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Agnieszka Kandzia

Samorzad terytorialny Federacji Rosyjskiej

Podzial administracyjny Federacji Rosyjskiej i system wladzy

Na obecny podzial terytorialny federacji wplyw miato i wciaz ma wiele czynnikéw.
Wsrédd nich wymieni¢ mozna ogromna liczbe ludnosci, ré6znorodno$¢ etniczna,
narodowo$ciowa i wyznaniowa mieszkaficéw oraz historie wladzy i samorzadu,
a w szczegdlnosci okres zZsrR. Rosja podzielona jest na®:

— 21 republik, ktére posiadaja swoje wlasne konstytucje (Adygei, Altaju,

Baszkirii, Buriacji, Chakasji, Czeczenska, Czuwaska, Dagestanu, In-
guska, Sachy (Jakucji), Kabardyjsko-Batkarska, Kalmucji, Karaczajsko-
Czerkieska, Karelii, Komi, Maryjska, Mordwinska, PéInocnoosetyjska,
Tatarstanu, Tuwy, Udmurck),

47 obwodéw (amurski, archangielski, astrachanski, bietgorodzki, brian-
ski, czelabinski, czytyjski, irkucki, iwanowski, kaliningradzki, katuski,
kemerowski, kirowski, kostromski, kurganski, kurski, leningradzki, li-
piecki, magadanski, moskiewski, murmanski, niznonowogrodzki, nowo-
grodzki, nowosybirski, omski, orenburski, orfowski, penzenski, pskow-
ski, rostowski, riazanski, sachaliriski, samarski, saratowski, smolenski,
swierdlowski, tambowski, tomski, twerski, tulski, tiumenski, uljanowski,
wlodzimierski, wotgogradzki, wologodzki, woroneski, jarostawski),

1 obwéd autonomiczny (zydowski),

4 okregi autonomiczne (Czukocki, Chanty-Mansyjski, Nieniecki, Jamal-
sko-Neniecki)

9 krajow (Altajski, Kamczacki, Chabarowski, Krasnodarski, Krasnojar-
ski, Permski, Nadmorski, Stawropolski, Zabajkalski),

2 miasta wydzielone — miasta o znaczeniu federalnym, ktérych status
okreslaja osobne ustawy (Moskwa, Sankt Petersburg).

1

Stan na 01.07.2010. Zob. Konstytucja Federacji Rosyjskiej z dnia 12 grudnia 1993 roku z uwzgled-
nieniem zmian terytorialnych z 2005 roku. Za: http://www.perm.ru/region/ z dnia 19.10.2010,
z 2007 roku. Za: http://www.piragis.ru/publikatscii-po-istorii-kamchatki/administrativnoe-
podchinenie-kamchatki-1697—2007.html z dnia 19.10.2010, z 2008 roku. Za: http://www.wschod-
niaperspektywa.pl/content/view/801/126, 19.10.2010
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Caly kraj podzielony jest takze na:

— 8 okregéw federalnych — utworzonych w 2000 roku, na czele ktérych
stoja gubernatorzy mianowani przez prezydenta (Centralny, Potudnio-
wy, Pétnocno-Zachodni, Dalekowschodni, Syberyjski, Uralski, Nadwot-
zanski, PéInocnokaukaski),

— 12 rejonéw ekonomicznych (Centralny, Centralno-Czarnoziemny,
Wschodniosyberyjski, Dalekowschodni, Péinocny, Pétnocnokaukaski,
PéInocno-Zachodni, Powolzanski, Uralski, Wotzansko-Wiacki, Zachod-
niosyberyjski, Kaliningradzki).

Proces ksztaltowania sie panistwa nie zostal jeszcze zakonczony. Ostatnie zmia-
ny terytorialne mialy miejsce w styczniu 2010 roku, kiedy to wydzielono 6smy
okreg federalny.

Zgodnie z takim podzialem administracyjnym panstwa, wltadza w Federacji Ro-
syjskiej realizowana jest na trzech plaszczyznach: federalnej, regionalnej i lokalne;j.
Wtadza federalna rozciaga si¢ na terytorium catego kraju. System wladzy regional-
nej obejmuje republiki, kraje, obwody, miasta wydzielone, obwdd autonomiczny,
okregi autonomiczne. Samorzad terytorialny (wladza lokalna) obejmuje rejony
municypalne, okregi miejskie, osiedla miejskie (miasta) i wiejskie oraz jednostki
podzialu wewnetrznego miast o znaczeniu federalnym? Wtadzy na poziomie lo-
kalnym wtasnie poswiecony jest 6w artykul.

Rejony municypalne dziela sie¢ na mniejsze jednostki administracyjne — osie-
dla. Osiedla miejskie obejmuja miasto oraz okoliczne miasteczka i wsie. Czesto
charakteryzowane sa jako jednostki ,pomiedzy miastem a wsig”. Ludnos¢ osiedli
jest bardzo zréznicowana — liczbowo od 100 do nawet 35 tysiecy mieszkancow
(w najludniejszym osiedlu w Rosji — Goriaczewodskij). W calej federacji istnieje
blisko 1,5 tysiaca osiedli typu miejskiego. Na osiedle wiejskie sktada sie jedna lub
kilka wsi, ktére tacznie zamieszkuje ponad 1000 oséb.

Podstawy prawne samorzadnosci w Federacji Rosyjskiej

Samorzad terytorialny w Federacji Rosyjskiej ustanowiony zostal w konstytucji
z 1993 roku. W artykule 12 tegoz dokumentu czytamy, ze ,w Federacji Rosyjskiej
uznaje sie i gwarantuje samorzad terytorialny”. Ponadto postanowiono réwniez,
ze ,samorzad terytorialny jest w ramach swoich kompetencji niezalezny”. Podkre-
$lono takze to, o czym mowa byla wyzej, iz ,organy samorzadu terytorialnego nie
wchodza w sklad systemu organéw wladzy panstwowej”. Zagadnieniom samorzadu
poswiecono w calo$ci rozdziat 8 (art. 130-133) tego dokumentu. Zgodnie z arty-
kulem 130, samorzad w celu rozwigzywania spraw o znaczeniu lokalnym moze
korzysta¢ z mienia komunalnego. Podkreslono tutaj jednoczesnie samodzielne

*> E. Zieliniski, System konstytucyjny Federacji Rosyjskiej, Warszawa 2005, s. 90.
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wykonywanie zadan przez mieszkancéw. Autonomicznie réwniez ludno$¢ okresla
strukture poszczegélnych organéw wladzy lokalnej w danej jednostce (art. 131).
»Organy samorzadu terytorialnego samodzielnie zarzadzaja wlasnoscia municy-
palna, tworza, zatwierdzaja i wykonuja lokalny budzet, ustanawiaja lokalne po-
datki i optaty, strzega porzadku publicznego, jak réwniez rozwiazuja inne kwestie
o znaczeniu lokalnym” (art. 132). W ostatnim artykule tego rozdziatu zagwaran-
towano prawo do ochrony sadowej oraz zakazano ograniczania praw samorzadu
terytorialnego.

Podstawe prawna powolania samorzadu w Rosji stanowia, oprdcz konstytucji
takze: ustawa federalna z 6 pazdziernika 2003 roku o zasadach ogdlnych organiza-
cji samorzadu lokalnego w Federacji Rosyjskiej, inne ustawy federalne, konstytucje
i ustawy podmiotéw federacji, statuty jednostek municypalnych, uchwaly podjete
przez mieszkancéw (na zgromadzeniach ludnosci badz w referendach)* oraz Eu-
ropejska Karta Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 roku — ratyfikowana
w Rosji w roku 1998.

Organy samorzadu terytorialnego

Organy samorzadu lokalnego réznia sie w zaleznosci od wielkosci i charakteru
danej jednostki. W strukture organéw jednostek municypalnych wchodza:
— organ przedstawicielski (rada),
— szef jednostki (mer, burmistrz),
— administracja terenowa (i szef administracji),
— organ kontrolny.
Zgodnie z ustawg o samorzadzie lokalnym, nazwa organu jest ustalana zgodnie
z lokalna tradycja historyczng®. Najczesciej stosowanymi okresleniami sa: duma
miejska i rada. Organ przedstawicielski wylaniany jest w wyborach powszech-
nych, a w jego skfad wchodzg radni (delegowani) w liczbie okre$lonej w statucie
jednostki. Kadencja rady trwa, w zaleznosci od jednostki od 2 do 5 lat i rozpoczyna
sie z dniem wyboru radnych, a koniczy w dniu rozpoczecia nowej kadencji kolejnej
rady. Nie wiecej niz 10 proc. wybranych delegatéw moze pracowaé na zasadach
zatrudnienia. Nie moga oni jednak prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej i zgodnie
z zasadg incompatibilitas, zajmowac stanowisk w instytucjach publicznych.
Pod wytaczna jurysdykcje rady podlegaja miedzy innymi:
— stanowienie lokalnego prawa (uchwalanie statutu jednostki),
— zatwierdzanie budzetu i przyjmowanie sprawozdania z jego wykonania,

® Konstytucja Federacji Rosyjskiej z dnia 12 grudnia 1993 roku.

W. Strielnikow, A. Paul, Wtadza i finanse lokalne w Federacji Rosyjskiej, [w:] Wladza i finanse lo-
kalne w Polsce i krajach o$ciennych, red. E. Ruskowski, B. Dolnicki, Bydgoszcz 2006, s. 260—261.
Ustawa federalna nr 131-FZ z 6 pazdziernika 2003 r. o zasadach ogélnych organizacji samorzadu
terytorialnego w Federacji Rosyjskiej, Dz. U. Federacji Rosyjskiej Nr 40, poz. 3822.
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— uchwalanie planéw i programéw rozwoju lokalnego oraz zatwierdzanie
sprawozdan z ich wykonania

— ustalanie, zmiany i znoszenie podatkéw lokalnych i optat,

— okreslanie sposobéw zarzadzania mieniem komunalnym,

— kontrola dziatalnosci organéw samorzadu i urzednikéw®.

Jesli chodzi o strukture wladz lokalnych i relacje rady z szefem jednostki mu-
nicypalnej, to ustawa o samorzadzie lokalnym przewiduje kilka modeli (wyboér
ktorych lezy w gestii wladz regionalnych):

— rada i wybierany burmistrz, ktéry nie jest czlonkiem rady,

— rada i burmistrz, ktdry jest czlonkiem rady;,

— rada, ktérej przewodniczacy jest jednoczesnie burmistrzem,

— radaiwybierany burmistrz, ktéry nie jest cztonkiem rady oraz manager
(osoba powotana na stanowisko szefa administracji) zatrudniony przez
burmistrza za zgoda rady,

— rada i manager zatrudniony na zasadach kontraktu,

— zgromadzenie obywateli i wybor os6b starszych,

— komitety nadzorujace poszczegdlne obszary dzialania, brak burmistrza’.
Wybér wzorca funkcjonowania wladz pozostaje w gestii wladz regionalnych.
Zgodnie z powyzszymi modelami szef jednostki municypalnej jest wybierany

w wyborach powszechnych lub sposréd radnych. W przypadku, gdy szef jednostki
jest wybierany przez obywateli to wchodzi w sklad organu przedstawicielskiego,
pelniac funkcje przewodniczacego z prawem decydujacego glosu lub staje na czele
administracji danej jednostki. W przypadku, gdy burmistrz wybierany jest z gro-
na radnych, automatycznie petni funkcje przewodniczacego rady. Burmistrz nie
moze by¢ jednocze$nie przewodniczacym organu jednostki municypalnej i szefem
administracji terenowej tej jednostki. Szef jednostki jest odpowiedzialny przed
wyborcami i organem przedstawicielskim oraz podlega kontroli.

Administracja terenowa to organ wykonawczo-zarzadzajacy jednostki muni-
cypalnej. ,Strukture administracji terenowej tworza organy o budowie branzowej
(funkcjonalnej) i terytorialnej”. Jej szefem, zgodnie z przyjetym modelem wtadz
lokalnych, moze by¢ burmistrz (szef jednostki) lub manager powolany na to stano-
wisko na zasadach kontraktu (na czas kadencji). Powotywanie organu kontrolnego
nie jest obowiazkowe dla wszystkich jednostek, a jedynie dla tych okreslonych
w ustawie.

° G. Kourliandskaia, Y. Nikolayenko, N. Golovanova, Local Government in the Russian Federa-

tion, [w:] Developing New Rules in an Old Environment. Local Governments in Eastern Europe,
in the Caucasus and Central Asia, red. I. Munteanu, V. Popa, Budapeszta 2001, s. 185.
7 Ibidem, s. 186.
W. Strielnikow, A. Paul, Wadza i finanse lokalne w Federacji Rosyjskiej, [w:] Wladza i finanse
lokalne w Polsce i krajach o$ciennych, red. E. Ruskowski, B. Dolnicki, Bydgoszcz 2006, s. 267.
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Demokracja bezposrednia

Prawo reguluje takze kwestie bezposredniego uczestnictwa mieszkancéw w dzia-
taniach samorzadu. Formami demokracji bezposredniej w Rosji sa: referendum
lokalne, inicjatywa prawodawcza obywateli, konsultacje z mieszkanicami, pety-
cje mieszkancéw oraz zgromadzenia obywateli (zebrania ogélne mieszkancéw).
Z dwéch pierwszych mozliwosci moga korzystac jedynie osoby, ktére maja czynne
prawo wyborcze, przewidziane dla wyboréw lokalnych.

Referendum lokalne moze by¢ przeprowadzone z inicjatywy obywateli, orga-
nizacji spolecznych, organu przedstawicielskiego i szefa administracji lokalnej
(wspdlnie). Podpisy pod projektem referendum (zgtaszanym przez obywateli i or-
ganizacje) musi zlozy¢ przynajmniej 5 proc. uprawnionych do glosowania w danej
jednostce. Decyzje o przeprowadzeniu referendum podejmuje rada w ciagu 30 dni
od dnia ztozenia wymaganych dokumentéw’. Udziat w referendum moga wziaé
wszyscy obywatele zamieszkujacy dana jednostke, posiadajacy czynne prawo wy-
borcze. Decyzje podjete w drodze referendum podlegaja natychmiastowemu wy-
konaniu i nie wymagaja aprobaty organéw wladzy pafistwowe;j'’.

Ustawa o samorzadzie lokalnym przyznaje takze obywatelom prawo zglaszania
inicjatywy prawodawczej o znaczeniu lokalnym. Z inicjatywa taka wystapi¢ moze
przynajmniej 3 proc. mieszkancéw, posiadajacych prawa wyborcze (wielko$¢ ta
okreslana jest w statutach jednostek). Projekt taki w ciagu 3 miesiecy musi zostaé
rozpatrzony przez organ kompetentny do podjecia stosownej decyzji. Jej podjecie
i umotywowanie musi zosta¢ przekazane na pisSmie grupie inicjatywnej. Obie for-
my rozwigzywania probleméw lokalnych nie sg jednak wykorzystywane na szeroka
skale. Bardzo czesto préby takie napotykaja na trudnos$ci natury administracyjnej.

Konsultacje z mieszkaricami dotyczace probleméw lokalnych, przeprowadzane
sa z inicjatywy rady lub burmistrza, a te obejmujace problemy regionalne i po-
nadregionalne na wniosek organéw wtadzy panstwowej. W konsultacjach uczest-
niczy¢ moga wylacznie osoby posiadajace czynne prawo wyborcze na terenie danej
jednostki, a ich wynik ma charakter rekomendacji.

Mieszkancy moga kierowa¢ do organéw wtadzy lokalnej petycje. Maja prawo
zwracac sie indywidualnie lub zbiorowo, a urzednicy zobowiazani sa w ciagu 30
dni udzielenia odpowiedzi na pi$mie.

Zebranie ogélne mieszkancéw funkcjonuje w osiedlach, gdzie liczba mieszkan-
c6éw uprawnionych do glosowania nie przekracza 100. Zwolywane jest ono przez
grupe co najmniej 10 mieszkaricow lub szefa jednostki municypalnej'’. Zebra-
nie takie jest prawomocne, gdy uczestniczy w nim ponad polowa uprawnionych

°  Gdy termin ten zostanie przekroczony, referendum zarzadza sad.

19 Y. Strielnikow, A. Paul, Wtadza i finanse..., s. 262.
"' Ibidem, s. 263.
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do glosowania, a decyzje podejmowane sa bezwzgledna wiekszoscia gloséw os6b
obecnych na zebraniu.

Spoleczny samorzad mieszkancow

W Rosji obywatele moga sie samoorganizowac poprzez spoleczny samorzad miesz-
kancow. Rada jednostki okresla zasieg dziatania takiego samorzadu, ktéry zwykle
obejmuje klatke schodowa duzego bloku mieszkalnego, wielorodzinny budynek
mieszkalny, kompleks budynkéw mieszkalnych, osiedle mieszkaniowe lub miej-
scowo$¢ wiejska nie bedaca osiedlem'. Spoleczny samorzad mieszkaricéw moze
zostaé zarejestrowany jako organizacja spolteczna (niekomercyjna) i tym samym
nabywa osobowos¢ prawna. Na zebraniach i konferencjach mieszkanicéw wybie-
rane s3 organy spolecznego samorzadu. Reprezentuja one interesy ludnosci, za-
pewniaja wykonywanie uchwat podjetych na zebraniach mieszkancéw, maja prawo
wnoszenia projektéw aktéw prawnych do wtasciwych organéw wladzy lokalnej
(ktéra ma obowiazek projekty takie rozpatrzy¢). Moga réwniez prowadzi¢ dzia-
talno$¢ gospodarcza w zakresie utrzymania zasoboéw mieszkaniowych, czystosci
i porzadku®.

Zadania samorzadu terytorialnego

Kazda gmina, bez wzgledu na wielko$¢ i mozliwosci finansowe obligatoryjnie za-
pewnia okreslone ustugi publiczne, takie jak: zaopatrzenie w wode, gaz, energie
elektryczna i cieplna a takze odprowadzanie $ciekéw, dostarczanie opatu, uzytko-
wanie i zarzadzanie mieniem komunalnym oraz utrzymanie czystosci i porzadku
czy zieleni miejskiej. W tym celu gmina moze tworzy¢ komunalne przedsigbior-
stwa i zaklady oraz sktada¢ zaméwienia publiczne.
Do zadan gmin rosyjskich nalezy takze:
— zapewnienie ochrony przeciwpozarowej,
— organizacja ustug bibliotecznych dla ludnosci,
— tworzenie warunkéw do $wiadczenia ustug przewozowych
— zapewnienie (niezamoznej ludnos$ci) mieszkan w celu polepszenia wa-
runkéw bytowych,
— wspoéldzialanie w dziedzinie sprawowania opieki i kurateli nad miesz-
kancami
— tworzenie zasobéw archiwalnych,
— organizacja uslug pogrzebowych i utrzymanie cmentarzy,

2 Ibidem, s. 267.
* Ibidem, s. 268.
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— organizacja i podejmowanie dzialan w zakresie przygotowania do mo-
bilizacji w komunalnych przedsiebiorstwach i zaktadach,
— podejmowanie dziatan stuzacych zapewnieniu bezpieczenstwa ludzi
w obiektach wodnych oraz ochrony ich zycia i zdrowia.
Gmina dobrowolnie i samodzielnie decyduje o wykonywaniu zadan, co ozna-
cza, ze organy jednej jednostki pod zadnym wzgledem nie moga zostac (przy wy-
konywaniu zadan) podporzadkowane organom innej jednostki.

Finanse samorzadu

Gmina zostala wyposazona we wlasny majatek, ktérym moze samodzielnie dys-
ponowac'®, Organ przedstawicielski jednostki uchwala budzet bedacy planem fi-
nansowym dochodéw i wydatkéw gminy. Opracowanie budzetu lokalnego naste-
puje dopiero po opracowaniu budzetu federalnego. Aby zadania gminne mogly
by¢ realizowane, jednostka musi posiada¢ wlasne zasoby finansowe. W praktyce
jednak ponad 80 proc. wplywdéw do budzetu lokalnego pochodzi z podatkéow fede-
ralnych i regionalnych — podatki lokalne stanowia jego niewielka czes$¢. Najwiecej
wydatkéw pochtaniaja: ochrona zdrowia, o$wiata i gospodarka mieszkaniowa'®.
Zakazane s jakiekolwiek fundusze pozabudzetowe.

Wykonywanie budzetu lokalnego prowadzone jest zgodnie z dwoma zasadami.
Pierwsza z nich dotyczy ,wykonywania budzetu przy udziale Skarbu Panistwa za-
klada istnienie specjalnego organu wykonawczego, ktéremu powierza si¢ organiza-
cje wykonania budzetéw, zarzad kontami bankowymi i $rodkami budzetowymi”*®.
Organem takim od 2006 roku powinien by¢ Skarb Panstwa. Druga zasada — jed-
nosci kasowej, polega na dokonywanie wszystkich operacji budzetowych (uzyski-
wanie dochoddw, sptata deficytu, wydatkowanie) z jednego rachunku bankowego.

W latach 2006—2009 w Rosji dokonano reformy finanséw lokalnych. Istnieja
dzisiaj dwa typy budzetow:

— budzety rejonéw municypalnych i okregéw miejskich, budzety we-
wnetrznych jednostek miast o znaczeniu federalnym,
— budzety miast i wiejskich osiedli.

Podjeto wiec préby uporzadkowania lokalnych planéw finansowych i calego
systemu budzetowego. Wykonanie zadan zleconych przez szczebel federalny musi
zostac zabezpieczone finansowo. Tym samym liczba zadan zleconych zostata zre-
dukowana. Samorzad rosyjski caly czas przezywa trudnosci, gléwnie natury kom-
petencyjnej i strukturalnej. Nie wszystkie jednostki municypalne opracowaty swéj

* Zgodnie z art. 132 konstytucji Federacji Rosyjskiej organy samorzadu terytorialnego samodziel-

nie opracowuja, uchwalaja i wykonuja budzet lokalny oraz decyduja o optatach i podatkach. Za-
sady dysponowania majatkiem gminy okresla takze Kodeks budzetowy Federacji Rosyjskiej.

* @G. Kourliandskaia, Y. Nikolayenko, N. Golovanova, Local Government..., s. 201.

' . Strielnikow, A. Paul, Wtadza i finanse..., s. 263.
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wlasny statut, co w dalszej kolejnosci prowadzi do pewnego balaganu organizacyj-
nego. Wciaz tez trwaja spory pomiedzy wladzami lokalnymi i regionalnymi, co do
zakresu realizowanych zadan.

Uz romernue (abstrakt)

Poccuiickoe TeppuTOpUaAbHOE CaMOyTIpaBAeHMe (MECTHAsI BAACTD) OXBATbIBAET
MYHULUIIAABHBIE PalOHBI, TOPOACKME KPYTU, TOPOACKME MOCEAKM (ropoaa),
AEPEBH 1 BHY TPEHHIIE TOAPA3ZAEAEHISI TOPOAQ (hedeparbH020 3HaHeHUs. TIpaBoBoi
OCHOBOJT AAST MECTHBIX OPTaHOB BAACTU siBAstoTCs: KoHcTnTynust Poccuu ¢ 1993
ropa, @epepaAbHBIIT 3aKOH OT 6 OKTSIOPsI 2003 00 0OLIMX IPUHLUIIAX OPraHU3aLUN
MeCTHOrO camoynpaBAeHust B Poccun, apyrue ¢pepeparbHble 3aKOHbI, 4 TAKXKe
EBpomneiickast XapTusi MECTHOTO CaMOyIpaBAeHMsl. MOAEADb CaMOYIIpaBAEHUS
0CTaéTCsl B CIIOCOOHOCTY XUTEAeN. MeCcTHOe caMOoylpaBAeHMe He3aBUCUMOe
B CBOMX AEMICTBMSIX U HE MOKET ObITh OrpaHuyeHo. Kajkpasi eaHM1IA IMeeT CBOII
COOCTBEHHBIIT OIOAXKET, KOTOPBII B OOABIIMHCTBE COCTOUT U3 AOXOAOB OT AOAU
beaepaAbHBIX HAAOTOB. PoccmilcKast MeCTHasl BAACTb IIPOXOAUT [EPEMEHDI, BCe
BpeMsi OHa pepOPMUPOBAHHAS 1 HEM3BECTHO KOTAA STOT IPOLIECC 3aKOHYMTCSL.
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