—
LT-PL-RU

2007-2013

Lithuania-Poland-Russia Cross-Border Co-operation Programme 2007-2013 is co-financed with funds from the European Union

Dr Wojciech Kotowicz

Panstwo i samorzad terytorialny a stosunki miedzynarodowe. Perspektywa rosyjska

(State and local government and international relations. Russian perspective)

Wykonana na rzecz Activity: 6,7,4,5

Samorzad terytorialny w Rosji ma glebokie korzenie historyczne, jednak za poczatek
rozwoju prawdziwego samorzadu terytorialnego w Federacji Rosyjskiej, dzialajacego w
oparciu o wszystkie tradycyjne atrybuty wlasciwe samorzadowi terytorialnemu, uznaje si¢
przyjecie Konstytucji Federacji Rosyjskiej w 1993 roku. To witasnie ten akt prawny definiuje
samorzad terytorialny jako jedna z form wladzy dziatajaca najblizej spoteczenstwal.

Samorzad terytorialny jest forma uczestnictwa w sprawowaniu przez nardéd wiadzy
publicznej, zapewniajacag mu w zakresie okre§lonym w Konstytucji, ustawach federalnych 1
ustawach innych podmiotow Federacji Rosyjskiej samodzielne wykonywanie zadah
publicznych dotyczacych danego terenu, w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, w
sposOb bezposredni 1 poprzez organy samorzadu terytorialnego, kierujac si¢ interesem
mieszkancow, z uwzglednieniem tradycji historycznych i lokalnych uwarunkowan?.

Wraz z rozwojem demokracji przedstawicielskiej 1 bezposredniej, zmienial si¢ takze
fundament dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego w Rosji 1 doskonalita si¢ podstawa prawna
jego funkcjonowania. Istotnym wydarzeniem ostatniej dekady stalo si¢ wprowadzenie w Rosji
odnowionego samorzadu terytorialnego. Wspodtczesny model samorzadu terytorialnego w
Federacji Rosyjskiej opiera si¢ na postanowieniach Konstytucji Federacji Rosyjskiej z 1993

roku, standardach Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego oraz na ustawie z 6

1 Szerzej zob., M. Bakiewicz, Samorzqd terytorialny i administracja parhstwowa w Federacji Rosyjskiej,
»Samorzad Terytorialny” 2004, nr 6; K. Mildner, Lokale Politik und Verwaltung in Russland: Zwischen
Neuanfang, Erbe und Korruption, Berlin 1996.

2 S.W. Wasiliewa, B.A. Winogradow, W.D. Mazajew, Konstitucionnoje prawo Rossii, Moskwa 2011, passim.
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pazdziernika 2003 roku o ogoélnych zasadach samorzadu terytorialnego w Federacji
Rosyjskiej®.

Nowy paradygmat sprawowania wtadzy przewiduje decentralizacj¢ wladzy panstwowe;j
1 organizacj¢ samorzadu otwartych systemoéw spotecznych, w tym takze samorzadu
terytorialnego. Ostatecznym celem reformy jest optymalna redystrybucja uprawnien migdzy
federalnymi organami wiladzy, organami wladzy podmiotéow federacji i samorzadu
terytorialnego.

Dla pehiejszego zrozumienia istoty samorzadu terytorialnego w Rosji nalezy wskazaé
na kilka istotnych elementow tej formy wiadzy:

- dziatalno$¢ ludnosci w zakresie rozstrzygania kwestii o znaczeniu lokalnym w interesach
ludnosci;

- dziatalno$¢ samodzielna, podejmowana na wilasng odpowiedzialno$¢, gwarantowana przez
Konstytucj¢ Federacji Rosyjskiej;

- dziatalnos¢ realizowana przez ludno$¢ w sposob bezposredni lub za posrednictwem organow
samorzadu lokalnego;

- podstawa prawna umozliwiajaca i gwarantujgca realizacj¢ prawa ludnosci do rozstrzygania
kwestii o znaczeniu lokalnym zgodnie z potencjalem budzetowym danego terytorium
pozwalajacym organom samorzadu terytorialnego na prowadzenie dziatalnosci;

uzgadnianie intereséw lokalnych z regionalnymi i ogblnopanstwowymi;

- Wyrazne rozgraniczenie praw wlasnosci migdzy organami wiladzy panstwowej i organami
samorzadu terytorialnego;

- obecnos¢ wykwalifikowanej kadry, zdolnej do profesjonalnego realizowania funkcji
samorzadu terytorialnego®.

W Federacji Rosyjskiej wyksztatcit si¢ dos¢ skomplikowany system organdéw wiadzy
publicznej skladajacy si¢ poza wladzg panstwowa Federacji jeszcze z regionalnej wiadzy
panstwowej oraz samorzadu terytorialnego. Kazdy z tych sktadnikow ma okreslong strukture i
organizacj¢ oraz zakres dziatania. Gléwnym powodem stworzenia systemu regionalnej wiadzy
panstwowej oraz samorzadu terytorialnego byly niewatpliwie czynnik narodowo$ciowy i

etniczny oraz dazenie do stworzenia warunkoéw uczestnictwa réznych grup spoteczenstwa w

3 Zob.: W. Strielnikow, A. Paul, Wiadza i finanse lokalne w Federacji Rosyjskiej, [W:] Wiadza i finanse lokalne w
Polsce i krajach osciennych, red. E. Ruskowski, Bydgoszcz 2007. Szerzej zob.: W. Lubaszyc, Ewolucja parstwa
Jjako politycznej instytucji spotecznej, Warszawa 2010.

4 A. Stelmach, Zmiana i stabilnosé w systemie politycznym wspéiczesnej Rosji, Poznan 2003, passim.



—
LT-PL-RU

2007-2013

Lithuania-Poland-Russia Cross-Border Co-operation Programme 2007-2013 is co-financed with funds from the European Union

sprawowaniu wtadzy publicznej w ramach samorzadu terytorialnego. Podkresla si¢ rowniez, ze
brak czytelnych kryteriow podziatéw administracyjno-terytorialnych w Federacji Rosyjskiej,
brak stabilizacji podzialu administracyjnego i zwigzana z tym trudno$¢ w odpowiednim
podziale kompetencji pomigdzy rdzne jednostki terytorialne w sposob naturalny ograniczaja
mozliwosci uniwersalizacji rozwigzan samorzagdowych w skali catego kraju oraz utrudniajg
przejmowanie ,,dobrych praktyk™ z zagranicy.

Zgodnie z artykulem 65 Konstytucji Federacji Rosyjskiej Obwod Kaliningradzki FR jest
jednym z 83 podmiotéw Federacji Rosyjskie o okreslonej réznorodnosci w politycznym,
ekonomicznym czy kulturalnym wymiarze. Obwod Kaliningradzki FR ze wzgledu na swoje
enklawowe potozenie wyrdznia si¢ na tle innych prowincjonalnych regionéw Federacji
Rosyjskiej. Ale sg tez inne istotne wlasciwosci tego najbardziej na zachod wysunigtego
podmiotu Rosji, ktore maja wptyw na charakter i wymiar jego zycia politycznego. Jednym z
takich elementéw jest z pewnoscia system wladzy panstwowej i samorzadowe;®.

Przedstawienie struktury wladzy panstwowej 1 samorzadowej w Obwodzie
Kaliningardzkim nalezy poprzedzi¢ zaprezentowaniem specyfiki systemu wiadzy w samej
Rosji.

Struktura federalnych organow wiadzy panstwowej nie jest ograniczona tylko do
stolicy, poniewaz ich regionalne i migdzyregionalne przedstawicielstwa funkcjonuja rowniez na
poziomie specjalnych okregdéw, podmiotow Federacji Rosyjskiej, czesto tez wchodzg w skiad
jednostek administracyjno-terytorialnych.

Wigkszo$¢ organow wiadzy wykonawczej FR posiada swoje przedstawicielstwa w
podmiotach Federacji Rosyjskiej. W ten sposob obok organow wtadzy panstwowej podmiotow
funkcjonujg elementy federalnego mechanizmu panstwowego. Na poziomie regionalnym
system organdw wiladzy panstwowej podmiotow Federacji Rosyjskiej stanowig organy wiadzy
wykonawczej, ustawodawczej (przedstawicielskiej), a takze inne organy wiladzy panstwowej
tworzone w oparciu o konstytucje, badz statuty podmiotow. Do kategorii organdw wiadzy
panstwowej tworzonych w oparciu o regionalne ustawodawstwo nalezy w pierwszej kolejnosci

zaliczy¢ sagdownictwo konstytucyjne (statutowe podmiotoéw) i sady pokoju.

5 N.S. Sokotowa, Prawotworczieskaja diejatielnost subiektow Rossijskoj Fiedieracii: puti sowierszienstwowanija.
Monografija, Moskwa 2000, s. 58-68.
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Podmioty Federacji Rosyjskiej samodzielnie ksztaltuja system organdéw wiadzy

panstwowej®, a samodzielno$é ta wyraza sie w tym, ze:

- mogg one definiowac struktur¢ organéw panstwowych;

- majg prawo okresla¢ okres petnomocnictw wybieralnych oséb urzedowych i organow
przedstawicielskich;

- regionalne organy wiadzy panstwowej wchodzg w sktad jednolitego systemu organow wiadzy
panstwowej Federacji Rosyjskie;j.

Samodzielno$¢ podmiotow FR w sferze decydowania o organizacji organdw wiladzy
panstwowej jest jednak ograniczona z powodu:

- wbudowania regionalnych organoéw witadzy panstwowej w jednolity system organow wiadzy
panstwowej Federacji Rosyjskiej;

- dysponowania przez centrum federalne szerokim wachlarzem kompetencji wiladczych
pozwalajacych mu okresla¢ gtéwne zasady organizacji wladz panstwowych podmiotow i tym
samym stymulowac¢ kierunki proces6w politycznych na poziomie regionalnym;

- obecno$ci w strukturze organdw wiadzy panstwowej podmiotow Federacji elementow wiadzy
federalnej w formie terytorialnych przedstawicielstw federalnych organow wiladzy panstwowej:
sagdow federalnych, regionalnych struktur federalnych organdéw wladzy wykonawczej, jak
réwniez regionalnych oddziatéw ogdlnorosyjskich partii politycznych;

- charakteru organizacji wtadzy panstwowej w podmiocie, ktory jest pochodng konstytucyjno-
prawnego statusu’.

We wszystkich podmiotach system organdéw wtadzy panstwowej opiera si¢ na zasadzie
trojpodzialu wiladzy, jednak przypisany zakres kompetencji i stosunki pomiedzy organami
wladzy moga sie r6znié¢ w zaleznoséci od rozwiazan wypracowanych w regionie®.

Ustawodawczy (przedstawicielski) organ wladzy panstwowej podmiotu Federacji
Rosyjskiej jest najwyzszym i zarazem jedynym organem wiladzy ustawodawczej. Nazwa
organu ustawodawczego, jego struktura i zakres kompetencji okreslone sa w regionalnych
konstytucjach (ustawach, statutach), uwzgledniajgcych uwarunkowania historyczne, narodowe i

tradycje. Czesto status prawny danego organu wtadzy jest pochodng tych uwarunkowan, ktore

6 Zob.: A.N. Mieszczierjakow, Spiecifika riespublikanskoj formy prawlienija w otdielnych subiektach Rossijskoj
Fiedieracii, ,,Konstitucionnoje i municipalnoje prawo” 2002, nr 1

" 1.1. Owczinnikow, A.P. Pisariew, Municipalnoje prawo Rossii, Moskwa 2007, s. 67.

8 W.I. Malisziewa, Rossijskaja Fiedieracija kak razwiwajuszczajasja tierritorijalno-politiczieskaja sistiema,
Moskwa 2008, passim.
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— zdarza si¢ — znajdujg swoje wytlumaczenie dopiero w giebokiej przesztosci. W tym — uwaza
Natalia Siewirowna Sokotowa — przejawia si¢ ,,konserwatyzm i dgzenie do stabilno$ci rozwoju
sytuacji w regionie”. Organ ten, w zalezno$ci od podmiotu, posiada rézne nazwy, na przyktad:
Duma Panstwowa (kraj stawropolski, obwdd tomski); Zgromadzenie Narodowe (Dagestan,
Karaczajewo-Czerkiesija); Zgromadzenie Ustawodawcze (kraj krasnodarski, miasto Sankt-
Petersburg); Sejm (Kabardyno-Balkaria, Péinocna Osetia); Chural Ludowy oraz Duma
krajowa/obwodowa.

Powstanie, ksztattowanie i dzialalnos¢ ustawodawczych (przedstawicielskich) i
wykonawczych organéw wladzy panstwowej podmiotow Federacji Rosyjskiej, ich
petnomocnictwa 1 odpowiedzialno$¢, sposob i zasady wspotdziatania migdzy nimi oraz z
federalnymi organami wladzy panstwowej oparte sg na Konstytucji Federacji Rosyjskiej oraz
federalnych ustawach, konstytucjach (statutach) regionalnych i innych aktach normatywnych
podmiotow Federacji. Zgodnie z Konstytucja FR dzialalno$¢ organdéw wiadzy panstwowej
podmiotow Federacji musi uwzgledniaé nastgpujace zasady:

- panstwowej i terytorialnej jednolito$ci Federacji Rosyjskiej

- rozciaggniecia suwerennosci Federacji na cate jego terytorium;

- obowiazywania Konstytucji FR 1 ustaw federalnych na catym jego terytorium;
- jednolitos$ci systemu wtadzy panstwowej;

- podziatu wladzy panstwowej na ustawodawcza, wykonawczg i sagdowniczg

- jasnego rozgraniczenia uprawnien mi¢dzy organa federalne 1 regionalne.

Obowiazkiem wladz publicznych w regionie jest zagwarantowa¢ obywatelom
mozliwos¢ bezposredniego i posredniego — poprzez przedstawicieli — udziatu we wtadzy, m.in.
organizujac cykliczne wybory powszechne do organu wiladzy ustawodawczej oraz do
samorzadu terytorialnego. Uprawnienia organdéw wiladzy panstwowe] w regionie okresla
Konstytucja FR, ustawy federalne oraz konstytucja (statut) podmiotu, ktore nie mogg zostac
zmienione inaczej, jak poprzez wniesienie stosownych poprawek do konstytucji, badz
uchwalenie nowych ustaw®.

W Federacji Rosyjskiej na system wtadzy sktadaja si¢ 3 elementy: panstwowa wtadza
federalna, panstwowa wiladza regionalna i samorzad terytorialny. Istotnym komponentem

konstytucyjnego ustroju jest system wspodlnych dla calej Federacji Rosyjskiej naczelnych

® N.I. Lapin, Riegion, jego status i funkcii w rossijskom obszcziestwie: tieorietiko-mietodotogiczieskije osnowy
issliedowanija, ,,Sociotogiczieskije issliedowanija” 2006, nr 8.
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organéw wiladzy panstwowej. Jak pisze Andrzej Stelmach: ,,Zasada jednolitosci organow
oznacza, iz tworzg one zwarty system wzajemnie powigzanych 1 uzupehiajacych si¢
podmiotow, ktore stanowig pewna zamknigta calo$¢. Jednolito$¢ tego systemu opiera si¢ jednak
na rozgraniczeniu kompetencji i zakresu dziatania miedzy organami wladzy panstwowej
Federacji Rosyjskiej 1 organami wladzy panstwowej jej podmiotow. Przejawia si¢ ona réwniez
w tym, iz wszystkie organy wchodzace w sktad tego systemu funkcjonujg samodzielnie, ale sg

ze sobg $cisle powigzane, wzajemnie zalezne i uzupekniajace sie”°.
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