ZARZADZANIE PUBLICZNE 4(16)/2011, s. 4961
doi: 10.4467/20843968ZP.12.028.0495

dr hab. Grzegorz Sroslak, prof. UJ
Uniwersytet Jagiellonski

UMOWY | POROZUMIENIA JAKO EFEKT
EWALUACI]I POLITYKI REGIONALNE] W ROSIJI

Streszczenie

Rosyjska polityka regionalna jest przyktadem dostosowywania rozwigzan do potrzeb rozwojo-
wych regionéw oraz do potrzeb spoteczno-ekonomicznych Federacji Rosyjskiej jako catosci.
Rozwiazania te jednakze byly pochodng istniejacych w konkretnych okresach historycznych
mozliwosci gospodarczych i uwarunkowan politycznych.
W wyniku ewaluacji tej polityki w ciggu ostatnich dwudziestu lat wprowadzono w zycie
miedzy innymi takie rozwigzania, jak:
— przeksztalcenia regionalnej polityki budzetowe;j,
— reformowanie stosunkéw miedzybudzetowych (pomigdzy budzetem centralnym i bu-
dzetami regionalnymi oraz pomiedzy tymi ostatnimi bezposrednio),
— dofinansowania celowe (na przyktad do regiondw prorozwojowych technologicznie),
— ,umowy” i ,porozumienia” (w sprawie rozdziatu kompetencji pomigdzy poszczegdl-
nymi podmiotami wladzy panstwowej na poszczegolnych jej poziomach) wykorzysty-
wane do realizacji okreslonych zadan polityki regionalne;j.
Rozny byl poziom teoretycznego i prawnego ich doprecyzowania, rozny byt zakres przed-
miotowy i podmiotowy ich oddzialywania, w ré6znym tez stopniu sprawdzily si¢ w praktyce.
Ostatnie z wymienionych rozwigzan — ,,umowy” i ,,porozumienia” — nalezy zaliczy¢ do
grupy mniej doprecyzowanych, a w zakresie polityki rozwoju regionalnego mniej skutecznych.
Po pierwsze, powstaly jako odpowiedz na biezace potrzeby rozwigzywania konfliktowych sy-
tuacji pomiedzy wladzami federalnymi i regionami, jakie miaty miejsce szczegolnie w latach
dziewigcdziesiatych ubieglego wieku i byly forma przeciwdziatania grozbie utraty integralno-
$ci przez panstwo rosyjskie. Ze swej istoty zatem nie byly narzedziem polityki rozwoju regio-
nalnego sensu stricto. Po drugie, nie tylko nie s jednoznaczne w swej obecnej formule praw-
nej, ale czesto — wlasnie z powodu tej niejednoznaczno$ci — sa wykorzystywane do realizacji
interesoOw grup nacisku w poszczegolnych regionach i w takiej postaci sg sprzeczne z celami
polityki regionalnej Federacji Rosyjskie;.
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Summary

“Contracts” and “Agreements” as a Result of Evaluation Process of Regional
Policies in Russian Federation

Russian regional policy is an example of adjusting solutions to regions development needs and
social-economic needs of Russian Federation as a whole. Those solutions are only results of
historical and political conditions that existed in the past.

As a result of evaluating this policy during the past 20 years following acts came into
effect:

— changing regional budget policy,

— reforming interbudget relations (between central budget and regional budgets, and fi-

nally between regional budgets themselves),

— targeted funds (for example, for regions with protechnological tendencies),

— “contracts” and “agreements” (in matters of dividing competences between distinct
subjects of state of particular levels) used in realising particular tasks of regional poli-
cies.

The level of theoretical and judicial development of these solutions was different, as well

as the range and effectiveness in reality.

Lastly listed — “contracts” and “agreements” — should be counted as one of the least clari-
fied and somewhat unsuccesfull in terms of regional development policies. At first, they were
established as an answer to current problems of solving conflict situations between the federal
government and particular regions which took place in the ninetees of the past century and they
were a form of countering the threat of facing an integrity loss by Russian state. Therefore they
aren’t strictly a tool of regional development policy. Secondly, not only are they unclarified in
their current form, but also, due to the mentioned ambiguity, they are often used by various
groups of interest in Russia in particular regions, and in such manner are contradictory to objec-
tives of regional policy in Russian Federation.

Keywords: agreements, contracts, Russian Federation, region, regional policies

Regiony i polityka regionalna

Punktem wyjscia do analizy problematyki regionow i polityki regionalnej jest to,
iz w rosyjskiej nauce i praktyce istnieje stosunkowo duzo sposobow rozumienia
1 definiowania tejze problematyki. Mozna jednak dokona¢ pewnych uogdlnien
1 wyrdzni¢ najczesciej spotykane atrybuty pojecia regionu, takie jak:

— region to cze$¢ panstwa charakteryzujaca si¢ przyrodniczo lub historycz-
nie uksztaltowanymi warunkami ekonomiczno-geograficznymi,

— region to przestrzennie zorganizowana forma aktywnos$ci ludnosci,

— region to jednostka organizacyjna produkcyjno-spotecznego zycia lud-
nos$ci, wyodrgbniona z innych podmiotdéw politycznymi, gospodarczymi,
spotecznymi, kulturowymi, etnicznymi i innymi cechami,

— region to terytorium posiadajace wlasne administracyjne granice, charak-
teryzujace si¢ migdzy innymi kompleksowoscia, spdjnoscia i specjaliza-
cja w wyborze formy zarzgdzania wtasng spotecznosciag i terytorium [por.
Glavackaja, 2002; Ignatiev, 2005; Kliemieshev, 2005; Smirniagin, 2007].
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Polityka rozwoju regionalnego zarowno w latach dziewieédziesigtych XX
wieku, jak i obecnie zawiera wiele réznorodnych celéw — o charakterze regula-
cyjnym, spoteczno-gospodarczym, jak i posrednim. Systemowe cele o charakte-
rze regulacyjnym uzupetniano konkretnymi zadaniami w zakresie rozwoju spo-
teczno-ekonomicznego poszczegdlnych podmiotow FR. Szczegdlnie zwracano
uwagg na takie sposrdd nich, jak:

— wyréwnywanie poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego pomig¢dzy

roznymi podmiotami FR,

— zapewnienie dobrobytu obywateli zamieszkujacych poszczegoélne pod-
mioty FR,

— tworzenie terytorialnej sprawiedliwoséci pomigedzy tymi podmiotami,

— odbudowa wzrostu gospodarczego w kazdym z tych podmiotow,

— stworzenie naukowo-technicznych podstaw do umocnienia pozycji Rosji
na $wiatowych rynkach (poprzez dziatania w tym zakresie w poszczegol-
nych regionach).

Przez dtugi czas, a szczeg6lnie we wspomnianych latach dziewigédziesia-
tych, dominowato przekonanie, ze potrzebna jest taka polityka regionalna, ktorej
celem jest ograniczenie rdéznic w poziomie rozwoju gospodarczego poszczegodl-
nych regionéw lub tez wyréwnywanie pozioméw ich ekonomicznego rozwoju.
Twierdzono wowczas, ze nadrzednym celem polityki regionalnej w Rosji powin-
no by¢ zapewnienie wspotdziatania pomi¢dzy podmiotami FR (regionami) oraz
centrum we wspolnym wykorzystaniu potencjatu gospodarczego tych podmio-
tow 1 jednoczesnie catej gospodarki rosyjskie;.

Strategia panstwowego regulowania i pomocy w regionach wpisuje si¢
w ogoblne dziatania gospodarcze i spoleczne wobec FR jako catosci. Do dziatan
tych mozna zaliczy¢ glownie:

— uporzadkowanie stosunkow pomiedzy regionami i centrum w odniesieniu

do obiektow wiasnosci,

— organizowanie systemu wykorzystywania zasobéw naturalnych znajduja-
cych si¢ na terytorium danego regionu,

— okreslenie zasad rozdziatu $rodkéw pomigdzy wladzami Federacji i wha-
dzami regionow.

Oznacza to rownocze$nie mozliwos¢ rozwigzania takich ogolnorozwojowych

probleméw, jak:

— poziom inwestowania,

— relacje miedzybudzetowe pomigdzy centrum i regionami,

— utrzymanie poziomu zycia mieszkancow i réznic w tym zakresie pomig-
dzy regionami,

— utrzymanie cato$ci terytorium Federacji Rosyjskiej.

W rezultacie powstata sytuacja, w ktorej regiony nie maja stymulacji do dziatan
prorozwojowych [...], a rtownoczes$nie brak powodow (!) do aktywnego Zycia poli-
tycznego 1 walki politycznej” [Klimanov, www.opec.ru]. Réwnoczesnie stawiany jest
przed gospodarka cel przyspieszenia wzrostu gospodarczego, nominalnie opartego
na nowych rozwigzaniach technologicznych, realizowany w znacznym stopniu przez
centra naukowo-badawcze funkcjonujace na poziomie federalnym i finansowane
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przez wladze centralne — co dodatkowo wzmacnia ich pozycje. Mozliwos¢ ta w oczy-
wisty sposob przyczynia si¢ powigkszania dominacji centrum nad regionami.

Autorzy analiz rosyjskiej polityki regionalnej stwierdzaja jednoczesnie, ze
ilosciowe okreslenie ekonomicznej roli panstwa w procesie produkcyjnym i zja-
wiskach spoleczno-ekonomicznych regionu nie jest tatwe. Jest tak dlatego, ze
oprécz finansowania pod réznymi postaciami dziatalno$ci inwestycyjno-produk-
cyjnej rzad realizuje takze szereg programdéw pomocy socjalnej, ktorych celem
1 efektem jest redystrybucja dochodow.

Oprocz tego panstwo podejmuje takze bezposrednie dzialania administracyj-
ne, ktore prowadzg do ograniczania komercyjnego wykorzystania czg¢sci nicod-
nawialnych bogactw naturalnych, wykorzystania szkodliwych technologii pro-
dukcji dobr i ustug niosacych zagrozenie dla zdrowia cztowieka.

Realng podstawe dziatan panstwa w odniesieniu do regionow i realizowanej
przez panstwo polityki regionalnej stanowig okreslone dokumenty dotyczace re-
gionalizmu, do ktorych naleza:

— regionalna strategia Rosji z 1994 roku,

— przyjeta na jej podstawie przez rzad FR w 1996 roku oficjalna doktryna re-

gionalnej polityki Program pomocy zacofanym (depresyjnym) regionom,

— zatwierdzony w 1996 roku na podstawie decyzji Prezydenta FR program
rzadu O doskonaleniu mechanizmu panstwowej pomocy rozwoju regio-
nalnego [www.vasilievaa.narod.ru].

Na podstawie tych dokumentéw mozna stwierdzi¢, ze punktem odniesienia przy
ksztattowaniu polityki regionalnej w Rosji jest prognozowanie mozliwosci nabyw-
czych ludnoéci, okre$lanie zasad i struktury popytu w regionie, badanie rynkow
regionalnych, ocena finansowego i surowcowo-przyrodniczego potencjatu regionu,
okreslenie drog aktywizacji inwestycyjnych srodkéw w ramach kazdego regionu
w celu rozwigzania istotnych probleméw socjalno-ekonomicznego rozwoju regionu.
Zaznacza si¢ przy tym, ze efektywne wykorzystanie posiadanych zasobéw wyma-
ga odpowiedniej dziatalnosci przedsigbiorczej, stworzenia i funkcjonowania prze-
mystowych i innych przedsigbiorstw odpowiedniego profilu, przy czym istotna jest
w tym kontekscie konieczno$¢ uwzglednienia specyfiki poszczegolnych regionow.

Przestanka dziatan regulacyjnych panstwa w odniesieniu do regionéw, dziatan
majacych na celu poprawg ich stanu ekonomicznego i stanu znajdujacych si¢ na
nich podmiotoéw, jest dazenie do osiggniecia proporcjonalnosci i zrownowazenia
rozwoju wszystkich gatezi i sfer gospodarki narodowej. Dodatkowo zaktada sie,
ze ogbdlnym, niejako nadrzednym celem polityki regionalnej w Rosji powinno by¢
zapewnienie wspotdziatania w wykorzystaniu potencjatu gospodarczego roznych
regionéw i jednoczesnie calej gospodarki rosyjskiej [Kachalov, 2006].

Obecna sytuacja regionow

Istniejaca obecnie w Rosji sytuacja gospodarcza i spoleczna regiondow jest
w znacznym stopniu pochodng odczuwanego przez wiele lat chronicznego nie-
dostatku $rodkow wiasnych tych regiondw (a przynajmniej wigkszosci z nich)
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i koniecznosci statego (w wigkszosci przypadkow) pozyskiwania srodkow z bu-
dzetu centralnego. W okresach, w ktorych budzet ten nie dysponowat wystarcza-
jacymi $rodkami do udzielenia niezbe¢dnej pomocy regionom, a zadania budze-
towe tychze pozostawaly niezmienione, wzrastala potencjalna swoboda wtadz
regionow w ksztaltowaniu wiasnej polityki podatkowo-budzetowej. W rzeczy-
wistosci jednak swoboda ta byta bardzo ograniczona — w wigkszosci przypad-
koéw ze wzgledu na niewielkie zasoby i srodki wlasne. Zatem transfery z budzetu
centralnego do budzetow regionalnych (mimo ze niewystarczajace) byty ko-
niecznoscig gospodarczg i spoteczng dajacg ogromne mozliwosci oddziatywania
centrum na wladze regionalne i lokalne, umozliwiajgc takze dokonywanie przez
wladze centralne ocen sposobu wykorzystywania przekazywanych srodkow
i wyciggania z tego okreslonych wnioskow stanowigcych podstawe decyzji eko-
nomicznych i politycznych. W finansowym i materialnym wyrazie dziatania tego
rodzaju — realizowane zaréwno w okresie funkcjonowania centralnego systemu
nakazowo-rozdzielczego, jak 1 w latach dziewigc¢dziesigtych XX wieku — dopro-
wadzity do znacznego zréznicowania (odnotowywanego na wielu ptaszczyznach
zycia spoteczno-ekonomicznego) pomiedzy regionami w FR. Dochodzito takze
na tym tle do réoznego rodzaju napi¢¢ pomiedzy wiadza centralng i witadzami
w regionach.

Przyktadem niedoktadnosci w formutowaniu priorytetow i1 kryteriow roz-
dziatu $rodkow, a jednoczesnie zasad wspolnego federalnego i regionalnego
finansowania byt przyjety w 1999 roku program o wspolnym panstwowo-ko-
mercyjnym finansowaniu projektow, migdzy innymi rolniczych. Zastosowanie
wertykalno-branzowego zarzadzania rolnictwem z pomini¢ciem intereséw
i mozliwosci wptywania na te decyzje przez regiony doprowadzito do zaburzen
zaréwno w funkcjonowaniu produkcji rolnej, jak i w funkcjonowaniu regionow.
Przedsigbiorstwa o podobnym profilu i potencjale produkcyjno-ustugowym znaj-
dujace si¢ w roznych regionach (o zréznicowanym poziomie rozwoju i sprawno-
$ci zarzadzania regionami) znajdowaty si¢ w odmiennym potozeniu ekonomicz-
no-finansowym. Réznice w sytuacji podobnych przedsi¢biorstw tego samego
regionu mogty by¢ takze pochodna tego, w jakim zrzeszeniu produkcyjnym si¢
znalazty. Obie te sytuacje miaty demotywujace skutki — zaréwno dla réznych
podmiotdéw w regionie, jak i dla catych regiondw.

Wertykalno-branzowy system zarzadzania (funkcjonujacy nie tylko w rolni-
ctwie) doprowadzit do sytuacji, w ktorej na terytorium jednego regionu wspol-
nie z regionalnymi wtadzami administracyjnymi istniala ogromna liczba wtadz
branzowych, ktérym podlegata znakomita wickszo$¢ podmiotow gospodarczych.
W konsekwencji w regionie nie bylo wlasciwie podmiotu kierujacego wszystki-
mi przedsi¢biorstwami rolniczymi, jakie na jego terytorium si¢ znajdowaty.

Poszczegdlne podmioty gospodarcze funkcjonujace na terytorium danego
regionu nie zawsze mogty by¢ w zwigzku z tym przez wtadze tego regionu ukie-
runkowywane w swym dzialaniu. Prowadzito to do sytuacji, w ktorej interesy re-
giondéw w realizacji polityki gospodarczej panstwa (nagradzanie przedsigbiorstw
za dzialania zgodne z zamierzeniami gospodarczymi) byly niedostatecznie
uwzgledniane, czego skutkiem byl brak rozwoju sit produkcyjnych w regionie,
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brak efektywnej polityki inwestycyjnej i niski poziom rozwoju infrastruktury
regionu, nie funkcjonowat mechanizm dynamizacji rozwoju sfery socjalnej itd.

Na te historycznie uksztattowane problemy rozwoju regionalnego i sytuacji
spoteczno-ekonomicznej regionéw naktadajg si¢ obecnie nowe trudnosci, do kto-
rych najczesciej zalicza sie:

— dziatania separatystyczne w regionach (ktore jednak z punktu widzenia
wybranych regiondw nie zawsze postrzegane sa jako sprzeczne z ich in-
teresami);

— dysfunkcjonalne przeksztatcenia w sferze wtasnosci (mi¢dzy innymi ble-
dy w procesie prywatyzacji, polegajace na nadmiernym rozdrobnieniu ak-
¢cji), co zaowocowato w pdzniejszym okresie trudno$ciami w zarzadzaniu
spoOtkami, zwlaszcza duzymi;

— bezrobocie (roznice mi¢dzy oficjalng statystyka a rzeczywistoscig) oraz
jego masowy i chroniczny charakter — co jest efektem konkurencji, ban-
kructw i migracji ludnos$ci (w niektorych regionach);

— poglebiajace si¢ roznice w poziomie rozwoju gospodarczego w poszcze-
golnych regionach i pomigdzy nimi.

Oceniajgc biezacg sytuacje regiondéw FR, mozna stwierdzi¢, ze wigkszo$¢

z nich w latach dziewigédziesigtych XX wieku i na poczatku XXI wieku znaj-
dowata si¢ w gorszej sytuacji spoteczno-ekonomiczniej niz przed okresem roz-
poczecia reform rynkowych. W takich warunkach przezwycig¢zenie regionalnej
niestabilno$ci gospodarczej byto i jest szczegdlnie trudne, co z kolei dodatkowo
nasila negatywne zjawiska spoleczne i gospodarcze.

W efekcie oceny biezacego stanu regionow, bedacego w zasadniczy sposob
pochodng polityki regionalnej, podejmuje si¢ réznego rodzaju dziatania na-
prawcze. Reagowanie jednak na istniejacy stan rzeczy jest trudne z wielu po-
woddéw. Jednym z nich jest brak jednoznacznej oceny co do metod i zasadno-
$ci tej pomocy. W stosunku bowiem do problemoéw rozwoju regiondéw stosuje
si¢ dwa podejscia: 1) albo odzegnuje si¢ od przyznania regionom mozliwosci
wykorzystywania mechanizmu rynkowego i samodzielnego wykorzystywania
naturalno-przyrodniczych mozliwosci rozwoju, oczekujac specjalnej polityki
rozdziatu srodkow i pomocy strukturalnej ze strony wladz centralnych panstwa,
albo 2) odwrotnie — twierdzi si¢, ze regiony dysponuja wszelkimi zasobami
i mozliwosciami rozwojowo-regulacyjnymi i moga je samorzadnie wykorzy-
sta¢ w oparciu o mechanizm rynkowy. Istotnym ograniczeniem w realizowaniu
konsekwentnej i efektywnej polityki regionalnej oraz skutecznej selektywnej
dla nich pomocy jest argument, ze polityka ta dostosowana jest do wlasnych,
czesto nierealistycznych wyobrazen poszczegdlnych regionéw o ich potrzebach
1 mozliwos$ciach.

Aby przezwyciezy¢ sytuacje nierdwnowagi w rozwoju spoteczno-gospodar-
czym pomiedzy réoznymi regionami, wykorzystuje si¢ roznego rodzaju mecha-
nizmy bedace pochodng prowadzonego monitoringu. W jego wyniku (jak i in-
nych dziatan kontrolnych i naprawczych) wyznaczono konkretne cele odnos$nie
do rozwoju regionalnego i relacji pomigdzy FR jako cato$cig i jej podmiotami.
Catoksztatt przyjetych celow, ktore mozna traktowac jako efekt ewaluacji poli-



Umowy i porozumienia jako efekt ewaluacji polityki regionalnej w Rosji 55

tyki gospodarczej, zostal przedstawiony w poczatkowej czesci niniejszego opra-
cowania.

Uzyskano rownoczesnie realng mozliwo$¢ wymuszania poprawy jako$ci za-
rzadzania regionalnymi i1 lokalnymi finansami. W $lad za mozliwos$ciami finan-
sowymi nastgpity dalsze przeksztatcenia legislacyjne, ktorych trescig byto de-
legowanie przez wladze centralng na wladze lokalne kolejnych petnomocnictw
wraz z udostepnieniem $rodkow finansowych niezbednych do realizacji tych
petnomocnictw. Zaznaczy¢ nalezy, ze od poczatku reform rynkowych w Rosji
az do dzisiaj nie rozwigzano problemu doktadnego rozgraniczenia $rodkow
przeznaczonych na cele biezgce i1 inwestycyjne w budzetach wszystkich szczeb-
li i w konsekwencji wigkszo$¢ srodkow przeznaczana jest na realizacje celow
biezacych.

Analizujac proces ewaluacji polityki regionalnej w FR, mozna zauwazyc¢,
ze 0g6t podejmowanych dziatan dzieli si¢ na dzialania inicjowane przez wladze
centralne oraz dzialania inicjowane przez wtadze regionalne. W obu tych gru-
pach mozna z kolei zauwazy¢ dziatania zar6wno planowe, jak i podejmowane na
biezaco.

Rola negocjacji i uméw w rosyjskiej polityce regionalne;j

Konstytucja Federacji Rosyjskiej zatwierdzila rozwigzanie, zgodnie z ktérym
umowy pomiedzy wtadzami federalnymi i wladzami regionalnymi sg dopusz-
czalng formga zarzadzania regionalnego oraz wyznaczania zakresu kompetencji
kazdej z tych grup podmiotow. Przyjecie takiego rozwigzania otworzyto jedno-
czesnie debat¢ na temat jego zasadnosci i potencjalnej skutecznosci. Pojawity sie
opinie, ze umowy te pozostaja w sprzecznos$ci z charakterem samej Federacji,
poniewaz ich zawieranie sugeruje, ze Federacja Rosyjska jako panstwo ma cha-
rakter umowny. To z kolei doprowadzito do traktowania przez cze$¢ srodowisk
opiniotworczych umoéw pomigdzy podmiotami wiadzy jako zbednych [por.
Shahraj, 2002: 83—-87].

Pojawila si¢ opinia, Zze przy normalnym stanie stosunkéw federalnych ,,umo-
wy” nie s potrzebne. I ze tylko wyjatkowe warunki polityczne, w ktorych opra-
cowano 1 przyjeto Konstytucje Federacji Rosyjskiej w 1993 roku (ostabienie
rzadu federalnego, grozba podziatu terytorialnego kraju, narastanie konfliktow
politycznych itp.), doprowadzily do wprowadzenia do tekstu konstytucji for-
muty, zgodnie z ktérg zaktada sig, ze podzial wltadzy i kompetencji pomiedzy
wladzami panstwowymi Federacji Rosyjskiej i wtadzami podmiotow Federacji
Rosyjskiej ustalany jest nie tylko na podstawie konstytucji, ale takze innych po-
rozumien i umow [Konstytucja..., 2009, Nr 4, art. 445].

Oceniajac jednak sytuacje, w ktérych umowy byly podpisywane, jak row-
niez analizujgc ich tresci, mozna doj$¢ do wniosku, ze byty one wykorzystywane
gtéwnie jako $rodek rozwigzujacy problemy (konflikty) polityczne, a nie spolecz-
ne czy gospodarcze. Pochopny jednak wydaje si¢ wniosek o potrzebie likwida-
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¢cji instytucji umow jako takich w rosyjskim systemie politycznym i spoteczno-
-ekonomicznym. Zwraca si¢ w tym miejscu uwagge na niedoskonato$ci rozwia-
zan prawnych o charakterze systemowym, roznorodnosc¢ i nieprzewidywalno$¢
zjawisk spoteczno-ekonomicznych wspotczesnego rosyjskiego spoteczenstwa
czy biezacg praktyczng uzytecznos$¢ takiego instrumentu prawno-regulacyjne-
go. Mozliwosci takie sg szczegdlnie przydatne w sytuacji konieczno$ci szukania
rozwigzan sytuacji konfliktowych w regionach, pomiedzy nimi i pomigdzy nimi
a centrum. Mechanizmy umow mogg by¢ zatem wykorzystywane przy rozwia-
zywaniu probleméw szczegoélnie w nadzwyczajnych sytuacjach politycznych
i spoteczno-gospodarczych. W efekcie okazujg sie¢ uzytecznym instrumentem
wykorzystywanym w praktyce politycznej w celu oddziatywania na regiony dla
zachowania stabilnosci i integralno$ci kraju (niezaleznie od niejednoznacznej
prawnej utylitarno$ci tego instrumentu ocenianej z punktu widzenia interesu
Federacji jako cato$ci).

Umowy stwarzajg takze szerokie ramy prawne umozliwiajace uwzglednie-
nie regionalnych zréznicowan i sg jednocze$nie sposobem zmniejszania nad-
miernych ograniczen prawnych wynikajacych z ustawodawstwa federalnego
o charakterze systemowym (propanstwowym i centralistycznym w swej istocie).
Innymi stowy, umowy i porozumienia stwarzajg pewne mozliwosci obejécia ry-
gorystycznych federalnych rozwigzan prawnych w zakresie realizowania i finan-
sowania polityki regionalne;.

Nalezy tez wspomnie¢ o celach i zadaniach, jakie stawiano sobie przy tworze-
niu umow i porozumien pomi¢dzy podmiotami wtadzy w ramach FR. Zawarcie
takiej umowy w okresie poczatkowym jej funkcjonowania umozliwiato udo-
stepnienie okreslonych §rodkoéw (nie zawsze o uzasadnionym charakterze) wy-
branym regionom. W praktyce oznaczato te, ze porozumienia torowaty droge
p6zniejszym umowom pomig¢dzy poszczegdlnymi podmiotami wladzy (centrum
iregionami) i byty ,,zalacznikami” do nich. Zgodnie z logika rosyjskiego systemu
prawnego porozumienia traktowane sg jako poprzedzajace pozniejsze formalnie
podpisane umowy pomi¢dzy réznymi podmiotami FR (regionami). Dochodzito
zatem do ksztaltowania si¢ zwiazkow ,,porozumienia — umowy” o politycznym
zrédle 1 politycznym charakterze pomigdzy wtadzami centralnymi a wybranymi
regionami. Regiony te cz¢sto byty traktowane w preferencyjny sposéb przez wia-
dze centralne, co w praktyce przektadato si¢ na zagwarantowanie i realizowanie
transferow okreslonych srodkow finansowych dla tych regiondow niezaleznie od
ich realnych potrzeb i sytuacji innych regionow.

Podstawy prawne uméw i porozumien pomiedzy réznymi
podmiotami wtadzy

Podstawy prawne umow stworzone sg przez Konstytucje FR z 1993 roku, a do-
ktadniej przez art. 78, ktéry mowi o umowach pomigdzy organami wiadzy
wykonawczej i 0 wzajemnym przekazaniu ,,zadan w zakresie realizacji czesci
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swoich petnomocnictw”. Na bazie tych ogdlnoprawnych rozstrzygnig¢ uchwalo-
no Ustawe o zasadach i trybie rozdzielenia przedmiotow zarzadzania i zakresu
kompetencji pomigdzy organami wiadzy FR i organami wtadzy podmiotow FR
(z 1999 roku), ktora obowigzywata do 2003 roku i zostata zastgpiona Ustawg
o organizacji wladzy [Fiedieralnyj zakon RF, ,,Ob. obshchih principah...”, 2003].
Ta ostatnia w istotny sposob konkretyzowala, ale i ograniczata zakres dziatan
mozliwych do podjecia przez wladze regionalne w ramach istniejacej ogdlnej
formuty prawnej umow i porozumien.

Ustawodawca federalny w tych rozwigzaniach prawnych nie tylko ograniczyt
kompetencyjnie zakres przedmiotowy dziatan mozliwych do realizacji na drodze
umoéw, ale nadal im tez bardziej instrumentalny charakter i doktadnie okreslit
warunki, w jakich istniejg mozliwosci ich zawarcia. Rozwigzania te — jakkolwiek
w pelniejszy sposob scharakteryzowane i1 bardziej sprecyzowane (i skonkretyzo-
wane) prawnie — dajg inne mozliwosci dziatan w zakresie realizacji okreslonej
polityki regionalnej czy wrecz w nowy sposob wyznaczajg charakter polityki,
jaka moze by¢ w tych warunkach realizowana. W szczegoétowym ujeciu rozwig-
zania te mozna przedstawi¢ w ponizszy sposob:

— Zawarcie umowy mozliwe jest tylko wtedy, gdy jest to uzasadnione eko-
nomiczng, geograficzng lub inng specyfikg podmiotu (regionu) Federacji
Rosyjskiej oraz w takim zakresie, w jakim specyfika ta jest odmienna od
tej, jakg przewidziano w ustawach federalnych (w tym w Konstytucji FR),
wyznaczajacych podzial pelnomocnictw i kompetencji pomiedzy pod-
miotami wladzy w FR.

— Na podstawie Ustawy o umowach o rozgraniczeniu uprawnien:

» sporzadzona zostata lista uprawnien wladz federalnych i wtadz pod-
miotéw Federacji Rosyjskiej, ktore moga by¢ przedmiotem wspdlnej
umowy;

» okreslone zostaty takze warunki i procedury realizacji tych uprawnien
oraz konkretne prawa i obowiazki stron zawierajacych umowe.

— Procedura przygotowania projektu umowy o rozgraniczeniu petnomoc-
nictw pomi¢dzy federalnymi wtadzami wykonawczymi i wladzami usta-
wodawczymi podmiotow Federacji okreslana jest przez najwyzsze wladze
podmiotu Federacji Rosyjskiej (regionu).

— Projekt umowy o rozgraniczeniu pelnomocnictw (zakresu przedmiotowe-
go zarzadzania) przedstawiany jest wladzy ustawodawczej (przedstawi-
cielskiej) podmiotu Federacji Rosyjskiej przez najwyzsze wtadze wyko-
nawcze tego podmiotu do zatwierdzenia.

— Najwyzsze wladze podmiotu Federacji Rosyjskiej przekazuja wynik de-
baty nad projektem umowy o rozgraniczeniu kompetencji Prezydentowi
Federacji Rosyjskiej.

— Organ wladzy podmiotu Federacji Rosyjskiej, ktory nie jest strong umowy
o rozgraniczeniu kompetencji, ma prawo otrzymac na swoj wniosek pro-
jekt traktatu przed jego zatwierdzeniem i przedstawi¢ wlasne propozycje
do tego projektu; w przypadku wprowadzenia zmian 1 (lub) uzupeinien do
danego projektu podlega on powtdrnemu uzgodnieniu i zatwierdzeniu.
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— Wazno$¢ traktatu o rozgraniczeniu uprawnien nie moze przekroczy¢ dzie-
sigciu lat.

— Prezydent Federacji Rosyjskiej w ciggu dziesieciu dni od podpisania
umowy o rozgraniczeniu kompetencji zwraca si¢ do Dumy Panstwowej
o przyjecie danego projektu w postaci ustawy federalnej.

— Umowa o rozgraniczeniu kompetencji ma moc prawa federalnego i moze
zosta¢ zmieniona wylgcznie w trybie przewidzianym dla tego rodzaju
,,Uumow””.

— Woezesniejsze rozwigzanie (zakonczenie) realizacji ,,umowy” w sprawie
rozgraniczenia kompetencji moze si¢ dokonaé za obopolng zgoda lub na
mocy decyzji sadu (w przypadku na przyktad naruszenia regut umowy
przez jedng ze stron).

Oceniajac te rozwigzania, mozna stwierdzi¢, ze umowy uzyskaty bardziej
precyzyjne 1 adekwatne okreslenie, w wigkszym stopniu odpowiadajace ich
istocie. Umowy mozna takze wykorzystywac jako instrument realizacji okre-
slonych zadan w ramach realizowanej polityki regionalnej. Ponadto przyjete
rozwigzania staly si¢ bardziej elastyczne (ustawodawca zrezygnowat z wyzna-
czania formalnych warunkéw zawierania umow na rzecz ogdélnego sformutowa-
nia odwotujacego si¢ do ekonomicznej, geograficznej lub innej specyfiki pod-
miotu [regionu] FR). W nowy sposob zostaty opisane sytuacje, ktore moga by¢
przedmiotem umowy. Ma to zaré6wno pozytywne, jak i negatywne nast¢pstwa
(z punktu widzenia spojnosci systemu prawnego regulujgcego relacje pomie-
dzy FR i podmiotami FR). Do tych pierwszych zaliczy¢ nalezy: wyelimino-
wanie normy prawnej o konkretyzacji obiektow zarzadzania i podziatu petno-
mocnictw pomie¢dzy FR i jej podmiotami (likwidacja niespdjnosci zarzadzania
regionalnego); egzemplifikacje petnomocnictw federalnych organow wiadzy
oraz organdéw wiladzy panstwowej podmiotow Federacji; doktadne okreslenie
warunkow i trybu realizacji tych petnomocnictw; skonkretyzowanie praw i zo-
bowigzan obu stron (potencjalnej umowy). Do tych drugich mozna natomiast
zaliczy¢ wyeliminowanie istniejacego poprzednio rozwigzania, zgodnie z kto-
rym w umowach istniata mozliwos¢ okreslania formy wspotdziatania i wspot-
pracy w trakcie realizacji umowy. W zasadniczy sposéb zmieniono roéwniez for-
me legitymizacji umow oraz ich status prawnopanstwowy. Jesli w poprzedniej
ustawie Rada Federacji zobowigzana byta do wyrazenia swojej opinii na temat
przygotowywanego projektu umowy (i opinia ta byta co najwyzej uwzglednia-
na w dokumencie umowy), to po wprowadzeniu nowej ustawy (z 2003 roku)
Prezydent FR w drodze projektu ustawy proponuje konkretng umowe o rozdzia-
le petnomocnictw / kompetencji — i tylko w takiej formie prawnej mozliwe jest
wprowadzenie nowej umowy w zycie. Na mocy tych rozwigzan wprowadzono
mechanizm, zgodnie z ktérym istnieje obowiazek sadowego udowodnienia na-
ruszenia przez jedng ze stron warunkow zawartej umowy. Zaznacza si¢ przy
tym, ze reguta ta ma szanse realizacji tylko w warunkach niezawisto$ci sagdow,
co w Rosji jest trudnym wyzwaniem.
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Konsekwencje praktyczne przyjetych rozstrzygniec
ustawowych

Przyjete w 2003 roku rozwiazania prawne w zakresie umow i porozumien stwa-
rzaty nowe ramy decyzyjne i nowa przestrzen koncepcyjng dziatan w odniesieniu
do regiondéw. Rodzi si¢ pytanie: na ile rozwigzania te byty skutecznym srodkiem
realizacji polityki regionalnej. Po pierwsze, powstaje problem zrodla inicjatyw
w zakresie zawierania umow — czy moga by¢ nim podmioty Federacji, czy tez
wladze centralne, a moze i te, i te. Istnieja rozwigzania prawne sugerujace moz-
liwo$¢ inicjatywy w tym zakresie jedynie po stronie podmiotow FR (regiondw).
Woéwezas realizacja okreslonej polityki regionalnej przez wladze centralne spro-
wadzataby si¢ do akceptacji okreslonej zaproponowanej umowy i jej opracowy-
wania (przygotowywania jej projektu prawnego) zgodnie z istniejacymi uregulo-
waniami prawnymi. Za takim rozumieniem przyj¢tych rozwiazan przemawiaja
zapisy nastepujacej tresci:
[...] tryb przygotowania projektu umowy o rozdziale petnomocnictw (w zakresie przed-
miotu zarzadzania) pomigdzy organami wiadzy wykonawczej podmiotow FR w trakcie
procedury jego przedstawienia federalnym organom wtadzy panstwowej okreslany jest
przez wysokie pelnomocne osoby (organy) podmiotéow FR [Fiedieralnyj zakon ,,Ob. roz-
granichenii vlastii”, 2003, p. 3, art. 26,7].

Ponadto istnieje reguta prawna (ustawowa), zgodnie z ktora

[...] projekt umowy o rozdziale pelnomocnictw pomiedzy réznymi podmiotami wladzy
(federalnej i regionalnymi), przygotowany i uzgodniony w oparciu o obowiazujaca usta-
we, wprowadzany jest pod obrady wladz przedstawicielskich danego podmiotu FR przez
najwyzszy organ danego podmiotu FR Fiedieralnyj zakon ,,0Ob. rozgranichenii vlastii”,
2003, p. 4, art. 26,7].

Jezeli zatem inicjatorem umow pomiedzy organami wladzy w zakresie roz-
dzialu przedmiotu zarzadzania moze by¢ tylko podmiot FR (region), to jest to
ograniczeniem w zakresie mozliwosci realizacji przez wladze centralne okreslo-
nej polityki regionalnej. Pojawity si¢ zatem postulaty, aby takze wtadzy centralne;j
w formalny sposob udostepni¢ mozliwo$¢ wystgpowania z inicjatywag zawierania
umow o rozgraniczeniu petnomocnictw, tak aby nie ograniczacé jej roli do bierne;j
akceptacji zrodet terytorialnych (ewentualnie do roli korektora prawnej poprawno-
$ci podstawowego zakresu przedmiotowego proponowanej umowy). Oznaczaloby
to wzmocnienie instrumentarium wtadz centralnych, wykorzystywanego do rea-
lizacji zamierzonych dziatan sprawczych w odniesieniu do regionéw uwzglednia-
jacych preferencje 1 interesy panstwa (spoleczenstwa i gospodarki) jako cato$ci.
Tym bardziej ze z natury swej umowy stuzyly poczatkowo do rozwigzywania
sytuacji konfliktowych pomigdzy wladzami centralnymi i poszczegdlnymi regio-
nami i umozliwiaty ograniczenia dazen separatystycznych tych ostatnich, a zatem
byty zawierane w interesach spoteczenstwa i panstwa jako catosci. Byty tez tym
samym Srodkiem, za pomoca ktorego wtadze federacyjne miaty mozliwos¢ reali-
zacji swoich celow i priorytetow wzgledem regionow.
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Z drugiej strony ustawa ta stwarza znaczne ograniczenia w swobodzie doboru
przedmiotu ,,umowy” i wynikajacych z tego mozliwych do podjecia przez dany
podmiot FR (region) dziatan. Ustawa ta bowiem stwierdza, ze umowa o rozdziale
kompetencji ma moc ustawy [Fiedieralnyj zakon ,,0Ob. rozgranichenii vlastii”, 2003,
p. 9, art. 26,7] (przyjmowana jest w trybie ustawowym), a jednoczes$nie wylicza
petnomocnictwa organow wiadzy panstwowej podmiotu FR (regionu) odno$nie do
wspoélnego zarzadzania opartego na $srodkach pochodzacych z budzetu podmiotu
FR, z wyjatkiem subwencji z budzetu federalnego, ktore nie mogg by¢ zmienio-
ne inaczej niz w drodze wniesienia poprawek do niniejszej ustawy [Fiedieralny;j
zakon ,,0b. rozgranichenii vlastii”, 2003, p. 4, art. 26,3]. Inaczej moéwigc, w sytua-
¢cji gdy ustawodawca nie wprowadzit do ustawy budzetowej okreslonych zapisow
o charakterze finansowym, to podmiot FR (region) nie moze si¢ podja¢ pewnych
dziatan, nawet jezeli jest gotow pokrywac wydatki wlasnymi zasobami.

Jeszcze innego rodzaju problem natury zaré6wno interpretacyjnej, jak i realnej
powstaje w zwigzku z wprowadzeniem do ustawy pojecia specyfiki regionu jako
zrodta odrgbnego jego traktowania i podstawy konkretnej ,,umowy”. Tekst usta-
wy mowi bowiem o specyfice danego podmiotu FR jako przyczynie umozliwia-
jacej stosowanie odmiennych niz zapisane w Konstytucji FR rozwigzan praw-
nych regulujgcych okreslone sfery aktywnosci spoteczno-ekonomicznej regionu
—w drodze wlasnie ,,umowy”. Specyfika regionu daje jednak w tym przypadku
wicksze mozliwosci wladzom regionu, a mniejsze (lub zadne) wtadzom central-
nym. Oznacza to, ze przy takim sformutowaniu tekstu ustawy o rozdziale wta-
dzy z 2003 roku ,,umowa” w niewielkim stopniu moze by¢ wykorzystywana do
realizacji okreslonej polityki regionalnej przez wtadze federacyjne, a szczegdlnie
w kontekscie polityki regionalnej odnoszacej si¢ nie do konkretnego regionu, ale
do wszystkich regionow w Rosji.

W wyniku przyjecia rozwigzania prawnego w postaci konkretyzujacej okreslo-
ne problemy i zjawiska ustawy (na mocy ktdrej stronami umowy sa z jednej strony
jeden podmiot [wladze federalne], a z drugiej wiele réznych podmiotdéw w postaci
regiondw) powstaty rownoczesnie nowe mozliwosci kategoryzacyjne i regulacyjne.
Pojawiata si¢ na przyktad mozliwo$¢ dookreslenia kilku innych pochodnych niejed-
noznaczno$ci w zakresie realizowanej polityki rozwoju regionalnego, jak i niejedno-
znaczno$ci w samym okresleniu pojec¢ i mechanizmoéow funkcjonowania regionow.
Mozliwo$¢ taka powstata w odniesieniu do problemu konkretyzacji potencjalnego
przedmiotu umowy dotyczacego czeSciowego (utamkowego) udziatu danego pod-
miotu w realizacji umowy centrum z kilkoma podmiotami (regionami), w odnie-
sieniu do problemu rozdziatu pelnomocnictw pomiedzy regionami realizujacymi
wspolng lub tozsame umowy z centrum; zmiany statusu okreslonych regionéw (na
przyktad podejmujacych probe potaczenia sie lub tez podziatu istniejacego regio-
nu na mniejsze jednostki) czy tez do problemu redystrybucji majatku (na przyktad
przeniesienie niektorych obiektoéw pomigdzy wlasnoscig federalng a wlasno$ciami
regionow czy tez pomigdzy regionami) itp. We wszystkich tych (i innych) przypad-
kach ,,umowy” mogtyby si¢ sta¢ skutecznym srodkiem rozwigzywania istniejacych
w regionach problemow oraz problemoéw stojacych przed polityka rozwoju regional-
nego w Rosji, uwzgledniajagcym ich ré6znorodno$¢ i specyfike.
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Oceniajac skuteczno$¢ i uzyteczno$¢ umow z punktu widzenia realizacji
okreslonej polityki rozwoju regionalnego realizowanej przez wiadze federalne,
jak 1 z punktu widzenia potrzeb rozwojowych samych regionow, nalezy uwzgled-
ni¢ czynniki, ktore mogg zaktdéca¢ mozliwos¢ wykorzystania tego instrumentu.
Szczegolnie nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage na biurokratyczny system za-
rzadzania panstwem i gospodarka na kazdym jej szczeblu. Duze znaczenie ma
takze mechanizm (i jego zrodta) przeniesienia uprawnien na poziom podmiotéw
Federacji Rosyjskiej (regionow) — czesto okreslony nie przez rzeczywiste potrze-
by rozwojowe danego regionu czy potrzeby autonomii, ale przez okolicznosci
pozostajace z dala od interesu publicznego. Okolicznosci te sg czgsto pochodng
korupcji zarébwno na poziomie federalnym, jak i regionalnym. Zrédtem dziatan
na rzecz zawierania uméw pomigdzy wladzami federalnymi oraz regionami sg
czesto takze interesy o charakterze kryminalnym, pozostajace réwnie daleko od
interesow spotecznosci danego regionu, jak i od intereséw Federacji jako catosci.

Podsumowujac zatem rozwigzania prawne (i praktyczne ich skutki polityczne
i spoteczno-ekonomiczne), jakie zastosowano w odniesieniu do umow i porozu-
mien jako $rodka rozgraniczenia kompetencji oraz jako instrumentu realizacji
zadan sprzyjajacych rozwojowi regionalnemu, mozne je zaliczy¢ do grupy mniej
udanych — zar6wno z punktu widzenia ich powstania, niejednoznaczno$ci praw-
no-regulacyjnej, jak tez skutkow praktycznych.
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