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Rarat CzacHOR'

Ustr6j miast stotecznych panstw Europy Wschodnie]
(Biatorus, Ukraina, Motdawia)

1. Wstep

Wiekszos¢ wspdlczesnych panstw konstytucyjnie gwarantuje szczegdlny
status prawny swoich stolic. Sg to ogoélne normy, ktére odsylaja do usta-
wodawstwa zwyklego, precyzujacego status prawny i ustrdj stolicy. Miasta
stoleczne z jednej strony posiadajg status samorzadowych jednostek admi-
nistracyjno-terytorialnych w ramach istniejacego w skali ogélnopanstwo-
wej modelu samorzadu lokalnego, z drugiej strony ich szczegélna pozycja
wynika z faktu bycia siedziba gtéwnych organéw wladzy panstwowej oraz
obcych przedstawicielstw dyplomatycznych. Podobna sytuacja ma miej-
sce w przypadku Bialorusi, Ukrainy i Moldawii. W panstwach tych proces
demokratyzacji i decentralizacji wladzy nie ma przebiegu liniowego, zas
z okresami wzglednej liberalizacji i petryfikacji instytucji samorzadu lo-
kalnego przeplataja si¢ okresy centralizacji i ograniczenia samorzadno$ci.
To czesciowo z tego powodu za interesujgce nalezy uzna¢ przyjete modele
ustroju stotecznego Minska, Kijowa i Kiszyniowa. Zagadnienie to nie bylo
przedmiotem uwagi konstytucjonalistow i politologdéw zaréwno w Polsce,
jak i poza nig’. W ponizszym artykule omoéwiono tres¢ gtownych aktow
prawnych regulujacych te kwestie. Zastosowano przede wszystkim metody
egzegezy aktow prawnych i poréwnawcza.

Materialem zrédlowym staly sie gléwnie konstytucje, ustawy dotyczace
ustroju samorzadu terytorialnego, ustawy dotyczace stolic poszczegolnych
panstw oraz ich statuty. Jest to w przypadku Bialorusi: konstytucja z 1994 r.

1 Dr hab. prof. nadzw. Rafal Czachor, Uczelnia Jana Wyzykowskiego w Polkowi-
cach.

2 W polskiej literaturze przedmiotu nalezy odnotowa¢ artykul dotyczacy ustroju
Moskwy: B. Pietrzko, Ustrédj i organizacja samorzgdu lokalnego Moskwy [w:] Samorzgd
miejski. Zadania, instytucje, normy, S. Wrébel (red.), Poznan-Chorzéw 2008, m.in.
z tego powodu stolica Rosji nie jest przedmiotem niniejszych rozwazan.
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ze zm.?, ustawa o samorzadzie lokalnym®, ustawa o statusie stolicy Republi-
ki Biatorus — miasta Minska’ i statut Minska®, w przypadku Ukrainy: kon-
stytucja z 1996 r. ze zm.”, ustawa o samorzadzie lokalnym Ukrainy®, ustawa
o stolicy Ukrainy - miescie-bohaterze Kijowie® i statut wspolnoty teryto-
rialnej Kijowa'?, za§ w przypadku Moldawii - konstytucja', ustawa o lo-
kalnym zarzadzaniu publicznym'? oraz ustawa o statusie municypalitetu
Kiszyniow". Zakres materialny tych aktéw prawnych jest do$¢ zréznicowa-
ny. Ponizszy artykul unaocznia zatem takze rézne podejscia prawodawcow
trzech republik postradzieckich w zakresie regulacji ustroju samorzadu lo-
kalnego i okreslania ustroju miast stotecznych.

2. Specyfika samorzadu terytorialnego na Biatorusi, Ukrainie i Motdawii

Przyjmuje sie, ze w procesie demokratyzacji i decentralizacji panstwa samo-
rzad odgrywa wiodaca role. Decentralizacja i dekoncentracja wladzy od-
bywa si¢ poprzez roztozenie kompetencji na rézne podmioty w pionowym
ukladzie struktury terytorialnej panstwa, a wiladze publiczng sprawuja
ogniwa roznych szczebli'*. W procesie tym omawiane panstwa Europy
Wschodniej — Bialorus, Ukraina i Moldawia — mialy wspolny punkt wyj-
$cia w postaci rozwigzan prawnych przyjetych w czasie poznej pierestrojki.
Pierwszym aktem prawnym, ktéry do radzieckiego prawodawstwa wpro-

3 Koncrurymmsa Pecry6muku Benmapycs, http://pravo.by/pravovaya-informatsiya/
normativnye-dokumenty/konstitutsiya-respubliki-belarus/ (dostep: 6.10.2018).

4 3axon Pecnybnuxu bBenapyco om 20 ¢espans 1991 e. Ne617-XII ,O mecmmom
ynpaenenuu u camoynpaenenuu 6 Pecnybnuke benapyce”, http://www.levonevski.net/
pravo/razdelb/text646/index.html (dostep: 6.10.2018).

5 3akon Pecny6rmmkm Bemapych or 12.07.2000 Ne410-3 ,,O craryce CTOMMIBI
Pecrry6muxu Benmapych — ropopa Muncka’, http://pravo.newsby.org/belarus/zakon1/
2343.htm (dostep: 6.10.2018), dalej: u.M.

6 Pemenne MuHCKOro ropojiCKOro coBeTa flelyTaToB oT 26 miona 2001 r. Ne 193
»00 yTBepaeHMu ycraBa ropoma MuHcka’, http://pravo.levonevsky.org/bazaby/
org384/basic/text0187.htm (dostep: 28.03.2019), dalej: st.M.

7 Konstytucja Ukrainy, Warszawa 1999.

8 3akon Ykpainnm IIpo micueBe camMoBpsifyBaHHs B YKpaiui, https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/280/97-%D0%B2%D1%80 (dostep: 6.03.2019).

9 3akoH Ykpainu IIpo crommuio Ykpaiun — micto-repoit Kuis, https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/401-14 (dostep: 6.03.2019), dalej: u.K.

10 Craryrt TeputopianbHoi rpomany micta Knesa, https://kmr.gov.ua/uk/content/
statut-terytorialnoyi-gromady-mista-kyyeva (dostep: 6.03.2019), dalej: st.K.

11 Konstytucja Republiki Motdawii, Warszawa 2014.

12 3axon Nr. 436 ot 28.12.2006 0 MecTHOM ITy6IMYHOM yIpaBaeHu, http://lex.
justice.md/document_rus.php?id=0D9577C4:27DFOCCC (20.04.2019), dalej: u.l.z.p.

13 3akon Nr. 136 ot 17.07.2016 o craryre mymumuumus Kuunmnaay, http://lex.
justice.md/ru/366632/ (dostep: 20.04.2019), dalej: u.m.K.

14 A. Lutrzykowski, Samorzgd terytorialny - element tadu ustrojowego w Unii Eu-
ropejskiej, ,, Athenaeum. Political Science” 2006, nr 14-15.
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wadzil pojecie samorzadu lokalnego, byta ustawa z dnia 9 kwietnia 1990 r.
o ogolnych zasadach miejscowego kierowania i gospodarowania w ZSRR".
W kolejnych miesigcach poszczegélne republiki zwigzkowe przyjmowaty
zblizone do niej ustawy republikanskie, ktore nastepnie staly sie fundamen-
tem dla samorzadéw lokalnych juz w niepodlegtych republikach postra-
dzieckich. Ustawy te byly niejednokrotnie modyfikowane, za$ zakres i efek-
ty procesu decentralizacji s3 w poszczegolnych republikach nieco inne.
Wskaza¢ jednak mozna na okreslone wspdlne trudnosci we wdrazaniu
i petryfikacji samorzadu lokalnego. Jest to przede wszystkim ogolna sta-
bo$¢ samorzadu, jego ograniczone kompetencje, brak stabilnych podstaw
finansowych dla jego funkcjonowania, a takze wylaczenie z podlegtosci
lokalnym organom uchwatodawczym organéw egzekutywy. Organy wyko-
nawcze s3 (lub do niedawna byly) podleglte organom wladzy centralnej, co
daje postawy do uzywania swoistej amalgamatycznej konstrukgji: ,,organy
miejscowego kierowania i samorzadu lokalnego™®.

W przypadku samorzadu lokalnego Biatorusi stwierdzi¢ nalezy, ze funk-
cjonuje on w szczatkowej postaci. Co istotne, Biatorus - w odréznieniu od
Moldawii i Ukrainy - nie ratyfikowala Europejskiej Karty Samorzadu Lo-
kalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.!” Obecny ustréj samorzadu lokalne-
go jest wynikiem reform dokonanych pod rzgdami Aleksandra Lukaszenki.
Od 1994 r. trwa proces recentralizacji wtadzy publicznej, ktérego waznym
etapem byla gruntowna nowelizacja ustawy samorzadowej z 2000 r.'"® Na
system samorzadu lokalnego skladajg si¢ lokalne rady deputowanych oraz
organy terytorialnego samorzadu spolecznego (w tym m.in. rady i komite-
ty osiedlowe, blokowe, uliczne). Trojszczeblowa struktura rad lokalnych za-
wiera poziom obwodowy (6 rad obwodowych oraz rada miasta stolecznego
Minska), bazowy (rady miejskie w miastach znaczenia obwodowego oraz
rady rejonowe) oraz pierwotny (rady miejskie, osiedli typu miejskiego, wiej-
skie). Rady deputowanych okreslone zostaly w ustawie jako panstwowe or-
gany przedstawicielskie na obszarze okreslonej jednostki administracyjno-
-terytorialnej i podstawowe ogniwo samorzadu lokalnego gwarantujgce
realizacje dzialalno$ci organdéw terytorialnego samorzadu spotecznego.
Oznaczalo to formalne wlaczenie rad do systemu organéw panstwowych,

15 3axon CCCP om 09.04.1990 ,,06 06ujux HA4anax mecmHozo camoynpasieHus
u mecmuozo xossticmea 6 CCCP”, http://zaki.ru/pagesnew.php?id=1687 (dostep:
6.10.2018).

16 Tak stanowi np. 3akon Pecnybnuxu Benapyco om 4 ansaps 2010 . Ne 108-3
»O mecmmuom ynpaenenuu u camoynpasnenuu 6 Pecnybnuxe Benapycv”, http://www.
pravo.by/main.aspx?guid=3871&p0=H11000108&p2={NRPA} (dostep: 6.10.2018).

17 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r., Dz.U. 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.

18 3axon Pecnybnuxu benapyco om 10.01.2000 Ne362-3 ,,0 éHeceHuu usmeHeHui
u dononrenuii 6 3akon Pecnybnuku Benapyce ,,O mecmHom ynpasneHuu u camoynpas-
nenuu 6 Pecnybnuxe Benapycy”, http://www.levonevski.net/pravo/norm2009/num36/
d36275.html (dostep: 6.10.2018).
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a wiec ograniczenie ich samorzagdowego wymiaru. Egzekutywe jednostek
administracyjno-terytorialnych, realizujacg zadania wykonawcze i kierow-
nicze, stanowig komitety wykonawcze. Jednoczesnie komitety wykonaw-
cze wszystkich szczebli (obwodowego, rejonowego i gminnego) stanowia
element skladowy centralnej wiadzy wykonawczej, reprezentujac formalnie
interesy spofecznosci lokalne;j*.

Proces ksztaltowania si¢ modelu samorzadu lokalnego na Ukrainie miat
nieco bardziej chaotyczny i niekonsekwentny przebieg. Od momentu uzy-
skania niepodlegtosci w 1991 r. do 2014 r. samorzad lokalny byl wlaczany
w proces wzmacniania badz ostabiania wladzy prezydenckiej. Podobnie jak
w przypadku Bialorusi wynikalo to z faktu podporzadkowania lokalnych
organow wladzy wykonawczej organom tzw. pionu prezydenckiego.

Przelom w tej materii nastapil w latach 2014-2015, gdy wdrozono pa-
kiet reform decentralizacyjnych. Sktadaja si¢ nan ustawy: z dnia 17 czerwca
2014 r. o wspolpracy jednostek terytorialnych (hromad)®, z dnia 5 lutego
2015 r. o zasadach panstwowej polityki regionalnej*', z dnia 5 lutego 2015 r.
o dobrowolnych zjednoczeniach jednostek terytorialnych (hromad)*
iz dnia 14 lipca 2015 r. o wyborach lokalnych*. Obok konsolidacji rozdrob-
nionych do tej pory jednostek administracyjno-terytorialnych reforma ma
na celu wdrozenie faktycznej samorzadnosci. Dokonuje si¢ to poprzez pod-
porzadkowanie cial egzekutywy lokalnym organom stanowigcym. Dotych-
czasowe administracje panstwowe, organy wykonawcze, staja si¢ elementem
samorzadu, ich szefowie za$ nie beda wyznaczani przez prezydenta, lecz wy-
bierani w wyborach bezposrednich. W miejsce administracji panstwowych
jako terenowi przedstawiciele wladz panstwowych w rejonach majg funk-
cjonowac prefekei o prerogatywach kontrolnych. W miejscowosciach licza-
cych powyzej 50 mieszkancow planuje sie wprowadzenie instytucji starosty
jako organu pomocniczego®.

Naprzemienne okresy decentralizacji i recentralizacji dotyczyly réwniez
samorzadu lokalnego w Moldawii. Odziedziczony po epoce radzieckiej
model przetrwal do 1997 r. W latach 1997-2001 rzadzace sily proeuropej-
skie dokonaly wzmocnienia samorzadu lokalnego, co zostalo anulowane

19 Szerzej: R. Czachor, Transformacja systemu politycznego Biatorusi w latach
1988-2001, Polkowice 2016.

20 3akoH Yxpainu IIpo criBpobiTHUIITBO TepuTOpiaIbHUX IpoMay, http://zakon3.
rada.gov.ua/laws/show/1508-18 (dostep: 16.03.2019).

21 3axon Ykpainu IIpo sacanu fepxxaBHoi perioHabHOI oniTukwy, http://zakon3.
rada.gov.ua/laws/show/156-19 (dostep: 16.03.2019).

22 3axoH Ykpainn [Ipo fo6poBinbHe 06’ €fHAHHSA TepUTOpiaTbHMX IpoMa, http://
zakon3.rada.gov.ua/laws/show/157-19 (dostep: 16.03.2019).

23 3akon Ykpainu IIpo micyesi eubopu, http://zakon5.rada.gov.ua/laws/show/
595-viii (dostep: 16.03.2019).

24 Szerzej: R. Czachor, Reformy ustroju samorzgdu terytorialnego Ukrainy od 1990
do 2016 roku, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 3 (327), s. 58-67.
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przez nowe-stare postkomunistyczne elity wladzy w latach 2001-2003%.
Obecny moldawski model samorzadu lokalnego jest dwustopniowy (gmi-
ny i rejony). W odréznieniu od wspomnianych przypadkéw Biatorusi
i Ukrainy (do 2014 r.) organ wykonawczy na obu szczeblach samorzadu nie
jest wlaczony w struktury wladzy centralnej. Na poziomie gmin ich bur-
mistrzowie s3 wybierani bezposrednio i za swoja dziatalnos$¢ nie ponosza
odpowiedzialnosci przed rada gminy, zas na poziomie rejonu organem wy-
konawczym jest wybierany przez rade rejonowa przewodniczacy rejonu.
Ponosi on odpowiedzialnos¢ polityczng przed radg rejonu i moze by¢ przez
nig zdymisjonowany (decyzja 2/3 radnych). Gléwnym problemem samo-
rzadu lokalnego w Moldawii jest jego rozdrobnienie oraz brak centralizacji
tiskalnej, co odbija sie na finansowej kondycji i mozliwosci realizacji zadan
ustawowych?.

3. Podstawy ustroju m.st. Mirska

W obowiazujacym podziale administracyjno-terytorialnym Minsk funk-
cjonuje na réwni z obwodami, tj. jest jednostka najwyzszego szczebla.
W tym sensie nie posiada zatem szczegélnej pozycji i np. podobnie jak
w poszczegdlnych obwodach funkcjonuje w nim pomocnik prezydenta
Bialorusi. Jego zadania, okreslone dekretem z dnia 11 stycznia 2001 r., to
»zasadnicza inspekcja” i kontrola realizacji polityki panstwowej”’.

Rozdziatl V konstytucji Bialorusi ,,Miejscowe kierowanie i samorzad”
okresla pozycje ustrojows i zadania lokalnych rad deputowanych jako or-
ganow samorzadu lokalnego i przewodniczacych komitetow wykonaw-
czych jako organéw wladzy centralnej (art. 117-124). Regulacje te odnosza
sie takze do Minska. Ustawa o statusie stolicy Republiki Bialorus — miasta
Minska z dnia 12 lipca 2000 r. skfada sie z 16 artykuléw w 4 rozdziatach.
Stanowi ona, ze Minsk jest oddzielng jednostka administracyjno-terytorial-
ng, administracyjno-politycznym, gospodarczym i kulturowym centrum
panstwa, siedzibg prezydenta panstwa, organow wladzy, przedstawicielstw
dyplomatycznych, konsulatow i przedstawicielstw organizacji miedzy-
narodowych (art. 1 u.M.). Realizacja zadan miasta stolecznego powinna
by¢ finansowana z budzetu panstwa, aczkolwiek nie jest to obligatoryjne
(art. 14 u.M.). Ustawa przewiduje mozliwos¢ ograniczenia wjazdu do sto-
licy, rejestracji (meldunku) obywateli oraz kontroli drogowej i sanitarno-

25 A. MaxkyxuH, Pepopma aOMuHUCMPaAmuUeHO-meppumopuansHozo OeneHus
U MecmHoz0 camoynpaenenus 6 Pecnybnuxe Mondosa: menoy UHCIMUIMYUUOHATLHOLL
meopueti u nonumuueckoi npakmuxoti, ,Eastern Review” 2017, t. 6.

26 Szerzej: R. Czachor, Ustrdj samorzgdu lokalnego w Republice Motdawii. Ewolu-
cja i stan obecny, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2019, nr 1, s. 59-72.

27 VYxas IlpesupenTa Pecriy6mukm Benapych ot 11.01.2001 Ne21 ,,06 yTBepxpe-
unu Ionoxenns o momomuuke IIpesunenta Pecnybmuku Bemapycs’, http://pravo.
newsby.org/belarus/ukaz3/uk571.htm (dostep: 4.05.2019).
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-epidemiologicznej, co uzasadnia si¢ bezpieczenstwem organdow wladzy
oraz przedstawicielstw dyplomatycznych (art. 7 u.M.).

Na miejska rad¢ deputowanych oraz miejski komitet wykonawczy na-
ktada sie szczegdlne zadania zwigzane z realizacjg przez Minsk funkeji
stofecznych. Jest to w szczegdlnosci: a) stwarzanie warunkéw do funkcjo-
nowania organow wladzy panstwowej oraz przedstawicielstw dyplomatycz-
nych; b) stwarzanie warunkéw do organizacji wydarzen ogdlnokrajowych
i miedzynarodowych; ¢) $wiadczenie ustug komunalnych, transportowych,
medycznych i innych organom wtadzy oraz przedstawicielstwom dyploma-
tycznym (art. 8 u.M.). Do obowigzkéw miejskiej rady deputowanych Min-
ska nalezy: a) zatwierdzanie statutu Minska; b) zatwierdzanie budzetu i za-
sad urzadzania miasta; c) realizacja innych pelnomocnictw (art. 10 u.M.).
Rada deputowanych zatwierdza swojg wewnetrzng strukture oraz podzial
miasta na jednomandatowe okregi wyborcze. Obecnie liczy ona 57 deputo-
wanych, ktérzy byli wybrani w 2018 r.

Na miejskim komitecie wykonawczym spoczywa obowiazek zapew-
nienia nieruchomosci niezbednych dla funkcjonowania organéow wiadzy
oraz przedstawicielstw dyplomatycznych, prowadzenie polityki zagospo-
darowania przestrzennego, opracowywanie wspoélnie z Ministerstwem Ar-
chitektury i przedstawianie rzagdowi propozycji Planu generalnego miasta
Minska, ktory zatwierdza prezydent Bialorusi, reprezentowanie Minska
w stosunkach zewnetrznych oraz realizacja innych delegowanych mu pet-
nomocnictw (art. 9 u.M.).

Do obowigzkéw przewodniczacego miejskiego komitetu wykonawcze-
go nalezy: a) zapewnienie organizacji przedsiewzie¢ o charakterze ogélno-
krajowym i migedzynarodowym; b) uczestnictwo w podejmowaniu decyzji
o lokalizacji organéw wtadzy i placowek dyplomatycznych oraz kwestii
wlascicielskich dotyczacych tychze nieruchomosci (art. 11 u.M.).

Ustawa ramowo okresla zasady wspdtpracy Rady Ministréw z minski-
mi organami legislatywy i egzekutywy w zakresie realizacji funkgji stotecz-
nych. Wspdlpraca ta ma dotyczy¢ realizacji przedsigwzi¢¢ o charakterze
ogolnokrajowym i lokalnym, opracowywania Planu generalnego miasta
Minska, kwestii transportowych oraz organizowania rynku zbytu dla kra-
jowej produkcji rolnej i przemystowej (art. 12 u.M.).

Pozycja ustrojowa organdéw wladzy lokalnej zostala unormowana statu-
tem Minska z dnia 26 czerwca 2001 r. Liczy on 34 artykuly pogrupowane
w 5 rozdzialéw. Zgodnie z obowigzujacym modelem samorzadu lokalnego
wyroznia sie organy zarzadzania oraz organy samorzadu. Do pierwszych
z nich nalezy miejski komitet wykonawczy oraz administracje dzielnicowe.
Do drugich - miejska rada deputowanych oraz terytorialne organy samo-
rzadu spotecznego® (art. 3 st.M.). Minsk podzielony jest na dzielnice, zas

28 Szerzej: R. Czachor, Terytorialne organy samorzgdu spotecznego jako szczegélna
instytucja demokracji lokalnej w Republice Bialorus [w:] Aktualne wyzwania demokracji
partycypacyjnej w Polsce i na swiecie, P. Kuczma (red.), Polkowice 2017, s. 237-246.
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podziatu tego dokonuje prezydent Bialorusi na wniosek rzadu, ktory dziata
na podstawie postulatu miejskiej rady deputowanych i miejskiego komitetu
wykonawczego (art. 8 st.M.).

Rada miejska jest okreslona jako ,przedstawicielski organ wiadzy
panstwowej i podstawowe ogniwo miejskiego systemu samorzadowego”
(art. 10 st.M.). Deputowani wybierani sg bezposrednio w wyborach po-
wszechnych, rownych i tajnych na czteroletnig kadencje (art. 10 st.M.).
W zakresie kompetencji rady miejskiej Minska znajduje si¢ m.in.: a) za-
twierdzanie planéw i programdéw rozwoju spoleczno-gospodarczego Min-
ska; b) zatwierdzanie i zmiana statutu Minska; ¢) zatwierdzanie budzetu
miasta i przyjmowanie sprawozdania z jego realizacji; d) zatwierdzanie wy-
sokosci miejscowych podatkow i oplat (art. 11 st.M.). Katalog ten rozszerza
tresci zawarte w V rozdziale konstytucji oraz art. 10 u.M. Przewodniczacy
rady jest wybierany na jej posiedzeniu sposrod deputowanych w gloso-
waniu tajnym. Przewodniczacy rady reprezentuje ja w stosunkach z inny-
mi organami wladzy publicznej oraz w stosunkach miedzynarodowych
(art. 14 st.M.) Na jego wniosek sposrdd deputowanych wybierany jest za-
stepca przewodniczacego rady. Na prezydium rady spoczywa obowigzek
przygotowania posiedzen (art. 13 st.M.).

Miejski komitet wykonawczy jest ,organem wykonawczym i zarzg-
dzajacym na terenie Minska” (art. 21 st.M.) i posiada osobowo$¢ prawna.
Wprowadzono zasade podwdjnej odpowiedzialnosci komitetu: w kwe-
stiach bedacych w zakresie kompetencji rzadu odpowiada i podlega prezy-
dentowi Bialorusi i Radzie Ministrow, za$ w zakresie kompetencji miejskiej
rady deputowanych - réwniez przed nig. Te druga odpowiedzialno$¢ na-
lezy uzna¢ za iluzoryczng, bowiem rada deputowanych nie posiada prak-
tycznie wplywu na funkcjonowanie organu egzekutywy. Jako podstawowe
zadanie miejskiego komitetu wykonawczego sformulowano ,,zapewnienie
gospodarczego, spotecznego i kulturowego rozwoju miasta, poprawe stanu
srodowiska naturalnego miasta oraz wykonywanie, z uwzglednieniem
intereséw ogolnopanstwowych, jako stolicy, jak i intereséw mieszkancow,
decyzji znajdujacych sie wyzej w hierarchii organéw wiladzy panstwowej”
(art. 21 st.M.). W szczegdlnosci do kompetencji komitetu wykonawczego
zaliczono: a) opracowanie strategii zréwnowazonego rozwoju; b) przedsta-
wienie radzie deputowanych projektu budzetu; ¢) dysponowanie majgtkiem
komunalnym; d) opracowywanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego; e) prowadzenie polityki publicznej w zakresie: ochrony
zdrowia, edukacji, pomocy spolecznej, w sferze kultury, transportu, han-
dlu, obstugi bytowej mieszkancow (art. 21 st.M.).

Przewodniczacy miejskiego komitetu wykonawczego jest ,najwyz-
szym urzednikiem panstwowym i szefem egzekutywy na terenie Minska”
(art. 26 st.M.). Kandydat na przewodniczacego przedstawiany jest przez
prezydenta Bialorusi i zatwierdzany przez miejska rade deputowanych. Do
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jego kompetencji nalezy w szczegolnosci: a) przedstawianie prezydentowi
Bialorusi i Radzie Ministréw propozycji aktéow normatywnych dotycza-
cych intereséw miasta; b) uczestnictwo w posiedzeniach rzadu w kwe-
stiach dotyczacych Minska; ¢) wspotuczestnictwo w podejmowaniu decyzji
o organizacji w Minsku wydarzen ogdlnokrajowych i miedzynarodowych;
d) wspotuczestnictwo w podejmowaniu decyzji o lokalizacji organow wia-
dzy publicznej oraz przedstawicielstw dyplomatycznych (art. 26 st.M.).
Pierwszego zastepce oraz zastepcow przewodniczacego komitetu wyko-
nawczego powoluje przewodniczacy komitetu za zgode prezydenta Bialo-
rusi (art. 27 st.M.).

W dzielnicach Minska nie funkcjonuja organy uchwalodawcze, na-
tomiast funkcje organéw egzekutywy pelnig administracje dzielnicowe.
Sa zaliczane do struktur organéw zarzadzania, zatem nie s3 elementem
samorzadu lokalnego. Posiadaja osobowos¢ prawng. Na ich czele stoja
szefowie administracji dzielnicowych, ktdrzy powolywani sa przez prze-
wodniczacego miejskiego komitetu wykonawczego za zgoda prezydenta
Biatorusi (art. 32).

4. Podstawy ustroju m.st. Kijowa

Konstytucja Ukrainy stanowi, ze Kijow jest jej stolica (art. 19), ktorej
szczegOlny status jako miasta wydzielonego reguluje ustawa (podobny sta-
tus posiada Sewastopol; art. 133). Wiaze si¢ z tym norma konstytucyjna
wprowadzajaca szczegdlny charakter samorzadu lokalnego w obu miastach
(art. 140).

Ustawa o stolicy Ukrainy — mie$cie-bohaterze Kijowie z dnia 15 stycznia
1999 r. liczy 25 artykuléw pogrupowanych w 7 rozdzialéw. Stanowi ona, ze
Kijéw jako stolica Ukrainy jest: a) politycznym i administracyjnym cen-
trum panstwa; b) siedzibg prezydenta, Rady Najwyzszej, Gabinetu Mini-
strow, Sadu Konstytucyjnego i innych organdéw wladzy centralnej (art. 1
ust 2. u.K.). Stoleczny status naklada na lokalne organy wtadzy dodatkowe
obowigzki wladzy centralnej rzadu i gwarantuje dodatkowe prawa (art. 1
ust. 5 u.K.). W szczegolnosci gwarantuje si¢ obowigzkowe finansowanie
wydatkéw zwigzanych z realizacja funkcji stotecznych przez budzet pan-
stwa (art. 19 u.K.).

Jednostkami administracyjno-terytorialnymi Kijowa s3 dzielnice, ich
powolanie lezy w gestii rady miejskiej, za$ granice miasta okresla Rada Naj-
wyzsza na wniosek rady miejskiej (art. 2 u.K.).

W ramach realizacji funkcji stofecznych ustawa naklada na lokalne orga-
ny wladzy przede wszystkim nastepujace funkcje: a) tworzenie warunkow
do funkcjonowania organéw wladzy i przedstawicielstw dyplomatycznych;
b) $wiadczenie im ustug publicznych; c) wspdtpraca w zakresie dotyczacym
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stolicy z prezydentem Ukrainy, parlamentem i rzagdem; d) ochrona dzie-
dzictwa historycznego i kulturowego (art. 4 u.K.).

Ustawa stanowi, ze system samorzadu lokalnego w Kijowie tworzy:
a) wspolnota lokalna; b) burmistrz (ukr. horodskoj hotowa); c) rada miejska
(funkcjonujaca w oparciu o ustawe o samorzadzie lokalnym na Ukrainie);
d) organ wykonawczy rady miejskiej; e) rady dzielnicowe (o ile zostaly po-
wolane) (art. 7 u.K.).

Rada miejska moze tworzy¢ dzielnice i w tym wypadku funkcjonuja
w nich dzielnicowe administracje panstwowe, ktore podlegaja miejskiej
administracji panstwowej, za§ w przypadku powotania rad dzielnicowych
(co nie jest automatycznie implikowane przez fakt powotania dzielnic) —
réwniez tym radom (art. 11 u.K.).

Prezydium rady miejskiej, bedace organem konsultacyjnym, stanowi
burmistrz, jego zastepca, przewodniczacy statych komisji rady oraz petno-
mocnicy grup deputowanych (art. 12 u.K.).

Specyfika samorzadu kijowskiego pozostaje swoisty dualizm egzeku-
tywy w postaci przewodniczacego kijowskiej miejskiej administracji pan-
stwowej oraz burmistrza. Zgodnie z ustawg o stolicy Ukrainy organem
wykonawczym samorzadu lokalnego jest kijowska miejska administracja
panstwowa, ktéra realizuje funkcje samorzadowe oraz rzadowe. Jej prze-
wodniczacego powoluje prezydent w trybie okreslonym w konstytucji
(art. 10 w.K.). Przewodniczacy kijowskiej administracji panstwowe;j
funkcjonowal w oparciu o przepisy ustawy o przedstawicielu prezydenta
Ukrainy® z dnia 5 marca 1992 r., ktéra w kazdym obwodzie i miescie wy-
dzielonym wprowadzala taki organ jako czes¢ tzw. pionu prezydenckiego,
za$ od 1997 r. dziala on na podstawie przywolywanej wczesniej ustawy
o samorzadzie lokalnym Ukrainy.

Z kolei stricte samorzadowym organem egzekutywy jest pochodzacy
zwyboréw bezposrednich burmistrz. Jego zastepca z mocy prawa jest sekre-
tarzem kijowskiej rady miejskiej (art. 13 u.K.). Do prerogatyw burmistrza
nalezy m.in.: a) udzial w przygotowaniu ustaw i innych aktéw prawnych
dotyczacych Kijowa; b) udzial w przygotowaniu wydarzen o charakterze
ogolnokrajowym i migedzynarodowym; c) glos doradczy na posiedzeniach
rzadu dotyczacych Kijowa; d) prawo przedkladania prezydentowi i rzado-
wi Ukrainy projektéw aktow prawnych dotyczacych Kijowa. Na mocy orze-
czenia Sagdu Konstytucyjnego Ukrainy z dnia 25 grudnia 2003 r.* prezydent

29 3axon Ykpaiunu ITpo IlpencraBuuka IIpesunenta Ykpainn, https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/2167-12 (dostep: 4.05.2019).

30 Pimenna Koncruryniiimoro Cymy Bif 25 rpypusa 2003 poxy Ne 21-pn/2003
Y cnpasi 3a koHCTUTYLiIHUMM nofaHHAM [IpesupeHTa Ta 56 HapOAHMX HApPOJHUX
meryrariB YKpainu mpo odiuiiiHe TIyMadeHHA IOJIO>KeHb YaCTUH IEpIIOi, APYToi,
TpeTbhol, YeTBepToi cTarTi 118, yacTuHM TpeThboi crarTi 133, YacTuH mepuoi, Apy-
roi, TpeTboi crarti 140, yactTunHm apyroi crarti 141 Koncturyuii Ykpainn, crarti 23,
HyHKTY 3 yacTuHu nepuoi crarti 30 3akony Yipainn ,,IIpo fepxaBny cnyx6y’, cra-
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zostal zobligowany do wyznaczania na przewodniczacego administracji
panstwowej osoby wybranej na burmistrza. Obowiazek ten zniosta nowe-
lizacja ustawy o stolicy Ukrainy z dnia 7 wrzesnia 2010 r.>! W praktyce od
czerwca 2014 r. oba urzedy pelni Witalij Kliczko.

Statut wspdlnoty terytorialnej Kijowa liczy 38 artykutéw w 5 rozdzia-
tach. Jak unaocznia to tytul dokumentu, jest to statut wspolnoty terytorial-
nej jako podmiotu samorzadu lokalnego, ktéry zawiera stypulacje odno-
szace sie do ustroju Kijowa. Okresla on symbolike miasta, §wigta miejskie,
wprowadza tytul obywatela honorowego oraz zasady bezposredniej i po-
$redniej realizacji samorzadnosci (art. 4-7 st.K.). W zakresie funkcjono-
wania organéw uchwalodawczych i wykonawczych odsyta do regulacji
ustawowych. W kwestii wyboru deputowanych rady statut takze zawiera
odestanie do ustawy (art. 15-18 st.K.).

5. Podstawy ustroju m.st. Kiszyniowa

Konstytucja Moldawii stanowi, ze Kiszyniow jest jej stolica (art. 14), ktorej
status reguluje ustawa organiczna (art. 110 ust. 3). Faktycznie zagadnienie
ustroju stolicy Motdawii szczegdtowo uregulowane zostato w dwoch usta-
wach. Ustawa o municypalitecie Kiszyniow z dnia 17 lipca 2016 r. sklada si¢
z 30 artykuléw w 7 rozdzialach. Stanowi ona, Ze motdawska stolica posiada
status jednostki administracyjno-terytorialnej drugiego szczebla, w sktad
ktorej wchodzg gminy. Szczegélowe regulacje dotyczace tworzenia i funk-
cjonowania gmin w Moldawii zawiera ustawa o podziale administracyjno-
-terytorialnym kraju z dnia 27 grudnia 2001 r.*?

Zgodnie z ustawg z dnia 17 lipca 2016 r. organami wladzy w municypa-
litecie Kiszyniowie s3: rada municypalna, rady gminne, ponadto burmistrz
generalny (rum. general primar) oraz burmistrzowie gmin (art. 3 u.m.K.).
Rada municypalna i burmistrz generalny pelnig funkcje organéw pierw-
szego szczebla dla Kiszyniowa.

Rada municypalna liczy 51 radnych, za$ tryb ich wyboru uregulowany
zostal w Kodeksie wyborczym (art. 5 ust. 1 u.m.K.). W zakresie jej kompe-

Teit 12, 79 3akony Ykpainu ,,IIpo micrieBe caMmoBpsiiyBaHHs B Ykpaini’, crareit 10, 13,
16, myHkry 2 pospiny VII ,IIpukiHuesi monoxxeHHs 3akoHy YKpainu ,IIpo cromuigio
Ykpainu — micto-repoit Kuis”, crareit 8, 10 3akony Ykpainu ,,IIpo micuesi feprxaBHi
apmiHicTpanil’, crarri 18 3akony Ykpainu ,,IIpo cay>x6y B opraHax MiCLeBOTO CaMo-
BpAAyBaHHA  (CIIpaBa Ipo 0cOOMMBOCTI 3/1ilICHEHH BUKOHABYOI BJIaZ/ TA MiCII€BOTO
camoBpsaayBaHHA y MicTi Kuesi), https://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/v021p710-03
(dostep: 4.05.2019).

31 3axoH Ykpainu IIpo BHeceHH: 3MiH f0 3akoHy YKpainu ,,IIpo crommuio Ykpa-
iHM — MicTo-repoit Kui” 1iofo mopsaKy yTBOpeHH:A palloHHuX paf, https://zakon2.
rada.gov.ua/laws/show/2500-17 (4.05.2019).

32 3akoH Pecriy6muku Monposa Ne 764-XV ot 27 nexabps 2001 roga O6 agMuHM-
CTPaTUBHO-TEPPUTOPMATBLHOM YCTpOIiCTBe, http://lex.justice.md/ru/312874/ (dostep:
4.05.2019).
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tencji lezy podejmowanie wszystkich decyzji dotyczacych Kiszyniowa, o ile
nie sg zastrzezone dla innych organéw wtadzy. Rada municypalna w szcze-
gllnosci: a) zatwierdza strukture organizacyjng urzedu burmistrza gene-
ralnego; b) na wniosek burmistrza generalnego wyznacza jego zastepcow;
c) odpowiada za prowadzenie lokalnej polityki publicznej; d) zatwierdza
strategie i plany rozwoju spoleczno-gospodarczego oraz miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego; e) zatwierdza proponowany przez bur-
mistrza generalnego budzet, wyraza zgode na zacigganie pozyczek i kredy-
tow (art. 6 ust. 2 u.m.K.).

Istotne, ze rada municypalna nie posiada stalego przewodniczacego.
Na kazdym posiedzeniu rady wybierana jest osoba przewodniczaca obra-
dom (art. 8 uum.K.). Nad biezacym funkcjonowaniem rady municypalnej
i przygotowaniem jej posiedzen czuwa wylaniany w trybie konkursowym
sekretarz rady. Do jego zadan nalezy takze kontrasygnowanie uchwal rady
(art. 12-13 u.m.K.). Kadencja rady moze zosta¢ skrécona w trybie prze-
widzianym w ustawie o lokalnym zarzadzaniu publicznym (art. 13 ust. 3,
art. 25,48 u.l.z.p.).

Monokratyczny organ egzekutywy — burmistrz generalny - jest okre-
Slony jako organ wykonawczy reprezentujacy wspolnote municypalitetu
i kierujacy lokalng administracjg publiczng (art. 14 u.m.K.). Wybierany jest
on bezposrednio, posiada prawo uczestnictwa w posiedzeniach rady mu-
nicypalnej i zabierania glosu. Wéréd zadan burmistrza generalnego znaj-
duje si¢: a) realizacja uchwal rady municypalnej; b) prowadzenie polityki
kadrowej; c) przygotowywanie budzetu oraz sprawozdania z jego realizacji;
d) opracowywanie strategii i planéw rozwoju; e) prowadzenie lokalnej po-
lityki publicznej (art. 15 u.m.K.). Ustawa stanowi, Ze burmistrz generalny
posiada 4 zastepcoéw wybranych przez rade municypalng na wniosek bur-
mistrza. Réwniez na jego wniosek liczba zastepcow moze zosta¢ zwigkszo-
na (art. 17 um.K.). Rada miejska posiada prawo zainicjowania odwolania
burmistrza generalnego — wniosek musi poprze¢ 2/3 ogdlnej liczby depu-
towanych (art. 10 ust. 5 u.m.K.).

Burmistrz generalny powoluje i odwotuje pretora, ktdry zaliczany jest
do wyzszego korpusu urzedniczego. Pretor posiada swoich zastepcow i kie-
ruje urzedem pretury (art. 20 u.m.K.). Ustawa do zadan pretora zalicza:
a) wykonywanie zadan z zakresu polityki publicznej oraz nadzorowanie
funkcjonowania stuzb w tym zakresie; b) realizacje polecen burmistrza
generalnego; c) realizacje zadan z zakresu obrony cywilnej; d) zapewnienie
poboru oplat i podatkdw (art. 22 u.m.K.).

Druga z przywolywanych ustaw, ustawa o lokalnym zarzadzaniu pu-
blicznym z dnia 28 grudnia 2006 r., poswieca w calosci rozdzial 7 zarza-
dzaniu publicznemu municypalitetem Kiszyniow. Wprowadza ona podzial
municypalitetu na sektory, miasto i wsie (art. 55 u.l.z.p.). Organami od-
powiedzialnymi za zarzadzanie publiczne s3: burmistrz generalny muni-
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cypalitetu, rady i burmistrzowie (rum. primar) poszczegoélnych jednostek
wchodzacych w jego sklad. Radni i burmistrzowie tych jednostek wy-
bierani s3 w wyborach powszechnych. Ustawa naklada na rade municy-
palng obowiagzek koordynacji dzialan wszystkich pozostalych organow
(art. 57 u.l.z.p.). Podobnie jak w przypadku municypalitetu jako calosci,
takze w poszczegolnych sektorach burmistrz generalny wyznacza swoich
przedstawicieli w osobach pretorow (art. 59 u.l.z.p.).

6. Wnioski koricowe

Analiza podstaw ustroju stolic Bialorusi, Ukrainy oraz Moldawii wskazuje
na okreslone réznice w tym zakresie. Sg one $cisle zwigzane z przyjetym
modelem samorzadu terytorialnego, co ma niebagatelny wplyw na zakres
ich samodzielnosci.

Prawo Bialorusi, definiujac specyfike jej stolicy, kladzie nacisk na sfere
funkcjonalng i pelnienie roli siedziby instytucji panstwowych i przedstawi-
cielstw dyplomatycznych. Rada miejska Minska posiada stosunkowo nie-
wielki wptyw na funkcjonowanie burmistrza, ktéry powoltywany jest przez
prezydenta panstwa i wkomponowany jest strukture scentralizowanej wia-
dzy wykonawczej w ramach tzw. pionu prezydenckiego. Postulowana refor-
ma ustroju samorzadu lokalnego Biatorusi powinna przynie$¢ wprowadze-
nie podlegtosci organu egzekutywy miejscowym cialom uchwatodawczym,
a takze decentralizacje, w tym fiskalna.

Istota miasta stolecznego Kijowa jest zbiezna z podejsciem biatoru-
skim - wskazuje si¢ na jego role w zakresie goszczenia na swoim terenie
organow wladzy i przedstawicielstw panstw obcych. Trwajgca reforma de-
centralizacyjna Ukrainy stwarza perspektywe wzmocnienia samorzadéw
lokalnych. Obowiazujace obecnie rozwigzania sa zasadniczo zgodne ze
standardami panstw europejskich. Za specyficzng sytuacje¢ nalezy uzna¢
swoisty dualizm egzekutywy na poziomie stolicy — funkcjonowanie insty-
tucji przewodniczacego kijowskiej miejskiej administracji panstwowej oraz
burmistrza. Likwidacja tej sytuacji i zapewnienie pelnej samorzadnos$ci
ukrainskiej stolicy powinno by¢ zrealizowane m.in. w celu zapewnienia
realizacji normy stanowigcej, ze wspolnoty lokalne z mocy prawa dysponu-
ja samorzadnoscia.

Status Kiszyniowa z kolei nie rézni sie¢ w sensie funkcjonalnym od sta-
tusu innych jednostek administracyjno-terytorialnych drugiego szczebla.
Za specyfike utrudniajaca w okre§lonym stopniu funkcjonowanie miasta
uzna¢ mozna podzial municypalitetu na mniejsze jednostki, co skutkuje
ich nadmiernym rozdrobnieniem i instytucjonalng staboscia. Takze na po-
ziomie municypalitetu struktura organéw wiladzy wykonawczej jest zbyt
rozbudowana (szczegdlnie w kontekscie funkcjonowania pretora kieru-
jacego urzedem pretorii) i niewtasciwie dopasowana wzgledem potrzeb.
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Podobnie jak w przypadku Bialorusi i Ukrainy samorzad lokalny Motdawii
wymaga stopniowej optymalizacji struktury i wzmacniania jego kompe-
tencji i samodzielnosci finansowej.
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Ustréj miast stotecznych panstw Europy Wschodniej (Biatorus, Ukraina, Motdawia) RAP 2019 (5)

Streszczenie

W artykule podjeto zagadnienie ustroju prawnego stolic panstw Europy Wschodniej
- Minska, Kijowa i Kiszyniowa. W kolejnych czes$ciach artykulu oméwiono podstawy
systemu samorzadu lokalnego Bialorusi, Ukrainy i Motdawii, najwazniejsze akty praw-
ne dotyczace ich stolic oraz zaprezentowano gléwne wnioski. Wskazano na istotne
réznice w ustroju poszczegdlnych miast oraz stabosci. W przypadku Minska jest to po-
trzeba wprowadzenia nowego systemu samorzadowego w skali kraju, za$ w przypadku
Kijowa i Kiszyniowa — optymalizacja i wzmocnienie samorzadu miejskiego.

Stowa kluczowe: samorzad lokalny, decentralizacja, Biatorus, Ukraina, Moldawia

The Legal Status of the Capital Cities of Eastern European Countries
(Belarus, Ukraine and Moldova)

Abstract

The paper tackles the issue of the legal status of Minsk, Kyiv and Chisinau, i.e. the cap-
ital cities of some Eastern European countries. The consecutive chapters of this article
present the general characteristics of local government in Belarus, Ukraine and Mol-
dova, key legal acts regarding capitals and final conclusions. The paper acknowledges
significant differences in the legal position between these cities and some main weak-
nesses. In the case of Minsk, it is a strong need for the country’s new local government
model while in the case of Kyiv and Chisinau it is the need to optimise and strengthen
the city’s local government.

Keywords: local government, decentralisation, Belarus, Ukraine, Moldova



