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Samorzad lokalny w Republice Bialorus:
uregulowania prawne i struktura

Local Government in the Byelorussian Republic:
Its Structure and Regulations by Law

Samorzad lokalny stanowi jedng z waznych form demokracji, najbar-
dziej odpowiadajacg gospodarce rynkowej. Determinuje on taka organiza-
cje wladzy, ktora zapewnialaby samodzielnosé, inicjatywe i odpowiedzial-
nosé ludnosci oraz jej organéw w zakresie lokalnych zagadnien. Panstwo
nie moze efektywnie zarzadzaé wszystkim i wszedzie, wykorzystywac tylko
administracyjno-nakazowe metody. Potwierdzeniem tego jest szeroko roz-
winiety system samorzadu w krajach zachodnich. Samorzad lokalny jest
forma organizacji i dzialalnosci obywateli w zakresie samorzadnego i bez-
posredniego decydowania, poprzez utworzone przez nich spoleczne orga-
ny — o zagadnieniach majgcych znaczenie lokalne, z punktu widzenia
interesow ludnosci i terytoriéw administracyjnych, na podstawie ustaw,
odpowiadajacych materialno-finansowej bazie i nagromadzonym s$rodkom.

Przejscie do samorzadu lokalnego wymaga zaistnienia szeregu warun-
kéw. Jednym z nich jest stworzenie fundamentu prawnego utrwalajacego
ekonomiczne i finansowe podstawy, systemy, prawa i gwarancje samo-
rzadu lokalnego.

Wspblczesnie w Bialorusi brak ustawowego uregulowania instytucji
samorzadu lokalnego. Ustawy Republiki Bialoruskiej ,,O samorzadzie lo-
kalnym i gospodarce lokalnej” 1, ,,O lokalnych radach” 2, ,,O systemie bu-

1 ,Wiedomosti Wierchownogo Sowieta BSSR” 1991, nr 11, s. 122.

? Zakon BSSR ,,Ob oblastnom Sowietie narodnych dieputatow BSSR”, SZ
BSSR; O rajonnom Sowietie narodnych dieputatow BSS: ,SZ BSSR” 1979, nr 35,
s. 612. Zakon BSSR O gorodskom, rajonnom w gorodie Sowietie narodnych die-
putatow BSSR, ,,SZ BSSR” 1979, nr 35, s. 613. Zakon BSSR O posietkowom, sielskom
Sowietie narodnych dieputatow BSSR, ,,SZ BSSR” 1979, nr 35, s. 617.
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dzetowym w Republice Bialorus”? okreslaja tylko podstawy sytuacji
prawnej rad lokalnych i samorzadu lokalnego. Ustawa o samorzadzie lo-
kalnym jest bardziej ustawowym aktem o lokalnych organach wladzy pan-
stwowej, owianym: tylko ideami samorzadu lokalnego, gdyz status orga-
néw terytorialnego spolecznego samorzadu zostal okreslony bardzo po-
wierzchownie i w spos6b malo konkretny. W zwigzku z tym za podsta-
wowe ogniwo w systemie samorzadu lokalnego uwaza sie rady lokalne
i ich organy, tj. organy wladzy panstwowej i paﬁstWowego zarzadzania
(art. 1). Rady lokalne wybierane sa bezposrednio przez spoleczenstwo i ze
wzgledu na swo6j charakter sg tworami demokratycznymi. Watpliwe jest
jednak, czy sg one w stanie realizowaé samorzadno$é. Rady lokalne po-
zostajag bowiem organami wladzy panstwowej powolanymi do kierowania
na ich terenie panstwowymi, gospodarczymi i socjalnokulturalnymi spra-
wami. Ich decyzje majg charakter obligatoryjny dla nizszych rad i wy-
konawczo-rozporzadzajacych organéw, tj. organéw kierowniczych. Rady
lokalne tworzg jednolity system organéw wladzy panstwowej i wdraZzaja
w zycie ustawy oraz inne akty wyzszych organéw panstwowych sprawu-
jacych kontrole nad ich przestrzeganiem przez obywateli i znajdujace sie
na terenie rady organizacje i przedsiebiorstwa. Innymi stowy, rady lo-
kalne wgpélnie z utworzonymi przez nie organami panstwowego zarzg-
dzania prezentuja sie jako struktury nizszego szczebla wyzZzszego organu
wladzy panstwowej i zarzadzania, a takze centralnych organow i urzeddéw,
a nie jako rady samorzadu lokalnego.

Na podstawie obowigzujacej Konstytucji Bialorusi i projektu nowej
Konstytucji, przewodniczacy komitetu wykonawczego (bedacy takze prze-
wodniczgcym rady delegatow ludowych i jego prezydium), jak rowmiez
w calosci komitet wykonawczy rady lokalnej, s bezposrednio podporzad-
kowani tej radzie, ktéra organy te wybrala oraz wyzszemu organowi wy-
konawczemu. Akty organéw wyzszych moga z mocy prawa uchyla¢ akty
nizszych organéw.
~ Rady lokalne wraz ze swoimi organami znajdujg si¢ w istocie rzeczy
w sytuacji podwoéjnego podporzadkowania. Powstaje wigc zagadnienie, czy
moga byé one organami samorzadu lokalnego — realizowaé¢ samorzadno§é
lokalng? Oczywiscie, ze nie. Nie jest tu argumentem przemawiajgcym za
pozytywna odpowiedzig na postawione pytania takze zamieszczony w Usta-
wie ,,0 samorzadzie lokalnym” przepis, ze rady lokalne maja prawo roz-
wigzywa¢é jakiekolwiek zagadnienia bedace w ich kompetencji, kierujac
sie interesami obywateli, zZyjacych w tym terenie oraz kierujgc sie
ogdlnopanstwowym interesem. Okre§lona samorzadno$¢ i niezawislto§¢
przedstawicielskich lokalnych organéw w granicach ich kompetencji jest
bardzo rozsgdna. Kazdy organ panstwowy w zakresie przyznanych mu
uprawnien powinien by¢ _sa.rvnodzielny_i‘hiezawisly. Dlatego wlasnie usta-
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nawia sie dla niego krag zagadnien i sfere dzialalnosci, aby on sam, a nikt
inny, mégl o nich decydowaé. W przeciwnym przypadku odpada wszelka
logika i konieczno$¢ istnienia takiego organu.

Niezrozumiala jest sytuacja, zgodnie z ktérg organ nadrzedny ‘jest
wladny wkracza¢ w zakres organu niZszego stopnia (p. 13 art. 14 Ustawy
o samorzadzie lokalnym). Watpliwosci budzi przepis w ustawie, moéowiacy
o tym, ze komitety wykonawcze rad lokalnych decyduja o wszystkich za-
gadnieniach przekazanych radom, z wyjatkiem zagadnien nalezacych do
ich - wylgcznej kompetencji.3

Kompetencja kazdego organu i jego strukturalnego odgalezienia po-
winna by¢ SciSle okreslona, w tym takze dla komitetow wykonawczych.
Nie wytrzymuje krytyki rowniez lgczenie trzech funkeji, przez przewodni-
czgcego rady. W istocie rzeczy swiadczy to o skupieniu wladzy, o wyso-
kiej koncentracji pelnomocnictw w jednych rekach, co prowadzi do osla-
bienia kontroli organéw wykonawczych przez przedstawicieli. Taki model
stosunkdw moze byé do przyjecia tylko dla systemu administracyjno-na-
kazowego. ’ '

Sa pewne podstawy do traktowania rad lokalnych jako struktur sa-
morzadu lokalnego. Rzecz w tym, ze w panstwach typu parlamentarnego
nie istnieja scentralizowane systemy podporzgdkowania nizszych organéw
organom wyzszym. Nawet brak jest takiego pojecia ,,wyzsze” i ,nizsze”
w S$cistym tego slowa znaczeniu. Dlatego gléwna przeslanka tkwi w sa-
morzadnosci lokalnyéh organéw, ktora to samorzadnos¢ organizowana jest
nie przez organy nadrzedne lecz przez ustawe. W tej sytuacji, aby pod-
nie$é nasze rady lokalne do rangi organéw samorzadu, konieczne jest: po
pierwsze, pozbawienie ich statusu prawnego organoéw wladzy panstwowej;
po drugie, zniesienie ich podporzadkowania wyzszym organom, tj. skaso-
wanie ich wielostopniowosci, etatyzacji. One powinny rzadzi¢ sie same
w ramach swoich kompetencji i nie mieé nad sobg zadnej wladzy, oprocz
ustawy. Obowigzujace ustawodawstwo wlaczylo do rad przeciwstawne
przejawy: autonomie i podporzgdkowanie, nadajgc im w ten sposob dwu-
licowy charakter. Moze to nawet nie jest takie zle w pierwszym etapie.
Jednak zyczy¢ by sobie nalezalo, zeby zostaly okreslone panstwowe i sa-
morzadowe funkcje tych organow, zeby zostaly okreslone kompetencje
kazdego z tych organow, a takze system gwarancji ich realizacji i odpo-
wiedzialnosci rad lokalnych wobec ludnosci. Istnienie i obowiagzywanie
takiej odpowiedzialno$ci wazne jest nie tylko ze wzgledu na podniesienie
jakosci socjalnego zarzadzenia, ale takze ze wzgledu na stopniowe prze-
chodzenie do bardziej scistej wspolzaleznosci pomiedzy wladza a ludnoscia.
Chodzi tu nie tylko o doniosty aspekt karalnosci. Jakkolwiek by nie byt

3 ,Wiedomosti Wierchownogo Sowieta Riespubliki Bielaru$” 1993, nr 20, s. 240.

6 Annales, sectio G, vol. XLI
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skomplikowany mechanizm tej odpowiedzialnosci, to jednak powinien on
obejmowa¢ $rodki sformalizowane stosowane w trybie instancyjnej od-
powiedzialno$ci wobec podmiotu odpowiedzialnego. Nieodzowne jest wpro-
wadzenie instytucji o odwolaniu wykonawczo-kierowniczych organéw rad
lokalnych.

Bardzo dobrze, ze w Ustawie ,,0 samorzadzie lokalnym...” zostala prze-
widziana instytucja przedterminowego rozwigzania rady delegatéow ludo-
wych. Jednakze ogdélne postanowienia tejze Ustawy nie w pelni zharmo-
nizowane sg z Ustawg ,,0 glosowaniu ludowym (referendum) w Republice
Bialorus”, chociaz ta druga byla uchwalona znacznie pézniej. Co wiecej,
przeprowadzenie referendum o przedterminowym uchyleniu pelnomoc-
nictw rady lokalnej zalezy w znacznym stopniu od samej Rady i jej orga-
néw. Widocznie w Republice dlatego nie byto ani jednego przypadku przed-
terminowego rozwigzania jakiejkolwiek rady lokalnej. Prawidlowiej bylo-
by, zeby wszystkie organizacyjne zagadnienia zwigzane z przeprowadze-
niem referendum byly rozstrzygane przez sad.

Mozliwy jest i taki wariant wyrazenia nieufnosci dla przedstavsncxel-—
skiego lub wykonawczo-zarzadzajacego organu wladzy. Mianowicie, w
zwiagzku ze skladaniem sprawozdan przez deputowanych wobec ludnosc,
nalezaloby za kazdym razem wysuwaé wniosek o oceng pracy rady lub
jej organu w formie uchwaly ,,aprobata” lub ,,dezaprobata”. Uchwala mo-
ze zostaé uznana za obowiazujaca tylko przy udziale quorum obecnych na
zebraniu mieszkancow lub quorum obecnych na konferencji wybm"céw,
a takze quorum niezbednego do podjecia uchwaly. Uchwala ta obligato-
ryjﬁie powinna by¢ przedlozona odpowiedniej terytorialnej komisji wy-
borczej. Takie uregulowanie nalezy koniecznie wprowadzi¢ do ustaw o ra-
dach lokalnych i do innych aktéw normatywnych. W przypadku stwier-
dzenia, ze mieszkaficy wiecej niz polowy okregéw uznali prace rady lub
jego organu wykonawczego za niezadowalajacg, wowczas komisja kieruje
taka uchwale do Rady Najwyzszej republiki (nazwy wszystkich organéw
nalezy przytoczy¢ zgodnie z bialorusks terminologia), ktéra podejmuje
decyzje o rozwigzaniu rady i wyznaczeniu nowych wyboréw.* Materiaty
dotyczace odwolania organu wykonawczego przekazuje sie do odpowiednie]
rady lokalnej. Uchwale wyborcow i komisji odczytuje sie na kolejnej lub
na nadzwyczajnej sesji i komitet wykonawczy moze by¢ odwolany.

Wedlug Ustawy ,,0 samorzgdzie lokalnym..” w systemie samorzadu
lokalnego proponuje sie takze istnienie organdéw terenowego spolecznego
samorzadu w postaci rad i komitetow mikroregionalnych, zamieszkalych
zbiorowosci, mieszkancéw domowych, ulicznych, dzielnicowych, osiedlo-
wych i wiejskich komitetow. One rzeczywiscie sa organami lokalnego sa-

»Wiedomosti Wierchownogo Sowieta BSSR” 1991, nr 25, s. 364,
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morzadu, jezeli bedziemy mieé na uwadzie tryb ich tworzenia i formy
pracy.

Jednakze takie organy nie rozprzestrzenily sie szeroko w Republice
Bialorus. Co wiecej, komu potrzebne sg podobne struktury i czy mogsg one
sta¢ si¢ prawdziwymi organami samorzadu? Zgodnie z logikg ustawy,
organy terenowego zarzadu spolecznego sg wspierajgcymi punktami rady
i znajduja si¢ w calkowitej od niej zalezno$ci. Po pierwsze, one mogg by¢
tworzone nie tylko z inicjatywy obywateli, ale takze z inicjatywy rady.
Po drugie, rada koordynuje ich dzialalnos¢. Po trzecie, rady na pod-
stawie porozumienia mogg przekazywaé cze$¢ swoich pelmomocnictw tym
drugim. Po czwarte, uchwaly rad lokalnych sa obowigzujace takze dla
tychze organéw. Po piate, rady sa uprawnione uchyla¢ ich akty, niezgodne
z ustawodawstwem. Po szdste, organy terytorialnego spolecznego samo-
rzagdu powinny realizowaé swoja dzialalno$¢ w $cislej wiezi z radami i ich
organami. Po siédme, tym organom mozna nadawac¢ status osoby prawne].

Uwagi te $wiadcza o tym, ze ustawodawca w istocie rzeczy wlaczyl
formy spoleczne do mechanizmu publicznej wladzy, przeksztalcil je w pol-
panstwowe organy i tym samym wzmocnil wyobcowanie mieszkancéw od
tych ,,swoich” organéw. Jestem zdania, ze na podstawie Ustawy ,,O sa-
morzadzie lokalnym...” nalezy wyda¢ ustawy o radach lokalnych, o gospo-
darce lokalnej itp., a tym samym bardziej szczegélowo okresli¢ sytuacje
prawng przedstawicielskich organow lokalnej wladzy panstwowej (sadze,
ze takich lokalnych organ6ow, by¢ nie powinno), stworzy¢ inny system sa-
morzadu lokalnego.

W pierwszym okresie, jak mi sie wydaje, nie nalezy zmienia¢ podzia-
u administracyjno-terytorialnego lecz w jego ramach wprowadzi¢ system
samorzadu lokalnego. Przykladowa struktura moze sie przedstawiaé w ten
sposéb: w kazdej miejscowosci jest dopuszczalne tworzenie organu samo-
rzadu lokalnego. Z przedstawicieli tych organéw tworzy sie osiedlowe rady
w granicach obecnych rad osiedlowych, za$ z przedstawicieli tych osta-
tnich moga by¢ tworzone rady rejonowe.

Zadne ogniwo samorzadu lokalnego nie jest podporzadkowane innemu,
ma swoje kompetencje i wlasng sfere dzialalnosci, okredlone w ogélnych
zarysach przez ustawodawstwo. Szczegolowe uregulowanie pelnomocnictw
moze by¢ realizowane przez ustawy lub inne akty, uchwalane przez sa-
mych przedstawicieli organéw samorzadu lokalnego. Dublowanie i para-
lelizm w zakresie pelnomocnictw sg niedopuszczalne. W rejonach i ocbwo-
dach mogg istnie¢ panstwowe organy rzadowe wyposazone w niewielki
aparat zarzadzania, przeznaczony do wprowadzenia w zycie ustaw i aktow
rzadowych, a takZze dysponujgce prawem kontroli w zakresie praworzadne-
go dzialania organéw samorzadu lokalnego.
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SUMMARY

On the basis of the analysis of the Byelorussian legislation in force on local
government the author demonstrates that very little has so far been done in the
Republic towards forming a system of local government. Local councils as state
authority agencies should, in the author’s view, be dissolved for they cannot be
state authority agencies and local government agencies at the same time. The
system of local government should be based on essentially different foundations.
Representative bodies of local government can already be elected out of rural and
municipal councils, while oblast (district) councils should be dissolved immediately.
However, state administrative agencies can be retained in districts, towns and
rajons (subdistricts). :



