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SAMORZAD TERYTORIALNY W FEDERACJI ROSYJSKIEJ

Wprowadzenie

Obecny ksztalt ustrojowo-prawny samorzadu terytorialnego w Federacji Rosyj-
skiej podobnie jak wspolczesne aspekty jego funkcjonowania warunkowany jest wie-
loma sprawami zaréwno o charakterze historycznym, kulturowym, narodowym, jak
i ustrojowym oraz politycznym. Mamy do czynienia z paistwem o zlozonej, fede-
ralnej strukturze, ktérej podmioty dysponuja okreslong autonomia w stanowieniu
prawa. Przyjmowane w skali kraju rozwigzania prawne muszg uwzglednia¢ zaréwno
konstytucyjnie zagwarantowany zakres autonomii podmiotéw, jak i wymaég utrzyma-
nia jednolitej przestrzeni prawnej. Nie ulega watpliwosci, Ze stworzenie samorzadu
terytorialnego jest w swoim zalozeniu wyrazem dazenia do upodmiotowienia spote-
czenstwa lokalnego, ktére z wlasnych srodkéw i na wlasng odpowiedzialnos¢ bedzie
decydowac o sprawach najblizszego otoczenia. Wladza samorzadowa jest réwnocze-
$nie odrebna, ale nie autonomiczna, od wladzy panstwowej i dziata we wlasnym imie-
niu. Powstala, gdy panstwo dazace do uefektywnienia swojej dziatalnosci wydzielito
ze swojego zakresu dzialania pewne kompetencje i przekazato je do realizacji tym,
ktérych bezposrednio one dotyczg. Jak jednak wskazuje sie w literaturze, wydziele-
nie nie oznacza wyzbycia sig, a jedynie oddanie do wzglednie samodzielnej realizacji
innym podmiotom. Ma to trojakie nastepstwa. Po pierwsze — przekazane do realiza-
cji samorzadom zagadnienia nadal nalezg do panstwa, ktére okresla zakres przeka-
zania, jego warunki oraz czas. Po drugie — nie prowadzi do pozbycia si¢ przez pan-
stwo odpowiedzialnosci za ich realizacje. Zmienia si¢ tylko zakres i zasady. Po trzecie
— przekazanie, obejmujac realizacje, plasuje samorzad w sferze wladzy wykonawczej.

Kwestia budowy i funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Federacji Rosyj-
skiej jest stosunkowo mato eksploatowanym zagadnieniem w naszej literaturze. Zde-
cydowanie czesciej analizowana jest federalna budowa panstwa i pozycja podmio-
tow, ktére go tworza. Celem materialu jest przesledzenie procesu ksztaltowania si¢
normatywnych rozwigzan okreslajacych pozycje ustrojowa samorzadu terytorialnego
w Federacji Rosyjskiej. W ramach tego — przedstawienie procesu przechodzenia od
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jednolitego systemu organow wladzy panstwowej do wydzielenia si¢ wladzy samorzg-
dowej oraz opisanie wspolczesnie obowigzujacego jego modelu. To ostatnie zadanie
wykonane zostalo zgodnie z klasycznym podejsciem, tj. poczawszy od opisu istoty
i struktury samorzadu, poprzez jego zadania, organy, az po formy bezposredniego
udzialu mieszkancéw w decydowaniu o sprawach lokalnych. Z uwagi na ograni-
czong objetos¢ artykulu pominieto sprawy podstaw materialnych jego funkcjono-
wania oraz kontroli i nadzoru. Autor prezentuje formalng strone zagadnienia, obej-
mujac odniesienia do przepiséw konstytucyjnych oraz ustaw federalnych wedlug
stanu na luty 2014r.

1. Rys historyczny

Nie wkraczajac w opis samorzadu terytorialnego w okresie carskim, pomimo
deklaracji rewolucji lutowej (z 1917r.) zachowania samorzadu terytorialnego jako
instytucji wladzy lokalnej, po zwycigstwie rewolucji pazdziernikowej odstapiono
od jego utrzymania, opowiadajac si¢ za jednolitym systemem wiladzy panstwowe;.
Wszystkie dotychczasowe rady, w tym wiejskie i osiedlowe, staly sie elementami
integralnego systemu organéw przedstawicielskich wladzy panstwowej. Co prawda
mieszkancy zachowali prawo elekcji swoich przedstawicieli, ale z uprawnionych do
wyboréw wylaczono m.in. tzw. wyzyskiwaczy i kontrrewolucjonistéw. Nie zacho-
wano takze materialnej rownosci gloséw. Zgodnie z konstytucjg ZSRR (z 1924r.")
w miastach jeden deputowany przypadat na 25 tys. wyborcéw, a na obszarach wiej-
skich — na 125 tys. wyborcéw (art. 9). Nie przewidziano zasady tajnosci oddawania
glosu, a gtosowania w wiekszosci przypadkéw przeprowadzano na terenie zaktadow
pracy. Istnial takze wielostopniowy system wyborczy polegajacy na tym, ze miesz-
kancy bezposrednio wybierali przedstawicieli jedynie do rad wiejskich i miejskich,
a sklady organéw wyzszego szczebla kreowane byly w drodze delegacji przedstawi-
cieli przez organy nizszego szczebla. Trudno nie zgodzi¢ sie przy tym ze stwierdze-
niem, ze w tym okresie przeprowadzenie wyboréw bezposrednich w skali kraju do
wszystkich organéw bylo nierealne, chociaz prawda tez jest, ze zastosowana metoda
sprzyjata niedopuszczeniu do wladz najwyzszych tzw. niepozadanych elementéw.

1 Konstitucija (Osnownoj zakon) Sojuza Sowietskich Socjalisticzeskich Respublik utwierzdiena rezolu-
cijej II Sjezda Sowietow Sojuza SSR ot 31 janwaria 1924 g., www.constitution.garant.ru [dostep 30.04.2014].
Tekst w jezyku polskim: Konstytucja Zwigzku Socjalistycznych Republik Rad, w: Nowe Konstytucje przeto-
Zone pod kier. Dra J. Makowskiego, Warszawa 1925, s. 202-218.
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Pierwsze zmiany przyniosto uchwalenie 5 grudnia 1936 r. nowej konstytucji*.
Wprowadzono zasade tajnosci oddawania glosu, a takze — powszechnosc i bezposred-
nio$¢ wyboru na wszystkich szczeblach. Rady (i ich komitety wykonawcze) pozostaly
elementami jednolitego system organéw panstwowych. Struktury nizszego szczebla
podporzadkowane byly w catosci strukturom wyzszego szczebla, ktére kierowaly ich
dzialalnoscig i mogly uniewaznia¢ podjete decyzje zaréwno z uwagi na naruszenie
zasad legalizmu, jak i celowosci dziatania oraz gospodarnosci, postugujac sie dzi-
siejszg terminologia. Organy nizszego szczebla pozbawione byly prawa zaskarzenia
niekorzystnej decyzji.

Zmian statusu rad nie przyniosla takze kolejna Konstytucja ZSRR uchwalona
7 pazdziernika 1977 r.> Utrzymala obowigzujace rozwigzania formalnoprawne, cho-
ciaz wlasciwsze byloby stwierdzenie, ze ustrojodawca opowiedzial si¢ za dotychczas
utrwalong pragmatyka ich stosowania. Rady, majac normatywnie zagwarantowang
pelnie wladzy w terenie (w sprawach lokalnych), w rzeczywistosci — od dawna - byly
malo znaczacymi organami podporzadkowanymi organom wykonawczym uzalez-
nionym od komitetow partyjnych, ktorych decyzje (i dziatania) nierzadko wyprze-
dzaly etap ich legalizacji przez rady (i komitety wykonawcze). Dzialo si¢ tak m.in.
za sprawg nomenklaturowej pragmatyki wyborczej, w ramach ktérej komitety par-
tyjne dokonywaly desygnowania kandydatéw do rad (i komitetow wykonawczych),
zapewniajac im nastepnie elekcje — zgodnie z obowigzujagcym prawem wyborczym
zbudowanym zgodnie z zasadg bezalternatywnego kandydowania (tyle mandatow,
ilu kandydatow) i aklamacyjnosci glosowania (karta do gtosowania bez ingerencji
wyborcy byla gtosem waznym). Baza materialna rad i komitetow wykonawczych byta
niepomiernie stabsza od mozliwosci realizacji interesow ludnosci przez zakltady pracy
podporzadkowane wladzy centralnej. Dezawuowalo to znaczenie wladz lokalnych,
nie sprzyjalo upodmiotowieniu politycznemu spoteczenstwa, utrwalajac akceptu-
jacy udzial w decydowaniu o sprawach doniostych i waznych dla lokalnego rozwoju.
Majgc na uwadze tradycje przedrewolucyjne, ale przede wszystkim doswiadczenia
ponad siedemdziesieciu lat wladzy radzieckiej, trudno méwi¢ nie tylko o istnieniu
w Federacji Rosyjskiej pod koniec lat 80. XX w. tradycji samorzagdowych (mozna

2 Konstitucija (Osnownoj zakon) Sojuza Sowietskich Socjalisticzeskich Respublik utwierzdiena posta-
nowlienijem Czrezwyczajnogo VIII Sjezda Sowietow Sojuza Sowietskich Socjalisticzeskich Republik ot
5 diekabrja 1936 g., www.constitution.garant.ru [dostep 30.04.2014]. Tekst w jezyku polskim: Konstytucja
(ustawa zasadnicza) Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich, w: Konstytucje europejskich parnstw
socjalistycznych, red. A. Burda, Ossolineum, Wroclaw 1967, s. 305-327.

3 Konstytucja (Osnownoj zakon) Sojuza Sowietskich Socjalisticzeskich Respublik (prinjata na wnieocze-
rednojsessii Wierchownogo Sowieta SSSR diewjatogo sozywa 7 oktjabrja 1977 g., www.constitution.garant.
ru [dostep 30.04.2014]. Tekst w jezyku polskim: Konstytucja Zwigzku Socjalistycznych Republik Radziec-
kich, KiW, Warszawa 1977.
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rozwazac fakt historyczny istnienia wtadz terenowych), ale takze o istnieniu warun-

kéw dla jego powstania.

Niezaleznie jednak od tego, hasta jego zbudowania pojawity si¢ wkrétce po tym, jak
Michail Gorbaczow zostal (1985r.) Sekretarzem Generalnym Komitetu Centralnego
Komunistycznej Partii Zwigzku Radzieckiego (KC KPZR). Pomijajac fakt, dlaczego
tak sie stalo i ktore wydarzenia odegraly istotnie decydujaca role w przebiegu procesu,
do celéw niniejszych rozwazan mozna ograniczyc¢ sie do stwierdzenia, Ze nie chodzito
wowczas o stworzenie samorzadu jako takiego. Celem sit rzadzacych federacja bylo
uzyskanie nowego kanatu komunikacji wtadzy ze spoteczenstwem i zaktywizowanie
spoleczenstwa do dzialania na rzecz deklarowanych przemian. Zainteresowanie wladz
lokalnych wigzalo si¢ natomiast z ich dazeniem do uszczuplenia zakresu decyzji wladz
federacji (ale i podmiotow jg tworzacych) i uzyskania legitymacji do bezposredniego
(z pominieciem rozbudowanej struktury hierarchicznej, w ktérej zajmowana pozy-
cja uzalezniona byla od wiernosci) korzystania z majatku przynaleznego panstwu*.
Wprowadzono wowczas urzad przewodniczacego rad (priedsiedatiel sowieta), obok
juz istniejacego — przewodniczacego komitetu wykonawczego (priedsiedatiel ispol-
koma). Dzialania te, nie wsparte innymi rozwigzania strukturalnymi, nie przyniosty
oczekiwanych rezultatéw. Struktury partyjne, zachowujac dotychczasowa pozycje
w panstwie i korzystajac z utartej pragmatyki dzialania, wysuwaly na nowy urzad
szefow komitetow partyjnych, a tam, gdzie to nie mialo miejsca i wskazywano nowe
osoby, ich dazenie do podejmowania dziatan modernizacyjnych, a przede wszystkim
proby rewitalizacji statusu organu przedstawicielskiego, przy istniejacych nawykach
dzialania elit spotecznych, prowadzity do wkraczania przez organ przedstawicielski
w kompetencje organu wykonawczego. Niezaleznie jednak od tego temat samorzadu
terytorialnego stal si¢ faktem. Realizacja idei jego wprowadzenia wymagata nie tylko
osiaggniecia porozumienia w kwestiach doktrynalnych, ale i wypracowania konsen-
susu, ktory przy zachowaniu jednosci i integralnosci panstwa zaspokoit narastajace
oczekiwania lokalnych dziataczy partyjnych. Dylematéw w tym zakresie byto wiele’,
ale na szczegdlng uwage zastuguja trzy:

« Po pierwsze - czy zmiany powinny dotyczy¢ jedynie sfery definicyjnej i uznania,
ze istniejace rady staja si¢ organami wladzy samorzadowej pozostajacej elemen-
tem jednolitego systemu wtadzy panstwowej, czy tez nalezy dokonac podzialu
wladzy, opowiadajgc sie za wladzg publiczng, w ramach ktérej obok wladzy pan-
stwowej istnieje wladza samorzadowa.

4 D.M. Kotz, E Wir, Put Rossii ot Gorbaczewa k Putinu. Gibiel sowietskoj sistemy i nowaja Rossija, URSS,
Moskwa 2013, s. 85.

5 Zwraca na to uwage m.in. S.A. Awakjan, Konstitucjionnoje prawo Rossii. Ucziebnyj kurs, t. 2, Izdatiel-
stwo ,,Norma”, Moskwa 2010, s. 870 i n.
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« Po drugie - czy wprowadzajac samorzad terytorialny, nalezy utrzymac hierar-
chiczng budowe struktur wladzy panstwowej obejmujacg podleglos¢ kierownicza
rad strukturom rzagdowym, czy tez uzna¢ réwnorzednos¢ (nie réwnoprawnosc)
wladzy panstwowej i wladzy samorzadowej, przyznajac tej ostatniej okreslone
prawa i obowigzki. W tej sytuacji kontrola wladzy panstwowej nad samorzagdowg
zostanie ujgta w ramy prawne i sprowadzi sie do zagadnien legalizmu dzialania
samorzadow (z wylgczeniem dziatan zleconych przez panstwo). Organy pan-
stwowe utracg tym samym mozliwo$¢ administracyjnego uniewazniania decyzji
organdéw podlegtych, ktérych decyzje zostang objete prawem ochrony sagdowe;j.

o Po trzecie — czy przekazaniu praw i obowigzkow samorzagdom ma towarzyszy¢
przekazanie prawa wlasno$ci majatku, czy prawo zarzadzania majatkiem, czy
prawo korzystania z majgtku. Mowa zatem o istnieniu wlasno$ci komunalnej
jako podstawie materialnej samorzadnosci.

2. Etapy tworzenia samorzadu terytorialnego
w Federacji Rosyjskiej

2.1. Okres pierwszy - schytek panstwa radzieckiego

Jeszcze za czasow istnienia ZSRR, dnia 9 kwietnia 1990r. uchwalono ustawe
O ogolnych podstawach samorzadu terytorialnego i gospodarki lokalnej w ZSRR®.
Samorzad terytorialny zostal w niej zdefiniowany jako samoorganizacja obywateli
stworzona w celu rozwigzywania spraw o znaczeniu lokalnym, w interesie mieszkan-
cow i z poszanowaniem specyfiki jednostki administracyjno-terytorialnej, w oparciu
o ustawy i zgodnie z posiadang bazg materialng (art. 1). Do systemu samorzadu tery-
torialnego odniesiono terenowe rady deputowanych ludowych (sowiety narodnych
dieputatow), organy spotecznego samorzadu terytorialnego (organy territorialnogo
obszczestwiennogo samouprawlienija), takie jak rady osiedli, rady domdw, rady ulic,
a takze - referendum lokalne, zebrania i zgromadzenia oraz inne formy demokracji
bezposredniej. Juz sam katalog form samorzadu terytorialnego wskazuje na dyle-
maty towarzyszace ustrojodawcy. Pomijajac jednak te niesprawnosci, rady uzyskaly
dwoisty status — organéw wtadzy panstwowej i organdéw samorzadu terytorialnego
[ludowego; miestnoje (narodnoje) samouprawlienije].

6 Zakon SSSR ot 9 IV 1990, Ob obszczich Naczasach miestnogo samouprawlienija i miestnogo chozjaj-
stwa w SSSR, ,Wiedomosti Sjezda narodnych dieputatow i Wierchownogo Sowieta SSSR” 1990, 16, s. 267.
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Kolejna zmiana rozwigzan formalnoprawnych przypadla na nowelizacje Konsty-
tucji z 26 grudnia 1990r.” Zgodnie z nowym brzmieniem jej art. 145, w jednostkach
terytorialnych Federacji Rosyjskiej organami wladzy panstwowej byly rady deputo-
wanych ludowych, ktdre stanowily element samorzadu terytorialnego. W ramach
samorzadu terytorialnego mogty tez dziala¢ organy spotecznego samorzadu teryto-
rialnego, zebrania obywatelskie i inne formy demokracji bezposredniej. Uwzgled-
nienia wymaga jednak fakt, ze w wyniku splotu wielu uwarunkowan, w tym sporu
wladczego na linii reprezentowanej przez Michaila Gorbaczowa i Borysa Jelcyna,
zarysowalo si¢ dgzenie do utworzenia samorzadu niezaleznego od wladzy panstwo-
wej (federalnej w rozumieniu ZSRR - JZ).

W nowelizacji Konstytucji Rosyjskiej Federacyjnej Socjalistycznej Republiki
Radzieckiej z 3 lipca 1991 r.® dotychczasowa cze$¢ zatytulowana ,,Terenowe organy
wladzy panstwowej i zarzagdzania w RFSRR” uzupelniona zostata o sformutowa-
nie ,,samorzad terytorialny’, a do tytulu jej pierwszego rozdzialu - , Terenowe rady
deputowanych ludowych” dodano ,,i organy spolecznego samorzadu terenowego”.
Zachowano co prawda przepis, ze wszystkie rady stanowia jednolity system orga-
néw przedstawicielskiej wladzy panstwowej (art. 85), ale w art. 138 ust. 1 zawarto
sformulowanie, ze samorzad terytorialny w rejonach, miastach, osadach i wiejskich
punktach zamieszkania jest tworzony przez ich mieszkancow, ktorzy sprawuja wladze
za posrednictwem rad deputowanych ludowych bedacych podstawowymi organami
systemu samorzadu terytorialnego, a takze w drodze referenddw, zebran, zgroma-
dzen i poprzez inne formy demokracji bezposredniej. Podobnie komitety wyko-
nawcze rad terenowych uzyskaly nowa klasyfikacje i zostaly nazwane administracjg
terenowa. Nadal byta ona podporzadkowana radom terenowym i wyzszym organom
wykonawczym, ale nie byla organem rady terenowe;j.

Jeszcze dalej w zmianach poszta ustawa RFSRR z 6 lipca 1991 r. O samorzadzie
terytorialnym w RESRR’, gdzie rady terenowe zdefiniowane sg jako organy przed-
stawicielskie wladzy z pominigciem stowa ,,panstwowe;j”.

7 Zakon SSSR ot 26 XII 1990 g. Ob izmienienijach i dopolnienijach Konstitucii (Osnownogo Zakona)
SSSR w swjazi z sowierszenstwowanijem sistiemygosudarstwiennogo uprawlenija, www.constitution.garant.
ru [dostep 30.04.2014].

8 Zakon RSFSR ot 3 VII 1991 g. Ob izmienienijach i dopolnienijach Konstitucii (Osnownogo Zakona)
RSFSR, www.constitution.garant.ru [dostep 30.04.2014].

° Zakon RSFSR ot 6 VII 1991 g. O miestnom samouprawlenii w RSFSR, www.consultant.ru/documents
[dostep 5.05.2014].
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2.2. Okres drugi - pierwsze lata niepodlegtosci

Chociaz nowelizacja konstytucyjna (z 3 lipca 1991r.) byla znaczaca poprzez
dopuszczenie istnienia samorzadu terytorialnego, to praktycznie nie miata wiekszego
znaczenia w sytuacji braku odniesienia si¢ do dotychczasowej struktury federacyj-
nej republiki. Stalo si¢ to dopiero w noweli konstytucyjnej z 21 kwietnia 19921.",
kiedy wprowadzono przepis wprost mdéwiacy, ze podmiotami federacji sg republiki,
kraje, obwody, miasta federalnego znaczenia, autonomiczne obwody i autonomiczne
okregi, a ich organy (z wylaczeniem republik), ktére do tej pory zdefiniowane byty
jako terenowe organy wladzy panstwowej, uzyskaly status organow wladzy pan-
stwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej. Istniejace rady rejonowe, miejskie, rejo-
nowe w miastach i wiejskie uznano za elementy systemu samorzadu terytorialnego.
Zakonczono tym samym w uktadzie formalnoprawnym rozdzial wladzy panstwowej
i samorzadowej i okreslono szczeble, na ktorych funkcjonuje wladza samorzadowa.
Bardziej ztozona okazala si¢ realizacja normatywnie ustalonego modelu. Gtéwnym
problemem bylo niezrozumienie réznic wystepujacych migdzy wladza przedstawi-
cielskg i wykonawczg. Proces wprowadzania w zycie nowych rozwigzan zbieg} sie tez
z rywalizacjg kompetencyjng (jesien 1993 r.) miedzy Zjazdem Deputowanych Ludo-
wych RF, Radg Najwyzsza RF i Prezydentem RF, w ramach ktérej ten ostatni dazyt
do umocnienia pionowych (horyzontalnych) wiezi administracji''. Prezydent FR
na mocy wydanego dekretu (z 9 pazdziernikal993r."?) zawiesit dzialalnos¢ rad rejo-
nowych, miejskich, wiejskich, a takze rad w osadach (posiotok) i ich funkcje przejeta
administracja terenowa. Nastepnie w drodze dekretowej (26 pazdziernika'?) zatwier-
dzil nowe podstawy organizacji samorzadu terytorialnego w Federacji Rosyjskiej'*,
ustalajac m.in., ze w osadach miejskich i wiejskich:

o liczacych do 5tys. mieszkanicéw organami stanowigcymi bedg rady lub zgroma-
dzenia obywatelskie, a organem wykonawczym - pochodzacy z wyboréw szef
samorzadu terytorialnego (administracji),

o liczacych do 50tys. mieszkancow — wybieralne zgromadzenie przedstawicieli
i wybieralny szef samorzadu (administracji),

10 Zakon Rossijskoj Federacji ot 21 IV 1992 g. Ob izmienienijach i dopolnienijach Konstitucii (Osnow-
nogo Zakona) RSFSR, www.constitution.garant.ru [dostep 30.04.2014].

11 S.A. Awakjan, op.cit., s. 873.

12 Ukaz Prezidienta RF ot 9 X 1993 g. O reformie priedstawitielnych organow wtasti i organow miest-
nogo samouprawlenija w RE, www.constitution.garant.ru [dostep 30.04.2014].

13 Ukaz Prezidienta RF ot 26 X 1993 g. O reformie miestnogosamouprawlienija w RF, www.constitution.
garant.ru [dostep 30.04.2014].

14 Polozenije ob osnowach organizacji miestnogo samouprawlienija w Rossijskoj Federacji na period
poetapnoj konstitucionnoj reformy, www.constitution.garant.ru [dostep 30.94.2014].
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o liczacych powyzej 50 tys. mieszkancdw — wybieralne zgromadzenie przedstawi-
cieli i powolywany odgornie lub wybierany przez mieszkancdw szef administracji.

2.3. Okres trzeci - po uchwaleniu konstytucji z 1993r.

Konstytucja FR z 12 grudnia 1993r."* wskazuje na istnienie samorzadu teryto-
rialnego w art. 12 i poswieca mu rozdzial 8 (zatytutowany ,,Samorzad terytorialny”).
Przepisy konstytucyjne w tych czesciach nie zostaly znowelizowane od chwili ich
przyjecia, stad tez zawarte w nich regulacje omdwione zostang w dalszej czesci arty-
kulu. W tym miejscu trzeba jednak zaznaczy¢, ze samorzad terytorialny nie zostal
zdefiniowany konstytucyjnie, ale zaliczono jego istnienie do zasad konstytucyjnych
gwarantowanych przez panstwo. Wskazano posiadanie przyznanych mu przez pan-
stwo samodzielnych kompetencji oraz odr¢gbnos¢ od systemu organdw wtadzy pan-
stwowej (art. 12)'%. Dnia 28 sierpnia 1995r. parlament FR przyjal ustawe federalna
O ogolnych zasadach organizacji samorzadu terytorialnego w Federacji Rosyjskie;j'’.
Dyskusja toczyla si¢ nad wieloma projektami, ale kluczowe znaczenie odegraly
materialy zgloszone przez prezydenta oraz parlament. Podstawowa rdéznica doty-
czyla okreslenia podmiotu samorzadu. Prezydent promowal samorzad jako lokalng
wspolnote (miestnoje soobszczestwo) zjednoczong wspdlnym terytorium i wspdlnymi
interesami. Koncepcji tej towarzyszyla jednak obawa, ze przy istniejacych rozbiez-
nosciach interesow i ztozonej strukturze narodowej samorzad moze przeksztalci¢
sie w sformalizowang korporacje¢ obejmujacg czlonkostwo i procedury wyklucze-
nia z jej sktadu okreslonych oséb'®. Opowiedziano si¢ za koncepcjg terytorialnego
samorzadu mieszkancow (miestnoje samouprawlienije nasielienija) sktadajacego sie ze
wszystkich 0sdb zamieszkalych na danym obszarze". Ustawa przewidziala istnienie
samorzadu w osadach miejskich i osadach wiejskich jako jednostkach samorzado-
wych (municypalnoje obrazowanie). Nie sprecyzowano jednak wszystkich struktur
podzialu administracyjnego kraju, w ktérych samorzad ma zosta¢ powotany, odda-
jac to zagadnienie legislatywom podmiotow federacji. Przewidziano tez istnienie

15 Konstytucja Federacji Rosyjskiej przyjeta w ogolnonarodowym referendum w dniu 12 grudnia 1993r.,
Warszawa 2000 r.; Konstitucija Rossijskoj Federacji s gimnom Rossii prinjata wsienarodnym golosowani-
jem 12 diekabrja 1993 goda. S ucziotomizmienienij, prinjatych Gosudarstwiennoj Dumoj RF 22 XI 2013,
Izdatielstwo ,,Prospiekt”, Moskwa 2014.

16. A. Borisow, Kommientarij k Konstitucii Rossijskoj Federacji (postatiejnyj) s Kommientarijami Konsti-
tucionnogo Suda RE, 1zdatielstwo ,,Norma’, Moskwa 2013.

17 Federalnyj zakon ot 28 VIII 1995g. Ob obszczich principiach organizacji miestnogo samouprawlie-
nija w Rossijkoj Federacji, www.constitution.garant.ru [dostep 30.04.2014].

18 S. Abakjan, Konstitucionnoje..., op.cit., s. 874 i n.

19 Jdentyczne zatem rozwigzanie jak w polskim prawie: mieszkancy z mocy prawa...
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samorzadowych organow przedstawicielskich i szeféw jednostek samorzadowych
(organy wykonawcze), ktérzy mogli by¢ wybierani bezposrednio przez mieszkan-
cow lub przez organy przedstawicielskie. I tym razem realizacja ustawy okazala si¢
trudniejsza od procesu wypracowywania tekstu aktu normatywnego. Zarysowaly
sie trzy prawidlowosci. Pierwszg z nich bylo tworzenie samorzadow na szczeblu
rejonowym z pominieciem m.in. okregdéw wiejskich. Nie utworzono go takze we
wszystkich okregach miejskich. Nie sprzyjato to budowaniu zaufania spotecznego
do samorzadu jako nowej instytucji i wladz panstwa. Druga prawidtowos$¢ obejmo-
wala wypaczenie zakladanych stosunkéw miedzy wladzg stanowiacg i wykonawcza.
Urzedy szeféw jednostek samorzgdowych obejmowane byly niejednokrotnie przez
przewodniczacych dum lub rad, ktorzy nie tylko uniezalezniali piastowane stano-
wisko od samorzagdowego organu przedstawicielskiego, ale i podporzadkowywali
go sobie®. Trzecia prawidlowo$¢ dotyczyla stosunkow wladza panstwowa - samo-
rzad. Z niezrozumieniem spotkat si¢ podziat wladzy na panstwows i samorzadows,
a wiec i idea istnienia samorzadu. Przedstawiciele wltadzy panstwowej zaczeli trak-
towac wladze samorzgdowg jako obcg sobie, a przekazanie tej ostatniej kompetencji
wladczej w okreslonych sprawach - jako oswobodzenie si¢ od odpowiedzialnosci za
ich realizacje. Wladza samorzgdowa natomiast, uzyskawszy kompetencje w okreslo-
nych sprawach, uznala, ze jest autonomiczna, a wigc i nieograniczona w dyspono-
waniu srodkami wspolnymi.

2.4. Okres czwarty — wspotczesnosc

Dnia 6 pazdziernika 2003 r. parlament FR przyjal kolejng ustawe samorzagdowg
— ustawe federalng O ogolnych zasadach organizacji samorzadu miejscowego w Fede-
racji Rosyjskiej*'. Poczatkowo ustawa miata w calo$ci obowigzywa¢ od 2006r., ale
ostatecznie termin wejécia jej wszystkich przepiséw w Zycie przesunieto na 2009r.
O zlozono$ci materii i niepewnosci oczekiwanego zadzialania przyjetych przepiséw
swiadczy fakt, Ze tylko w tym okresie uchwalono 42 ustawy federalne, ktore jg nowe-
lizowaly. Ustawa obowiazuje po dzien dzisiejszy.

20 D.M. Kotz, F. Wir, op.cit., s. 140 i n.
21 Federalnyj zakon ot 6 oktjabrja 2003 g. Ob obszczich principiach organizacji miestnogo samouprawlie-
nija w Rossijskoj Federacji. Tiekst z izmienienijami i dopotnienijami na 2014 god, EKSMO, Moskwa 2014.



120 Jacek Zielinski

3. Istota i struktura samorzadu terytorialnego

Zgodnie z ustawg (z 2003 r.) samorzad terytorialny (miestnoje samouprawlienije)
jest formg sprawowania wladzy przez nardd zapewniajacg mu, w granicach okreslo-
nych przez konstytucje, ustawy federalne, a takze ustawy podmiotéw federacji samo-
dzielne i na swoja odpowiedzialno$¢ podejmowanie decyzji (bezposrednio i/lub za
posrednictwem organdéw miejscowego samorzadu) w sprawach o znaczeniu lokalnym
z uwzglednieniem wtasnych intereséw oraz poszanowaniem historycznych i innych
lokalnych tradycji (art. 1). Samorzad terytorialny obejmuje caly obszar FR i dziala
w jednostkach terytorialnych, ktére okreslane sg jako jednostki municypalne (muni-
cypalnyje obrazowanija). Ustawodawca nie wskazuje na szczeblowg strukture zbudo-
wania samorzadu terytorialnego, ale gdy zastosujemy kryterium przedmiotowe przy
okresleniu kompetencji poszczegoélnych jednostek oraz kryterium budowy jednostek,
mozna mowi¢ o dwuszczeblowosci samorzadu z uzupelnieniem, ze nie wystepujg
miedzy nimi stosunki hierarchicznej podleglosci. Z przepisow szczegdtowych mozna
tez wyprowadzi¢ istnienie w Federacji Rosyjskiej dwoch rodzajow samorzadu: samo-
rzadu terytorialnego (ktoremu w przewazajacej mierze poswiecona jest ustawa) i spo-
lecznego samorzadu terytorialnego (ktéremu ustawa nadaje pewne formy dziatania
prawnego)*. Na szczeblu nizszym samorzad terytorialny wystepuje w: 1) osadach
miejskich (gorodskoje posielienije), 2) osadach wiejskich (sielskoje posielienije) i 3)
jednostkach wewnetrznych miast o znaczeniu federalnym (wnutrigorodskaja terri-
torija gorola federalnogo znaczenija). Osade¢ wiejska tworzy jeden lub kilka zamiesz-
katych obszaréw (punktow) wiejskich (np. sieto, stanica, dieriewnia, chutor, kiszlak,
aut), znajdujacych sie na wspdlnym terytorium, w ktérych wladza samorzadowa
sprawowana jest przez mieszkancow bezposrednio i/lub za posrednictwem orga-
néw wybieralnych (i innych) przez zamieszkujacg je ludno$¢. Osade miejska two-
rzg miasto lub osada (pasiotok; z przylegajacym terenem?), jednostki wewnetrzne
miast o znaczeniu federalnym - cze$¢ terytorium miasta o znaczeniu federalnym.
W obu przypadkach, podobnie jak w osadzie wiejskiej, mieszkancy sprawujg wta-
dze¢ z wykorzystaniem instytucji demokracji bezposredniej i przedstawicielskiej*.

22 Poszukujac odmiennosci i podobienstw z polskimi rozwigzaniami, pojecie samorzadu terytorialnego
jest tozsame z pojeciem zdefiniowanym w polskiej konstytucji i ustawach samorzadowych, a spoteczny
samorzad terytorialny stanowi odpowiednik komitetéw blokowych.

23 W sklad osady miejskiej mogg wchodzi¢ takze zamieszkate punkty wiejskie, ktore nie sa wiejskimi
osadami w rozumieniu ustawy z 2003 r.

24 Dotyczy to Moskwy i Sankt Petersburga, ktore zgodnie z konstytucja (art. 65) z jednej strony s3 pod-
miotami federacji i ich wtadze miejskie sa organami wladzy panstwowej, z drugiej — niezaleznie od konstytu-
cyjnego statusu sa osadami miejskimi, a wiec jednostkami samorzadowymi, ktorych mieszkancy co prawda
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Na szczeblu wyzszym wystepuje: 1) samorzad rejonu municypalnego (samo-
uprawlienije municypalnogo rajona) i 2) samorzad okregu miejskiego (samoupraw-
lienie gorodskogo okruga). Rejon municypalny tworzy kilka osad lub osad i obsza-
réw, ktore je rozdzielaja, potozonych na wspoélnym terytorium. W jego granicach
zamieszkala tam ludnoé¢ [bezposrednio i/lub za posrednictwem organéw wybieral-
nych (i innych)] sprawuje wtadze, decydujac w kwestiach znaczenia lokalnego. Jego
organy moga by¢ wyposazone przez ustawy federalne (lub ustawy podmiotéw fede-
racji) w poszczegdlne kompetencje panstwa (otdielnyje gosudarstwiennyje potnomo-
czija)”. Okreg miejski tworzy osada miejska niewchodzgca w sklad rejonu municy-
palnego i organy miejscowego samorzadu, ktére majg kompetencje w decydowaniu
o przewidzianych w ustawie (z 2003 r.) sprawach osady o znaczeniu lokalnym oraz
w kwestiach lokalnych rejonu municypalnego, a takze wyposazone sg przez ustawy
federalne i ustawy podmiotéw federacji w okreslone kompetencje wladzy panstwo-
wej. Ta zlozona struktura definicyjna wynika z faktu, ze okreg miejski jest jedyna
jednostka samorzgdowg, w ktorej skltad wchodzg inne jednostki samorzagdowe posia-
dajace wlasne kompetencje — osady wiejskie i osady miejskie, a takze tzw. tereny roz-
dzielajgce obszary zamieszkale (miezsieliennaja territorija), znajdujace si¢ poza gra-
nicami osad®. Okregi miejskie powstajg w drodze przeksztalcenia osad miejskich
lub rejonu municypalnego.

Granice jednostek samorzagdowych okreslane sg przez ustawy podmiotéw fede-
racji. Ustawa federalna zawiera jedynie ogdlne zasady ich wyznaczania (art. 11).

1) Podstawowy podzial obejmuje wydzielenie osad (posielienij), ktore tworzg potem
rejony municypalne (poza ich granicami pozostaja tylko okregi miejskie).

2) Obszar osad wyznaczany jest z uwzglednieniem liczby ludnosci. W granicach
osady miejskiej moze by¢ miasto lub wioska z przyleglymi terenami, a takze wiej-
skie punkty zamieszkania niebedace jednostkami municypalnymi. W granicach
osady wiejskiej moze by¢ jeden zamieszkaly punkt wiejski z ludnos$cia powyzej
tysigca mieszkancow (przy duzej gestosci zaludnienia — powyzej 3 tys.) lub kilka
zamieszkalych punktéw wiejskich znajdujacych sie na tym samym obszarze
z ludnoscig do tysigca mieszkancow (na terenach o duzej gestosci zaludnienia
— do 3 tys. kazdy). Dopuszczalne jest przy tym, aby status osady wiejskiej mialy
punkty zamieszkale przez mniej niz tysigc osob.

tworza samorzad, ale jest on zbudowany w oparciu o ich wewnetrzne jednostki strukturalne. W innych mia-
stach, nawet jezeli majg one podzial wewnetrzny na dzielnice lub okregi, nie mamy do czynienia z samo-
rzadem terytorialnym w rozumieniu ustawowym. S. Kobaszow, Miestnoje samouprawlienije w Rossijskoj
Federacii, Izdatielstwo ,,Flinta”, Izdatielstwo ,,Nauka”, Moskwa 2009, s. 30.

25 Pierwszy argument na rzecz istnienia szczebla wyzszego.

26 Drugi argument na rzecz istnienia szczebla wyzszego.
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3) Przy okreslaniu granic osad wiejskich jako jednostek samorzadowych stosuje
sie zasade tzw. pieszej dostepnosci. Chodzi o to, aby kazdy mieszkaniec mdgt
dotrze¢ pieszo do centrum administracyjnego jednostki i powrdci¢ do domu
w ciggu jednego dnia. W przypadku rejonu municypalnego ma zastosowanie
zasada transportowa, tzn. dotarcie srodkami transportu do centrum i powrdt
w ciggu jednego dnia roboczego.

4. Zadania jednostek samorzadu terytorialnego

Ustawa samorzadowa (z 2003 r.) wykorzystuje w tym zakresie dwa, wzajemnie
uzupelniajace si¢ pojecia: zakres dzialania — dla wskazania sfer zycia spolecznego,
w ktdrych dziala samorzad (i jego organy) oraz kompetencje (potnomoczija) - jako
wskazanie praw i obowigzkéw samorzadu (i jego organéw). Réwnoczes$nie w konsty-
tucji (art. 130), ale takze w ustawie federalnej (rozdzial 3), wystepuje kategoria spraw
o znaczeniu lokalnym (woprosy miestnogo znaczenija) zdefiniowana jako sprawy, kto-
rych zaspokojenie bezposrednio stuzy aktywnosci Zyciowej mieszkancow jednostki
samorzadowej, i ktdre, zgodnie z konstytucjg i ustawg federalng, powinny zostac roz-
wigzane samodzielnie przez mieszkancdw i/lub organy samorzadowe.

Ustawa federalna zawiera katalog zagadnien odniesionych do spraw lokalnych osad
(art. 14; bez podzialu na wiejskie i miejskie), rejonu municypalnego (art. 15) i okregu
miejskiego (art. 16). We wszystkich przypadkach sa one do siebie bardzo zblizone.
Mozna je pogrupowac w identyczny sposob jak zadania polskiego samorzadu teryto-
rialnego, a zatem wskaza¢ na zadania z zakresu infrastruktury spotecznej, technicz-
nej, kwestie tadu przestrzennego oraz ochrony srodowiska, a takze sprawy ochrony
i bezpieczenstwa publicznego. Majg one charakter przykladowy i nie sg objete przy-
miotem wylacznosci. W ramach odmiennosci (przestanka do wskazywania dwusz-
czeblowosci samorzadu rosyjskiego) na poziomie samorzadu rejonu municypalnego
wskazano zalatwianie spraw dotyczacych calego jego obszaru (z uwzglednieniem
intereséw jednostek wchodzacych w jego sklad) oraz obowigzek wyrownywania (ze
srodkéw budzetu rejonowego). W ramach rozszerzenia do zakresu dzialania rejonu
odniesiono organizowanie zabezpieczenia w gaz i energie elektryczna, a do zakresu
osad - obstuge mieszkancéw posiadanymi zasobami. Zadaniem rejonu jest organi-
zacja i zapewnienie bezptatnego dostepu do podstawowego szkolnictwa i podstawo-
wych programoéw szkolnictwa sredniego (z wylaczeniem finansowania odniesionego
do zadan organdéw wiladzy panstwowej podmiotéw federacji). Osady moga jedynie
w tym zakresie sprzyja¢ wykonywaniu zadan przez rejon. Przy opisie dzialan rejonu
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nie ma natomiast mowy np. o koniecznosci zapewnienia powierzchni mieszkalnej
dla stabo sytuowanych mieszkancow, gdyz to zapisano jako zadania poziomu osad.
Rozbieznosci dotycza zatem nie tyle sfery dzialania samorzaddw, ile zakresu ich
zaangazowania. Przy czym w pierwotnej wersji ustawy federalnej (z 2003 r.) dopusz-
czono, aby samorzady zajmowaly sie takze sprawami, ktdre ustawowo nie zostaty im
przypisane, ale tez nie zostaly zastrzezone dla innych, w tym organow wladzy pan-
stwowej. Nowelizacja ustawy z 29 grudnia 2006 r. zlikwidowala cz¢$¢ dotychczaso-
wych ograniczen, dopuszczajac, aby organy samorzadéw (nie samorzady, art. 14.1,
15.1, 16.1 ustawy) mogly realizowac inne opisane, ale nieprzypisane im zadania, o ile
nie zostaly one odniesione do zadan innego szczebla samorzagdu. Mdéwigc inaczej,
samorzad osady miejskiej nie moze realizowa¢ zadan przypisanych innej osadzie,
ale moze realizowa¢ zadania przypisane municypalnemu rejonowi. Jako przyktad —
organy samorzadowe osad otrzymaly prawo do prowadzenia dzialan notarialnych
w sytuacjach, gdy w osadzie nie ma notariusza. Réwnocze$nie wprowadzono zasade
dopuszczajacg zajmowanie si¢ sprawami, ktore nie zostaly prawnie im przypisane
lub nie zostaly zakazane, o ile ich udzial w nich zostal przewidziany przez ustawy
federalne, nie zostaly przypisane innym samorzgdom, ani tez organom wtadzy pan-
stwowej. Warunkiem skorzystania z takiej mozliwosci jest ich finansowanie z wia-
snych $rodkéw budzetowych (z wylaczeniem subwencji i dotacji z budzetu fede-
ralnego i budzetéw podmiotéw federacji). Zastosowana regulacja wydaje si¢ dos¢
skomplikowana, trzeba jednak pamieta¢ o mnogosci podmiotéw federacji z prawem
wydawania aktéw powszechnie obowigzujacych i niezakonczonym procesem stano-
wienia jednolitej przestrzeni prawnej w ramach federacji. W przyjetym rozwigza-
niu widoczne jest dgzenie do porzadkowania tej przestrzeni poprzez wskazanie, ze
chodzi o rozwigzania normatywne ustaw federalnych i ustaw podmiotéw federacji.
Wskazano tym samym, ze nie majg zastosowania akty organéw resortowych.

Poza zadaniami wlasnymi (stosujac polska terminologi¢), samorzady rosyjskie,
ale tylko okreslonego szczebla, moga (i/lub musza — z mocy ustaw) realizowac zada-
nia zlecone. W ramach zadan zleconych fakultatywnych (moga realizowac) prze-
widziano instytucje umowy miedzysamorzgdowej, na mocy ktdrej samorzady osad
s3 uprawnione do przekazania cze¢sci kompetencji samorzgdowi rejonu municypal-
nego wraz z czescig subwencji otrzymywanej z budzetu federalnego, a samorzady
rejondéw municypalnych moga przekazywac swoje kompetencje samorzagdom osad
(wraz z czgscig subwencji z budzetu federalnego). Rozwigzanie pozornie pozostaje
w zgodzie z zasadg réwnosci samorzadow. Pozornie, obejmuje bowiem tylko katego-
rie samorzaddw osad i rejonu i nie uwzglednia materialnej sity samorzadéw. Zada-
nia zlecone o charakterze obligatoryjnym zwigzane s3 z instytucjg samorzadowych
kompetencji wladz panstwowych (otdielnyje gosudarstwiennyje potnomoczija). Mowa
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zatem o sytuacjach, w ktorych samorzady posiadajg (na mocy ustaw federalnych
i ustaw podmiotéw RF) kompetencje w sprawach, ktére nie zostaly zaliczone do
spraw o znaczeniu lokalnym (art. 19 ustawy z 2003 r.). Ustawodawca w sposéb jed-
noznaczny wskazal przy tym, ze moze to nastapic tylko w trybie ustawowym (w for-
mie ustawy federalnej lub — dla podkreslenia autonomii ustawodawczej podmiotow
— ustaw federalnych, art. 19.2). Kompetencje mogg by¢ delegowane bezterminowo
(lub czasowo) i ich realizacja moze by¢ pokryta wylgcznie srodkami budzetowymi.
Nie ma jednak wskazania, czy chodzi o $rodki podstawowe, czy dodatkowe. Wia-
domo jedynie, ze majg pochodzi¢ z budzetow celowych. Przy ich realizacji dopusz-
czono wykorzystanie sSrodkéw wlasnych - to jako pierwsze uwarunkowanie. Drugie
— organy federalne wladzy wykonawczej (i organy wladzy wykonawczej podmiotéw
federacji) przy ich realizacji maja prawo wydawac¢ dla samorzadow (zgodnie z pra-
wem i w granicach swoich kompetencji) akty normatywne (o charakterze obligato-
ryjnym) i sprawowac kontrole nad realizacjg zadan”. Kontrola dotyczy przy tym nie
tylko legalizmu, ale i gospodarnosci oraz celowosdci. Wydane orzeczenia podlegaja
zaskarzeniu sgdowemu.

5. Organy wtadzy samorzadu

Ustawa z 2003 r. wskazuje (w art. 34) organy samorzadowe, dokonujac ich opisu
bez uwzglednienia nazwy. Zaliczono do nich: organ przedstawicielski jednostki
samorzadowej, szefa jednostki samorzadowej (mowa o szefie wtadzy wykonawczej),
administracj¢ miejscowq (organ wykonawczo-zarzadzajacy jednostki samorzadowe;j)
— jako organy niezbedne do powolania oraz organ kontrolny i inne organy samorza-
dowe przewidziane przez statut, ktére majg wlasne kompetencje w sprawach o zna-
czeniu lokalnym. Wéréd tych innych, ktore ostatecznie okazuja si¢ by¢ organami
obligatoryjnymi, nalezy powota¢ komisje wyborczg (ustawa federalna z 12 czerwca
2002r. O podstawowych gwarancjach praw wyborczych i prawie do udzialu w refe-
rendum obywateli Federacji Rosyjskiej*®), z tym zastrzezeniem, ze zgodnie z nowe-
lizacjg ustawy (z 2005 r.) komisja wyborcza jest organem samorzagdowym (municy-
palnym), ktéry nie wchodzi w sktad organéw samorzadu terytorialnego®.

27 Kontrola dotyczy legalizmu, gospodarnosci oraz celowosci.

28 Federalnyj zakon ot 12 ijunia 2002 g. Ob osnownych garantijach izbiratielnych praw i prawa na ucza-
stije w referendumie grazdan Rossijskoj Federacji, www.cikrf.ru/law

29 S. Abakjan, Konstitucionnoje..., op.cit., s. 903.
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5.1. Organ przedstawicielski

Organ przedstawicielski jest osobg prawng. Na wszystkich szczeblach sktada si¢
on z deputowanych i dla wejscia w prawa musi by¢ obsadzone co najmniej 2/3 man-
datow. Z dwoma wszak zastrzezeniami dotyczgcymi procesu jego kreacji. Po pierwsze
— w sytuacji, w ktérej osada liczy mniej niz sto oséb korzystajacych z praw wybor-
czych, nie sg przeprowadzane wybory, a wladza jest sprawowana w formie zgroma-
dzenia obywateli (schodgrazdan). Po drugie - zgodnie z art. 35 organ przedstawiciel-
ski rejonéw municypalnych moze by¢ kreowany dwoma sposobami:

1) w drodze powszechnych, rownych i bezposrednich wyboréw, w glosowaniu
tajnym, przy zachowaniu wymogu, aby liczba reprezentantdéw z jednej osady
nie byla wyzsza niz 2/5 sktadu organu;

2) wprocedurze mieszanej, obejmujacej wejscie do niego — z urzedu - szeféw osad
znajdujacych sie na obszarze rejonu municypalnego i przedstawicieli organow
przedstawicielskich osad, wybranych przez nich, ze swoich skladow (liczba
przedstawicieli jest niezalezna od wielkos$ci osady)*.

Wybdr trybu kreacji organu przedstawicielskiego jest uzalezniony od statusu
osady i ma zastosowanie to rozwigzanie, ktore w ciggu roku od jego zaproponowa-
nia uzyskalo poparcie 2/3 osad.

Organ przedstawicielski moze rozpatrywac wszystkie sprawy odniesione do kom-
petencji danego samorzadu. Pewne decyzje na mocy ustawy zostaly odniesione do
jego wyltacznej kompetencji. Zaliczono do nich:

1) uchwalenie statutu, jego zmian i uzupelnien;

2) zatwierdzenie budzetu i przyjecie sprawozdania z jego realizacji;

3) wprowadzenie, zmienienie i rezygnacja z lokalnych podatkow i optat’;

4) zatwierdzanie planéw i programéw rozwoju jednostki samorzadowej, przyjmo-
wanie sprawozdan z realizacj;

5) ustalanie trybu dysponowania mieniem samorzgdowym;

6) ustalanie trybu tworzenia, likwidacji i zmiany przedsiebiorstw samorzadowych;

7) okredlanie trybu udzialu samorzadu we wspdtpracy z innymi samorzadamij

8) okreslanie trybu zabezpieczenia materialnego i organizacyjnego dzialalnosci
organdw samorzgdowych;

30 Dotyczy takze okregdw miejskich: do tysigca mieszkancow z prawami wyborczymi - 7 przedstawi-
cieli, 1000-10tys. — 10 przedstawicieli, 10 tys.-30tys. — 15 przedstawicieli, 30 tys.-100 tys. — 20 przedstawi-
cieli, 100 tys.-500 tys. — 25 przedstawicieli, ponad 500 tys. — 35 przedstawicieli. W rejonie municypalnym nie
moze by¢ jednak mniej niz 15 deputowanych w organie przedstawicielskim, a w jednostkach wewnetrznych
miast o znaczeniu federalnym - 10 deputowanych.

31 Tylko na wniosek szefa jednostki samorzadowej i przy jego akceptacji.
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9) kontrola nad wywigzywaniem si¢ organéw samorzadowych (i 0séb funkcyjnych)
z przypisanych im zadan w zakresie realizacji spraw lokalnych;
10) podejmowanie decyzji o pozbawieniu mandatu szefa jednostki samorzadowe;.
Organy przedstawicielskie mogg stanowi¢ prawo lokalne. Uchwalony przez nie akt
wymaga podpisu szefa administracji samorzadu i ogloszenia. Deputowani dysponuja
prawem przetamania weta szefa administracji, ponownie uchwalajac akt wiekszo$cig
2/3 gloséw sktadu organu przedstawicielskiego w dotychczasowym brzmieniu. Akt
podlega wowczas podpisaniu przez szefa w ciagu siedmiu dni od ponownego jego
przyjecia w dotychczasowej redakcji.

5.2. Szef jednostki samorzadowej (gtawa municypalnogo obrazowanija)

Zgodnie z art. 36 ustawy z 2003 r. jest on najwyzszg osobg funkcyjng w jedno-
stce samorzadowej i posiada samoistne kompetencje w zarzadzaniu sprawami lokal-
nymi zgodnie ze statutem. W rzeczywistosci jest on szefem administracji samorzg-
dowej. Ustawa przewiduje dwa tryby jego powotania, ktére kreujg odmienny jego
status prawny.

Pierwszy tryb jest powigzany z regulacjami statutu jednostki samorzadowe;j.
Ustawa dopuszcza zaréwno jego wybor w drodze wyborédw powszechnych, jak i w dro-
dze wyboréw przeprowadzonych w ramach organu przedstawicielskiego samorzadu
sposrod jego sktadu. Jezeli pochodzi on z wyboréw powszechnych, moze wchodzi¢
w sklad organu przedstawicielskiego z prawem glosu decydujacego i by¢ jego prze-
wodniczgcym, albo tez pozosta¢ wylacznie szefem administracji lokalnej (w zaleznosci
od statutu). W sytuacji wyboru szefa administracji przez organ przedstawicielski staje
sie on automatycznie jego przewodniczgcym. Jest zatem zaréwno przewodniczacym
organu przedstawicielskiego, jak i szefem administracji*>. Rozwigzanie o tyle intere-
sujace, ze zgodnie z innymi przepisami podlega on organowi przedstawicielskiemu
i na podstawie nowelizacji z 7 maja 2009 r. ma obowigzek skladania jemu sprawoz-
dania z rocznej dzialalnosci (gdy jest szefem administracji — z dziatalno$ci admini-
stracji, w tym z wywiazania si¢ z realizacji poruczen organu przedstawicielskiego).

Do kompetencji szefa jednostki samorzagdowej odniesiono:

1) reprezentowanie jednostki w stosunkach z innymi samorzgdami, organami
wladzy panstwowej, obywatelami i organizacjami;
2) podpisywanie i oglaszanie aktow prawa miejscowego;

32 Poczatkowo (do 2005r.) rozwigzania ustawowe nie przewidywaly takiej mozliwosci, od 2005 r. dopusz-
czono jego wystepowanie w osadach wiejskich, a od 2008 r. - w jednostkach wewnetrznych miast o znacze-
niu federalnym.
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3) wydawanie aktéw prawa miejscowego w zakresie posiadanych kompetenciji;
4) prawo zadania zwolania nadzwyczajnego posiedzenia organu przedstawicielskiego.
Szef jednostki samorzadowej moze by¢ przedterminowo odwotany®’. Ustawa
przewiduje dos$¢ szeroki katalog przestanek takiego dziatania, w tym uprawomoc-
nienie si¢ wyroku sgdowego niezaleznie od tego, czy jest ono powigzane z pobawie-
niem wolno$ci. Na uwage zasluguje tez (poczawszy od nowelizacji z 7 maja 20091.)
instytucja zwolnienia (ewentualnie przymusowego) szefa jednostki samorzadowe;j.
Nowelizacja zostala wprowadzona na wniosek Prezydenta FR wyrazony w odezwie do
Zgromadzenia Federalnego (z 5 listopada 20081.). Zgodnie z art. 74-1 ustawy organ
przedstawicielski na wniosek deputowanych lub samego zainteresowanego moze pod-
ja¢ decyzje o jego zwolnieniu. Inicjatywa rozpatrywana jest w ciggu miesiaca od jej
whiesienia, a decyzja wymaga poparcia nie mniej niz 2/3 czlonkéw organu przed-
stawicielskiego. Wsrdd przestanek umozliwiajacych zgloszenie inicjatywy wskazano:
1) dzialania (badz decyzje) szefa, ktore doprowadzily (doprowadzaly) do negatyw-
nych skutkéw finansowych, o ktérych mowa w ustawie; 2) niewypelnianie swoich
obowiazkow przez trzy lub wiecej miesiecy; 3) otrzymanie dwukrotnej z rzedu nie-
zadowalajacej oceny zloZonego przez niego rocznego sprawozdania.

5.3. Administracja lokalna

Jest to samorzadowy organ wykonawczy posiadajacy na mocy statutu jednostki
samorzadowej kompetencje w zakresie rozwigzywania spraw o znaczeniu lokalnym
oraz kompetencje do rozwigzywania wybranych spraw panstwowych, ktére zostaty
przekazane samorzgdowi na mocy ustawy federalnej i ustaw podmiotu federacji. Na
jego czele stoi szef administracji lokalnej (jedynowladztwo), ktérym jest szef jed-
nostki samorzadowej albo tez osoba zatrudniona na podstawie kontraktu. Powola-
nia dokonuje organ przedstawicielski na czas trwania kadencji sposréd oséb zglo-
szonych przez komisje konkursowg. Umowe-kontrakt zawiera w imieniu jednostki
samorzadowej jej szef. Urzad szefa objety jest instytucja incompatibilitas. Nie moze
otrzymywac¢ wynagrodzenia z innego tytulu niz szefowanie administracji, z wyla-
czeniem prowadzenia wykladéw, dziatalnosci naukowej i tworczej, o ile nie jest ona
finansowana ze Srodkéw panstw obcych, organizacji miedzynarodowych i zagranicz-
nych oraz cudzoziemcow. Nie moze takze by¢ cztonkiem zarzaddéw firm, cial obser-
wacyjnych, organdéw panstw obcych, pozarzagdowych i niekomercyjnych organiza-
cji, ktore dzialajg na terytorium Rosji (oraz jej podmiotdw), o ile prawo nie stanowi

33 Ustawa przewiduje wystapienie takiej sytuacji w przypadku odwotania, wyjazdu poza granice federa-
cji na stale miejsce zamieszkania i uznanie za winnego w postepowaniu sgdowym.
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inaczej. Nowelizacja ustawy z 7 maja 2009 r. zaostrzyla kontrole nad funkcjonowa-
niem kontraktowego szefa administracji samorzagdowej, stanowiac, ze jest on: 1) pod-
porzadkowany i podlega kontroli organu przedstawicielskiego; 2) zobowigzany do
sktadania organowi przedstawicielskiemu corocznych sprawozdan ze swojej dzia-
falnosci i dzialalnos$ci administracji samorzadowej, w tym ze sposobu rozwigzania
spraw zgloszonych przez organ przedstawicielski; 3) odpowiedzialny za realizacje
spraw odniesionych do kategorii spraw lokalnych oraz spraw przekazanych jedno-
stce jako zadania panstwa. Rozwigzanie kontraktu z szefem administracji samorza-
dowej moze by¢ dokonane na zasadzie porozumienia stron lub w drodze sagdowe;j.

5.4. Organ kontrolny jednostki samorzadowej

Jego zadaniem jest kontrola wykonania budzetu, przestrzegania procedur jego
przygotowania i zatwierdzenia oraz procedur sprawozdawczosci z wykonania. Kon-
troluje on takze zarzadzanie i wykorzystanie majatku samorzagdowego. Powolywany
jest albo w czasie wyborow samorzadowych, albo przez organ przedstawicielski
zgodnie z rozwigzaniem przyjetym w statucie. Wyniki kontroli przekazywane sg do
publicznej wiadomosci.

6. Formy bezposredniego udziatu obywateli
w zarzadzaniu sprawami lokalnymi

Kwestie obejmujace bezposredni udzial obywateli w zarzadzaniu samorzadem
terytorialnym regulowane s3 w rozdziale V ustawy z 6 pazdziernika 2003 r. O ogdlnych
podstawach organizacji samorzadu terytorialnego w Federacji Rosyjskiej. Okresla ona
jedynie przykladowy katalog instytucji umozliwiajgcy ludnosci lokalnej bezposred-
nie uczestnictwo w rozwigzywaniu spraw o znaczeniu lokalnym. Zaliczono do niego:
1) referendum lokalne (miestnyj referendum),

2) wybory samorzadowe (municypalnyje wybory),

3) glosowanie w sprawie odwolania deputowanego, cztonka organu wybieralnego,
wybieralnej osoby funkcyjnej,

4) glosowanie w sprawie zmiany granic i przeksztalcenia jednostki samorzgdowej,

5) zgromadzenie obywatelskie (schod grazdan),

6) inicjatywe prawodawczg obywateli (prawotworczeskaja inicjatywa grazdan),

7) terytorialny samorzad spoleczny (territorialnoje obszczestwiennoje samoupraw-
lienije),
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8) wystuchanie publiczne (publicznoje stuszanije),
9) zebranie obywatelskie (sobranije grazdan),
10) konferencje obywateli (zebranie delegatéw) [konferencija grazdan (sobranije
dielegatow)],
11) badanie opinii obywateli (opros grazdan),
12) zwrdcenie sie obywateli z zapytaniem do organéw samorzadu lokalnego (obrasz-
czenije grazdan w organy miestnogo samouprawlienija).

6.1. Referendum lokalne (art. 22)

Referendum lokalne przeprowadzane jest w celu bezposredniego podjecia przez
mieszkancow jednostki samorzadowej decyzji w sprawie o znaczeniu lokalnym. Jest
przeprowadzane na calodci terytorium samorzadu. Z inicjatywa glosowania moga
wystapic¢ obywatele FR posiadajacy prawo do udzialu w lokalnym referendum (wyma-
gane jest poparcie co najmniej 5% obywateli z prawami wyborczymi na danym tere-
nie), zjednoczenia wyborcze (izbiratielnyje objedinienia), inne zjednoczenia spo-
teczne, ktorych statuty przewidujg prawo udzialu w wyborach i/lub referendach
i sg zarejestrowane w trybie przewidzianym przez ustawe federalng, a takze wspdl-
nie - przedstawicielski organ samorzadowy i szefa terenowej administracji. Decyzje
0 jego rozpisaniu podejmuje przedstawicielski organ samorzadowy w ciggu 30 dni
od zgloszenia inicjatywy. Jezeli nie uczyni tego, referendum rozpisuje sagd w oparciu
o wniosek obywatelski, zjednoczen wyborczych, szefa jednostki samorzadowej lub
organéw wiadzy panstwowej podmiotu federacji. Wowczas organizuje je komisja
wyborcza jednostki samorzadowej, a przebieg glosowania zabezpiecza organ wyko-
nawczy podmiotu FR. Prawo udzialu w glosowaniu maja obywatele FR zameldo-
wani w danej jednostce samorzgdowej. Rozwigzanie podjete w drodze gtosowania
podlega bezposdredniej realizacji bez koniecznosci zatwierdzania (potwierdzania)
przez jakiekolwiek organy wladzy panstwowej, samorzadowej ani tez przez osoby
funkcyjne. Obywatele, organy wladzy samorzadowej, prokurator i inne organy wla-
dzy panstwowej wskazane w ustawach federalnych korzystaja z prawa zaskarzenia
do sadu zaréwno decyzji o rozpisaniu referendum, jak i jego wynikow.

6.2. Wybory municypalne (art. 23)

W uktadzie podmiotowym dotyczg wyboru deputowanych do samorzadowego
organu przedstawicielskiego i obsadzenia organdéw wybieralnych. Przeprowadzane
s3 zgodnie z zasadg powszechnosci, rownosci, bezposredniosci, w glosowaniu tajnym.
Czas trwania kadencji oraz zastosowany system rozdzialu mandatéw okresla statut
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jednostki samorzadowej. Mandaty do organow przedstawicielskich osad, z wyla-
czeniem okregow miejskich, w ktorych zamieszkuje do 3 tys. osdb, a takze organow
przedstawicielskich (w tym organéw okregédw miejskich), w ktorych jest do obsa-
dzenia do 15 mandatéw, rozdzielane mogg by¢ w jednomandatowych i/lub wielo-
mandatowych okregach, przy czym, jezeli zastosowany jest podzial proporcjonalny
miedzy listy zgloszone przez partie polityczne (ich jednostki terenowe), musi by¢
obsadzonych w ten sposéb nie mniej niz 10 mandatow (art. 3.3)**. Wybory rozpisuje
samorzgdowy organ przedstawicielski, a w sytuacjach szczegdlnych przewidzianych
przez ustawe federalng — wlasciwa komisja wyborcza lub sad.

6.3. Glosowanie w sprawie odwotania deputowanego, cztonka organu
wybieralnego, wybieralnej osoby funkcyjnej (art. 24, pkt. 1, 2, 2.1)

W istocie jest to jeden z przedmiotéw referendum i przeprowadzane jest zgodnie
z przepisami ustaw podmiotéw FR o referendum lokalnym. Deputowani i organy
wybieralne dysponuja mandatem wolnym i nie ponoszg politycznej odpowiedzial-
nosci przed wyborcami. Ustawodawca przewidzial natomiast instytucje przedter-
minowego pozbawienia mandatu w nastepstwie dzialania (braku dziatania) naru-
szajacego obowigzujace prawa, ale dopiero po sadowym potwierdzeniu tego faktu®.
Orzeczenie sgdu nie prowadzi automatycznie do wygasniecia mandatu. Konieczny
jest wniosek mieszkancédw danego samorzadu o pozbawienie mandatu, a jego dyspo-
nent musi mie¢ zagwarantowang mozliwos$¢ przedstawienia swoich kontrargumen-
tow. Tryb sktadania wniosku okresla ustawa federalna i pozostajace w zgodzie z nig
ustawy podmiotéw FR o przeprowadzeniu referendum lokalnego. Do pozbawienia
mandatu niezbe¢dne s3 glosy ponad 50% wyborcéw zarejestrowanych w jednostce
samorzadowej (okregu wyborczym).

6.4. Glosowanie w sprawie zmiany granic i przeksztatcenia jednostki
samorzadowej (art. 24, pkt. 3-7)

Podobnie jak poprzednie glosowanie, jest to przedmiot referendum i przepro-
wadzane jest zgodnie z ustawami podmiotéw federacji o referendum lokalnym
z uwzglednieniem specyfiki zawartej w ustawie federalnej. Dotyczy to trzech spraw.
Po pierwsze — glosowanie przeprowadzane jest na calosci (lub czesci) terytorium

34 Obecna redakcja jest wynikiem orzeczenia Sadu Konstytucyjnego z 7.07.2011r., nr 15-P.

35 Glosowanie w sprawie przedterminowego pozbawienia mandatu nie jest przeprowadzane, gdy caty
sklad rady lub jego cze$¢ pochodzi z wyboréw z list zgtoszonych przez zjednoczenia wyborcze (art. 24,
pkt 2.1).
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jednostki samorzgdowej. Po drugie — dozwolone jest prowadzenie agitacji przez
organy wladzy panstwowej, organy samorzadu terytorialnego i osoby funkcyjne. Po
trzecie — wynik glosowania wyjawia wole wyborcéw, ale decyzja o zmianie granic
lub przeksztalceniu jednostki samorzagdowej wymaga uchwalenia przez podmiot FR
wladciwej ustawy. Glosowanie dla swojej waznosci wymaga frekwencji ponad potowy
uprawnionych mieszkancow danej jednostki samorzadowej (jej czgsci), a podjecie
decyzji opowiedzenie si¢ za nig ponad polowy uczestniczacych.

6.5. Zgromadzenie obywatelskie (art. 25 i 25.1)

Zgromadzenia tworzone s3 w celu decydowania o sprawach lokalnych w osadach
zamieszkalych przez nie wiecej niz 100 oséb dysponujgcych prawem wyborczym.
Zgromadzenie pelni funkcje organu przedstawicielskiego jednostki samorzadowej,
w tym posiada wszystkie kompetencje odniesione do jego wylacznych petnomoc-
nictw. Zwolywane jest przez szefa jednostki municypalnej z wlasnej inicjatywy lub
na wniosek co najmniej 10 mieszkancéw. Dla prawomocno$ci wymagana jest obec-
no$¢ na nim ponad 50% uprawnionych. Osoby zajmujace wybieralne stanowiska
w samorzgdzie muszg by¢ na nim obecne. Posiedzeniu przewodniczy szef jednostki
samorzadowej lub inna osoba wybrana przez zgromadzenie. Decyzje podejmowane
sg glosami pond 50% uczestniczacych i podlegaja obowigzkowej realizacji na teryto-
rium osady. Organizacje zgromadzenia zapewnia szef lokalnej administracji.

6.6. Inicjatywa prawotworcza obywateli (art. 26)

Grupa obywateli posiadajacych prawa wyborcze moze w drodze inicjatywy oby-
watelskiej zgtosi¢ projekt aktu prawa miejscowego. Podlega on obowigzkowemu roz-
patrzeniu przez wlasciwy dla przedmiotu inicjatywy organ (lub osobg¢) samorzadu
terytorialnego w terminie trzech miesigcy od jej powstania. Szczegoélowy tryb zgta-
szania inicjatyw okreslany jest w aktach normatywnych organu przedstawicielskiego,
a jezeli nie ma takiego, zastosowanie majg ogdlne przepisy samorzadowej ustawy
federalnej. Wprowadza ona wymaog, aby przy okreslaniu przez samorzady wielkos¢
grupy inicjatywnej nie byta wieksza niz 3% mieszkancow z prawami wyborczymi
oraz konieczno$¢ zapewnienia tej grupie mozliwosci przedstawienia swoich argu-
mentdéw przy rozpatrywaniu ich wniosku. Decyzja w sprawie wniosku w formie
pisemnej musi by¢ przekazana grupie inicjatywne;j.
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6.7. Terytorialny samorzad spoteczny (art. 27)

Jest to forma samoorganizacji mieszkancéw zamieszkalych na czesci terytorium
samorzadu dla samodzielnego i na wlasng odpowiedzialnos¢ realizowania wlasnych
inicjatyw zwigzanych ze sprawami lokalnymi. Tworzony jest na zebraniach mieszkan-
cow (lub konferencjach) zatozycielskich. Wchodzi w prawa wraz z zarejestrowaniem
statutu przez wlasciwy organ samorzgdu terytorialnego. Ustalenie trybu rejestracji
odniesiono do statutéw jednostek samorzadowych i/lub aktéw prawa miejscowego
wydawanych przez organy przedstawicielskie jednostek samorzadowych. Samo-
rzad spoteczny moze by¢ osobg prawng i by¢ zarejestrowany (rejestr panstwowy)
jako organizacja niekomercyjna. Obszar dziatania spolecznego samorzadu okresla
organ przedstawicielski osady na wniosek zamieszkatych na nim oséb. Moze powsta-
waé w klatkach schodowych, blokach mieszkalnych, grupie blokéw mieszkalnych,
a takze na terenie zamieszkalych punktow wiejskich niebedacych osadami. Miesz-
kancy sprawujg wladze bezposrednio lub z wykorzystaniem instytucji zebran i kon-
ferencji obywateli oraz za posrednictwem utworzonych przez siebie organow, ktdre
z reguly nosza nazwe komitetow. Do wylacznych kompetencji zebrania (konferen-
cji) spotecznego samorzadu odniesiono: okreslenie struktury organéw samorzadu,
uchwalenie statutu (wprowadzanie do niego zmian i uzupelnien), wybor organéw,
okreslenie kierunkéw dzialania, zatwierdzenie budzetu i przyjecie jego realizacji,
przyjmowanie sprawozdan z dziatalno$ci organdw. Organy samorzadu spotecznego
reprezentujg interesy mieszkancdw danego terenu, odpowiadajg za wykonanie decy-
zji zebran (konferencji). Moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza na rzecz funduszu
mieszkaniowego, polepszenia terenu lub innego dobra zaréwno z wykorzystaniem
srodkéw mieszkancow, jak i ze srodkéw samorzadu terytorialnego, ktdre zostaty im
przekazane w drodze porozumien.

6.8. Wystuchanie publiczne (art. 28)

Wystuchania publiczne sg organizowane w celu omdéwienia z mieszkanicami przez
organy przedstawicielskie samorzadu terytorialnego lub szefa jednostki terenowe;j
projektow aktdw prawa miejscowego. Moze to nastgpic¢ z inicjatywy mieszkancow,
organu przedstawicielskiego lub szefa jednostki terytorialnej. Z zasady przedmiotem
wysluchania powinien by¢ projekt statutu jednostki terytorialnej, projekt budzetu
i sprawozdanie z jego realizacji, a takze zmiany i uzupelnienia budzetu. Szczegétowy
tryb stosowania i organizowania wystuchan odniesiono do decyzji statutéw jedno-
stek samorzadowych i/lub aktéw prawa miejscowego organéw przedstawicielskich.
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6.9. Zebranie obywateli (art. 29)

Zebrania obywateli sg formg sprawowania wladzy przez mieszkancéw samorzadu
terytorialnego i dzialajg na czgsci terytorium jednostki samorzadu terytorialnego.
Ich celem jest omo6wienie spraw o znaczeniu lokalnym oraz poinformowanie obywa-
teli o pracach organ6éw samorzadu terytorialnego. Zwolywane sg na wniosek miesz-
kancow, organu przedstawicielskiego samorzadu terytorialnego lub szefa samorzadu
terytorialnego. Ponadto statuty terytorialnych samorzadéw spotecznych moga prze-
widzie¢ inne sytuacje. Tryb zwotania odniesiono do regulacji statutowych jednostek
samorzadu terytorialnego i/lub aktéw prawnych ich organow przedstawicielskich,
a takze statutow spotecznego samorzadu terytorialnego. Zebranie upowaznione jest
do zwracania si¢ (wystepowania) do organéw i osob funkcyjnych samorzadu tery-
torialnego, a takze dokonywania wyboru i upelnomocniania swoich przedstawicieli
w kontaktach z organami (osobami funkcyjnymi) samorzadu terytorialnego. Sta-
nowisko (petycje) zebrania podlega obligatoryjnemu rozpatrzeniu przez wlasciwe
organy samorzadowe i wymaga udzielenia przez nie odpowiedzi w formie pisemne;j.

6.10. Konferencja obywateli (zebranie delegatéw)

Zgodnie z samorzadowa ustawg federalng (art. 30) statuty jednostek samorzado-
wych i/lub akty normatywne ich organdw przedstawicielskich, a takze statuty tere-
nowych spolecznych samorzagdéw moga wprowadzi¢ realizowanie pelnomocnictw
mieszkancow za posrednictwem konferencji obywateli (zebran delegatow). Tryb
wyboru delegatéw i zwolywania konferencji okreslaja kazdorazowo statuty (i/lub
akty organow przedstawicielskich) jednostki samorzadowej albo statutu samorzadu
spotecznego.

6.11. Badanie opinii obywateli (art. 31)

Badanie opinii obywateli to stosunkowo mloda instytucja w pragmatyce samo-
rzadu terytorialnego Federacji Rosyjskiej. Badanie opinii publicznej moze by¢ prze-
prowadzane na calosci lub czesci terytorium jednostki samorzadowej. Wyniki bada-
nia majg charakter rekomendacji. Moga w nim uczestniczy¢ mieszkancy dysponujacy
prawami wyborczymi. Inicjatywa badania nalezy do organu przedstawicielskiego
jednostki samorzadowej lub szefa jednostki samorzadowej, gdy jego przedmiotem
ma by¢ przeznaczenie ziemi pod obiekty o znaczeniu regionalnym lub miedzyre-
gionalnym - takze organ wladzy panstwowej podmiotu FR. Tryb ogloszenia i prze-
prowadzenia badania okresla statut jednostki samorzadu terytorialnego lub akty
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normatywne jego organu przedstawicielskiego. Mieszkancy powinni by¢ o nim poin-
formowani z dziesieciodniowym wyprzedzeniem.

6.12. Zwrdcenie sie obywateli do organéw samorzadu terytorialnego
(art. 32)

Ta forma udzialu zapisana zostata juz w art. 33 konstytucji — obywatele FR maja
prawo zwracac si¢ osobiscie, jak réwniez kierowa¢ indywidualne i zbiorowe petycje
do organow panstwowych i organéw samorzadu terytorialnego. W konsekwencji
w samorzadowej ustawie federalnej na osoby funkcyjne w samorzadzie nalozono
obowigzek pisemnego udzielania odpowiedzi na zapytania obywateli, ustanawia-
jac miesieczny czas ich rozpatrywania. Tryb i szczegdtowe terminy odniesiono do
ustawy federalnej z 2 maja 2006 r. O trybie rozpatrzenia petycji obywateli Federacji
Rosyjskiej*, podmiotéw Federacji oraz aktéw organdw przedstawicielskich samo-
rzagdow terytorialnych.

Zakonczenie

Samorzad terytorialny nadal w Federacji Rosyjskiej znajduje si¢ in statu nascendi.
Charakteryzuje si¢ wieloma zmianami w rozwigzaniach ustrojowo-prawnych i to juz
na szczeblu federalnym, a wiec w tych ustawach, ktére tworza jedynie ogdlne ramy,
odnoszac konkretne regulacje do kompetencji legislatyw subiektéw federacji. Insty-
tucje przewidziane przez te ostatnie nie zostaly w artykule uwzglednione. Byloby
to zresztg zadanie dos¢ trudne przy tej liczbie podmiotéw federacji. Tym bardziej
- ito wydaje si¢ by¢ wazniejsze — analiza funkcjonowania calego systemu politycznego
Federacji Rosyjskiej zdaje si¢ potwierdzac teze, iz pomimo wielu lat przemian nadal
w wigkszym stopniu nalezy zwraca¢ uwage nie tyle na normatywng strone zagad-
nien, ile na sposob korzystania z ustawowo przyjetych instytucji i procedur. Mozna
wskazac¢ wiele przyktadow, w ktérych instytucje majgce stuzy¢ rozwojowi i wolnosci
cztowieka stuzg realizacji odmiennych standéw. Nie bez znaczenia jest takze nadal
niezakonczony proces reformy administracyjnej kraju, stworzenia jednolitej, przej-
rzystej i efektywnej przestrzeni prawnej i udzial w tym procesie zaréwno dekretow
prezydenta, jak i orzecznictwa Sadu Konstytucyjnego FR.

36 Federalnyj zakon ot 2 maja 2006 g. O porjadke rassmotrienija obraszczenij grazdan Rossijskoj Fede-
racji, www.pravo.gov.ru [dostep 4.05.2014].
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Local Self-Government in The Russian Federation

The paper is a contribution to the in-depth research on the Russian local self-
government. The Author describes the process of formation and constitutional
position of local self-government in the Russian Federation. He emphasizes that
the process, at its initial stage at present, is related to the ongoing administra-
tive reforms of the country and the creation of a single and effectively enforced
nationwide legal area. He indicates the dilemmas both in the area of the mate-
rial basis of existence of local self-government and its competences. The Author
determines stages of self-government formation. Basing on normative solutions, he
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presents tasks of the Russian local self-government, its structure and authorities.
He pays particular attention to the forms of citizens’ direct participation in the
management of local affairs.

Keywords: local self-government, reform of the self-government, federal act,
municipal power, direct democracy

L'autonomie locale dans la Fédération de Russie

Lauteur décrit le processus de formation de I'autonomie locale dans la Fédération
de Russie et sa position constitutionnelle. Il souligne que le processus, a son stade
actuel, est lié aux réformes administratives en cours et a la création d'un espace
juridique national commun. Il indique quelques problemes concernant l'existence
de l'autonomie locale et de ses compétences. Lauteur détermine les étapes de la
formation d'auto-gouvernement, présente les taches de I'autonomie locale russe,
sa structure et ses autorités. Il accorde une attention particuliére aux formes de
participation directe des citoyens a la gestion des affaires locales.

Mots-clés: le pouvoir local, la réforme de 'administration locale, la loi fédérale,
les autorités municipales, la démocratie directe

MectHoe camoynpaBneHue B Poccuitckoii Oepepauum

Hacrosmas craTbss BHOCUT BKJIaJi B M3y4YeHME MECTHOIO CaMOYyIIpaBIeHNA
B P®. ABTOp XapaKTepusyeT NpolLiecc CTAaHOB/IEH) A MECTHOTO CAMOYIIPaB/IeHN A
u ero nosio>kenue B KoHcturyuun PO. [TogyepknBaercs, 4TO B HACTOALLEE BpEMA
3TOT MPOLECC HAXOANUTCA Ha HA4a/IbHOM CTAIM Pa3BUTUA U CBA3AH C TEKYIIeN
aIMVHICTPATUBHOI pehOpMOTL CTPAHBI M CO3/IaHVeM eUHOTO V1 3(pPeKTUBHOTO
001I[eHAI[MIOHA/IBHOTO IIPAaBOBOTO IIPOCTPAHCTBA. YKa3bIBaeTCs Ha AVIIEMMBI,
OTHOCAIMECA KaK K MaTepUaJIbHBIM OCHOBAM €T0 CYILeCTBOBAHM A, TAK U K KOM-
neTeHIAM. B cTaTbe BbIJie/IeHbl 3Tallbl CTAHOBJ/IEHM A MECTHOTO CAMOYIIpaB/ICHN A
U TIpefCTaB/IeHbl, HA OCHOBE NPUHATHIX HOPMAaTUBHBIX peLIeHN, eTo 3ajadl,
CTpyKTypa u opransl Bnacti. Ocob6oe BHUMaHMe yaenseTcs GopMaM Hellocpes-
CTBEHHOTO y4acT!A I'PaXK[aH B YIIPABJI€HUN MECTHBIMH e/ITAMIL.

KioueBble c1oBa: MeCTHOE caMOyTIpaBjieHne, pedopma camoymnpasieHus, dene-
pa/IbHBII 3aKOH, MYHULIUITA/IbHASA



