moskwie gubernatorzy
pozostaja przy witadzy i moga korzystaé ze znacznej autonomii w podejmowaniu decyzji na innych
polach. Jeéli jednak gubernatorzy nie zapewnia prokremlowskich wynikéw w wyborach federalnych,
musza liczy¢ sie z utrata urzedéw z powodu ,utraty zaufania prezydenta”. Poniewaz prezydent
Federacji Rosyjskiej nie musi uzasadniaé takiej decyzji, kazdy gubernator moze zostaé de facto
zastapiony w dowolnym momencie.

34 Ustawa federalna precyzuje, ze prawo powolania nowych przedstawicieli ma kazdy nowo
wybrany sktad zgromadzenia oraz nowo powotany szef egzekutywy (art. 1 ust. 3). Decydujacy dla
okreélenia rozpoczecia i zakonczenia kadencji jest dzien wej$cia w zycie decyzji o wyborze nowych
przedstawicieli do Rady Federacji (art. 7).

35 MemepanbuEIi 3akoH 0 craryce unena Coera Mefgepanun u craTyce memyrara Locy-
napcreernoit {lymsr ®enepanbaoro Coopanus Poccuiickoit ®eneparum, w wersji z 5.07.1999 r.
(Ne 133-@3).
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statusu, takie jak emerytura, immunitet czy rozpoznawalno§é. Pomimo iz
ustanowiony cenzus domicylu ograniczyt dostep do tej izby, to beneficja zwia-
zane z cztonkostwem w tej izbie wciaz przyciagaja wielu aktywnych 1 bytych
politykow. Wprowadzenie alternatywnego mechanizmu uzyskiwania tego sta-
tusu na drodze nominacji prezydenckiej rozwigzato dla czesci z nich problemy
z dostepem do tej izby, a mandaty ,,prezydenckie” w Radzie Federacji moga by¢
rozdzielane na podstawie wspomnianej osobistej lojalnoéci wobec Kremla i by¢

swoista nagroda za wybitne kariery polityczne36.

Projekt nowelizacji Konstytucji FR z 2020 roku
a Rada Federacji

Zapowiadana na 2020 rok nowelizacja Konstytucji FR nie zmieni zasad-
niczo sposobu ksztaltowania Rady Federacji. Projektowane zmiany tym
w zakresie dotycza dwoch kwestii. Po pierwsze, sankcjonuja okreslanie czton-
kow Rady Federacji senatorami (nowelizacja art. 95 ust. 2), a po drugie kon-
stytucjonalizacji ulega norma, zgodnie z ktora czlonkiem Rady Federacji (se-
natorem Federacji Rosyjskiej) moze by¢ obywatel FR, ktory ukonczyt 30 lat,
mieszka na state w Federacji Rosyjskiej, nie ma obywatelstwa obcego panstwa
ani dokumentu pobytowego lub innego dokumentu potwierdzajacego prawo
statego pobytu obywatela FR na terytorium panstwa obcego (dodanie art. 95
ust. 2.1). Na marginesie mozna dodaé, ze inne projektowane zmiany, jak np.
wprowadzenie w art. 83 wymogu konsultacji prezydenta FR z Rada Federacji
przy powolywaniu szeféw federalnych organéw wykonawczych (w tym mini-
strow federalnych) odpowiedzialnych za obrone, bezpieczenstwo panstwa,
sprawy wewnetrzne, sprawiedliwo$é, sprawy zagraniczne, zapobieganie sytu-
acjom kryzysowym 1 likwidacje klesk zywiotowych oraz bezpieczenstwo pu-
bliczne, $wiadcza o traktowaniu Rady Federacji jako organu opiniodawczego
1 nie zmienia postrzegania charakteru ustrojowego tej izby przy utrzymaniu
aktualnego sposobu jej ksztattowania.

Konkluzje

Przedstawiony powyzej przeglad zmian w zakresie sposobu ksztaltowania
sktadu Rady Federacji uprawnia do konkluzji, ze elastyczno$é regulacji kon-
stytucyjnej pozwalata na przestrzeni lat na zupelne przemodelowanie charak-
teru ustrojowego tej izby nawet bez zmiany rosyjskiej ustawy zasadniczej.
Sposdéb wyboru czlonkdéw tej izby jest jednym z indykatoréw odzwierciedlajacych

36 F. Petersen, I. Levin, op.cit., s. 531-532.
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proces centralizacji panstwa. Gdy latach 90. powierzenie funkcji szefom orga-
nu ustawodawczego oraz wykonawczego podmiotéw federacji wzmacniato po-
zycje lideréw regionalnych 1 §wiadczylo o decentralizacji, kolejne zmiany byty
symptomem uzalezniania Rady Federacji od wptywoéw prezydenta FR i tym
samym oznaka centralizacji panstwa. Analiza zmian w sposobie ksztattowa-
nia sktadu tej izby sktania réwniez do wniosku, ze wybory do tej izby byty
traktowane wyjatkowo instrumentalnie, pozwalajac na dostosowywanie ksztal-
towania sktadu Rady Federacji do aktualnej polityki Kremla wzgledem regio-
noéw. Tym samym stalo sie to jednym z mechanizméw destrukeji politycznej
niezalezno$ci politykéw regionalnych, réwnolegle do innych tego rodzaju in-
strumentéw, jak np. arbitralnie traktowana decentralizacja fiskalna3’.

Warto takze mie¢ na uwadze, ze réwniez w praktyce funkcjonowania wyz-
szej izby nastapita charakterystyczna zmiana. O ile w czasach prezydentury
Borysa Jelcyna niezalezni politycy regionalni potrafili prowadzi¢ autonomicz-
na polityke dbajac o interesy macierzystych podmiotéw federacji, potrafiac
przeciwstawiaé te interesy polityce Kremla, to juz w 2012 roku Herbert Kupper
ocenial, ze Rada Federacji zostala ujarzmiona i prawie nigdy nie przeciwstawia
sie prezydentowi, ograniczajac sie do bezwolnego potwierdzania kluczowych
decyzji glowy panstwa3s8. Podobnie ocenial relacje tej izby z Duma Panistwowa,
Cameron Ross, zauwazajac ze o ile w latach 1996-1999 Rada Federacji odrzu-
cata okoto 23% aktéw normatywnych kierowanych do niej przez izbe pierwsza,
to w 2010 roku wszystkie byly szybko rozpatrywane i akceptowane3?. Stanowi
to wypaczenie idei parlamentu dwuizbowego panstwa federalnego, ktérego jed-
na z izb stanowiac reprezentacje podmiotéw federacji jest w stanie zabezpieczac
ich interesy, bedac jednym z hamulcéw ustrojowych federalnego centrum?*0.
Pisze o tym m.in. Natalia Zubarevich, ktora krytycznie wypowiada sie o kie-
runku zmian ustrojowych w Federacji Rosyjskiej, zwracajac uwage na potrze-
be przywrécenia rzeczywistej reprezentacji regionéw w ramach Rady Federacji,
ktéra powinna staé sie ponownie efektywnym forum negocjacji 1 koordynacji
intereséw federalnego centrum oraz podmiotéw federacji, podobnie jak przy-
wroécenie niezaleznego sposobu wyboréw gubernatoréw?!.

Reforma ksztaltowania sktadu Rady Federacji z 2014 roku wpisuje sie
w nurt centralizacji panstwa, a jej symptomatyczna kulminacja jest niezwykle
agresywne, godzace w zasady federalizmu oraz podziatu wladzy rozwiazanie,

371. Busygina, M. Filippov, E. Taukebaeva, op.cit., s. 67, 69—70.

38 H. Kupper, op. cit., s. 257—-258.

39 C. Ross, Federalism and Inter-governmental Relations in Russia, ,Journal of Communist
Studies and Transition Politics” 2010, nr 26(2), s. 174. Podobnie takze F. Petersen, I. Levin,
op. cit., s. 531-532.

40 Por. J. Zaleény, Wspdtdziatanie rzqdu federalnego i organéw wiadzy podmiotéw Federacji
Rosyjskiej w realizacji inicjatywy ustawodawczej. Uwagi wprowadzajace, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 69-70.

41 N. Zubarevich, op. cit., s. 377.
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pozwalajace prezydentowi Federacji Rosyjskiej na powolywanie czlonkéw Rady
Federacji w liczbie stanowigcej jedna dziesiata pozostatych czlonkéw tej izby.
Zapowiadana na 2020 rok nowelizacja Konstytucji FR nie zmieni zasadniczo
sposobu ksztattowania Rady Federacji, utrwalajac dotychczasowy sposéb jej
ksztaltowania, co wraz z ograniczonymi kompetencjami utrwala postrzeganie
tej izby jako jedynie tta ustrojowego dla procesu dalszej centralizacji panstwa
1 konsolidacji wladzy wokél instytucji prezydenta Federacji Rosyjskiej.
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Summary

Shaping the composition of and the direction
of evolution of Russian federalism

Key words: Russia, Federation Council, composition, evolution, federalism.

Until 2014, the second chamber of the parliament of the Russian Federa-
tion — the Federation Council — was in accordance with art. 95 of the Consti-
tution of the Russian Federation shaped exclusively as a representation of the
subjects of the Federation, on the basis of delegation by these entities, two
representatives each. Since 2014, this chamber also includes representatives
of the Russian Federation appointed by the President of the Russian Federation,
whose number may not exceed a tenth of the representatives appointed by the
entities of the federation. The subject of this article is the analysis of changes
in the scope of shaping the composition of the Russian Federation Council,
with particular emphasis on the amendment to the constitution carried out in
2014, in order to demonstrate the opposite idea of the federal state, the cen-
tralization tendency. For this purpose, changes in the Constitution of the Rus-
sian Federation and at the level of federal legislation were analyzed. The
study also included political practice. This allowed to formulate the conclusion
that changes in the way this chamber was shaped have led to an absolute
remodeling of its political character, which reflects the process of centralizing
the state and weakening the position of federal entities.






