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Wstep

Sprawnie funkcjonujacy samorzad lokalny jest jednym z warunkéw petryfikacji
demokratycznego panstwa i spoleczenstwa obywatelskiego. Kwestie te dobrze ilu-
struje sytuacja w republikach postradzieckich, gdzie przeplatajace si¢ tendencje ku
decentralizacji i centralizacji wladzy publicznej $cisle wiaza si¢ z kolejnymi falami
demokratyzacji i nawrotami autorytaryzmu. Najbardziej wyrazistym przykladem
uzaleznienia decentralizacji, a w zwigzku z tym takze ustroju samorzadu lokal-
nego, od uwarunkowan politycznych jest wspotczesna Ukraina'. Inny osobliwy i do
tej pory praktycznie malo zbadany przypadek to ewolucja samorzadu lokalnego
w Republice Bialorus. Jego wspdlczesna instytucjonalna stabos¢ stanowi rezultat
odejscia juz w pierwszej polowie lat dziewiec¢dziesigtych od koncepcji wzmocnienia
samorzadnosci lokalnej na rzecz podleglosci wladzom centralnym.

Cele ponizszego artykutu sa dwojakie: po pierwsze, w odniesieniu do przy-
padku Bialorusi weryfikacji poddano tez¢ o istnieniu trzech gtéwnych przestanek
stymulujacych decentralizacje wladzy publicznej w panstwach autorytarnych, po
drugie, dokonano analizy ewolucji ustroju samorzadu lokalnego w tym panstwie
oraz wyodrebniono trzy gltéwne etapy tego procesu. Scharakteryzowano, ,co”
i ,jak” zmienialo si¢ w ustroju samorzadu lokalnego Bialorusi od momentu uzy-
skania przez nig niepodleglosci. Powyzsze cele determinujg strukture artykulu:
na poczatku odniesiono sie¢ do teorii decentralizacji wtadzy w panstwach niede-
mokratycznych. Nastepnie oméwiono ewolucje ustroju samorzadu lokalnego na
Bialorusi w latach 1991-2019. W ostatniej czesci artykulu wskazano, ze wspot-
czesny model samorzadu lokalnego jest bardzo nieefektywny i o ile przed 10 czy
20 laty taka sytuacje akceptowaly i pozadaly wladze centralne, obecnie Bialorus
stoi w obliczu koniecznosci przeprowadzenia glebokiej reformy samorzadowej
oraz podzialu administracyjno-terytorialnego panstwa. Artykul powstat na bazie
analizy aktéw prawnych, literatury przedmiotu oraz wywiadéw przeprowadzo-
nych w czasie pobytéw badawczych na Biatorusi, z ktérych ostatni miat miejsce
w czerwcu 2019 r.

Decentralizacja wladzy w panstwach niedemokratycznych:
Szansa Czy zagrozenie?

Decentralizacja wladzy oznacza nie tylko przekazywanie kompetencji wladczych
organom stojacym nizej, znajdujacym si¢ blizej obywatela, lecz takze okreslony
model relacji tak pomiedzy organami wladzy publicznej, jak i z obywatelami.

! R. Czachor, Reformy ustroju samorzgdu terytorialnego Ukrainy od 1990 do 2016 roku, ,Samorzad
Terytorialny” (2018), nr 3 (327), s. 58-67; V. Kovalchuk, I. Sofinska, Zasady decentralizacji wla-
dzy i przyklady jej realizacji w warunkach demokratycznej transformacji: doswiadczenie Ukrainy,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” (2020), nr 1 (53), s. 131-142.
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Decentralizacja jest niezbednym elementem demokratyzacji — nieprzypadkowo pol-
ska ustawa o samorzadzie gminnym zostala uchwalona juz w 1990 r., na poczatku
przemian ustrojowych - ktéry wzmacnia podmiotowos¢ obywateli, zmienia sposob
rozumienia wladzy. W wyniku decentralizacji, szczegdlnie na szczeblu lokalnym,
nastepuje wzmocnienie Swiadomosci obywatelskiej, odpowiedzialnosci i rozliczal-
nosci (accountability) urzednikéw samorzadowych.

W $wietle powyzszego dos¢ oczywiste wydaje si¢ to, Ze panstwa autorytarne,
w ktorych wiladza jest $cile spersonalizowana, rzadza waskie kilki i grupy interesu,
rekrutacja do elit politycznych nie opiera si¢ na zasadzie pluralizmu, unika¢ beda
wdrazania reform decentralizacyjnych i wzmacniania samorzadu lokalnego. Jak
pokazujg badania, tak pobiezne wnioski s3 mylace — panstwa niedemokratyczne
w ostatnich dekadach podejmuja zagadnienie mniej lub bardziej ograniczonej
decentralizacji czy tez zmiany charakteru relacji na linii centrum - peryferie (m.in.
Chiny, Turcja). Podkresli¢ przy tym nalezy, ze kroki zmierzajace ku decentralizacji
w panstwach niedemokratycznych sg podporzagdkowane takim celom politycznym,
jak utrzymanie wladzy przez obecnego prezydenta, ograniczenie konkurencji o wta-
dze i zagrazajacych stabilnosci rzadéw grup interesu. Tym samym decentralizacja
moze by¢ inspirowana pobudkami, ktore w istocie sa zaprzeczeniem demokratyzacji.

W obrocie naukowym funkcjonuja trzy do$¢ szerokie teorie uzasadniajace
przyczyny decentralizacji w niedemokracjach® Po pierwsze, decentralizacja moze
by¢ przejawem postepujacej demokratyzacji (trwalego odejscia od niedemokra-
¢ji). Rodzi ona potrzebe modernizacji instytucji wiadz publicznych, zwigkszenia
efektywnosci rzagdow i administracji. Po drugie, moze by¢ ona reakcjg na kryzysy
polityczne i mie¢ na celu utrzymanie status quo, tj. cze$ciowe poszerzenie auto-
nomii aktoréw politycznych, uruchomienie nowych kanatéw rekrutacji do elity
politycznej przy nienaruszaniu interesow glowy panstwa. Po trzecie, moze by¢
reakcja na presje zewnetrzng, lecz niekoniecznie musi by¢ to presja demokraty-
zacyjna. Potrzebe zwigkszenia efektywnos$ci gospodarczej, spojnosci wewnetrz-
nej panstwa, zapewnienia skutecznoséci administracji publicznej czy tworzenia
zachet dla inwestorow odczuwajg nawet panstwa autorytarne. Wtadze niektérych
z takich panstw (np. Uzbekistan) uznaja, Ze reformy przyniosa wiecej potencjalnych
korzysci niz zagrozen dla rzadzacej elity. Dzialanie takie posiada duzy potencjat
ryzyka — powoduje ,korozje¢ autorytaryzmu poprzez tworzenie osrodkéw wladzy,
ktore stopniowo moga sta¢ sie zrédlem opozycji politycznej™. Na te chwile nie
ma jednak jednoznacznego dowodu, ze decentralizacja byta powodem upadku
jakiegokolwiek wspdlczesnego panistwa autorytarnego®.

2 Por. np.: J. Gandhi, Political Institutions under Dictatorship, Cambridge 2008.

3 P.F. Landry, Decentralized Authoritarianism in China, Cambridge 2008, s. 10.

* Mozna postawié teze, ze decentralizacja, bedaca jednym z elementéw pierestrojki Michaita Gor-
baczowa, stala si¢ rowniez jedng z przyczyn ostatecznego rozpadu ZSRR. Gdy Gorbaczow podjat
dzialania zmierzajace do powstrzymania dezintegracji ZSRR, fala politycznego pluralizmu i odro-
dzenia narodowego we wszystkich republikach zwiagzkowych byla nie do opanowania.
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W praktyce panstw niedemokratycznych bywa, ze pod hastem decentraliza-
cji skrywa sie tylko czesciowa dekoncentracja wladzy - rzadzacy czynig to dla
konstruowania wizerunku modernizacyjnego, zaspokojenia oczekiwan instytucji
zewnetrznych (Unii Europejskiej, Banku Swiatowego), nie wdrazajac faktycznej
reformy decentralizacyjnej (np. w Kazachstanie)®.

Powyzsze pozwala jednoznacznie stwierdzi¢, ze decentralizacja wladzy i petry-
fikacja instytucji samorzadu lokalnego stanowig warunek sine qua non demo-
kratyzacji. Mniej jednoznacznie wyglada sytuacja w panstwach, gdzie podej-
mowane reformy majg w istocie wzmocni¢ niedemokratyczny system rzadow.
Egzemplifikacja takiej sytuacji jest Republika Biatorus, ktorej system polityczny
zalicza si¢ do skrajnie spersonalizowanych autokracji, przypominajacych orientalne
despotie, okreslanych mianem sultanizmu®. W dalszej czeéci artykutu przedsta-
wiona zostanie istota reform ustroju samorzadu terytorialnego na Bialorusi w okre-
sie od uzyskania niepodlegtosci w 1991 r., poprzez objecie wladzy prezydenckiej
przez Aleksandra Lukaszenke w 1994 r., do wspodtczesnosci.

Wspodlczesny podzial administracyjno-terytorialny Bialorusi

Zgodnie z konstytucjg z 1994 r. (z pdzniejszymi zmianami’) Republika Biatorus jest
panstwem unitarnym. Obecny podzial administracyjno-terytorialny, uregulowany
ustawg z 1998 r.8, faktycznie utrzymuje si¢ od lat trzydziestych XX w. Opiera si¢ on
na tréjstopniowym modelu, gdzie pierwszy szczebel stanowig obwody (ros. oblast’),
na szczeg6lnych prawach zas, bardzo zblizonych do praw obwodu, funkcjonuje mia-
sto stoteczne Minsk. Drugi stopien, okreslany mianem bazowego, stanowia rejony
(ros. rajon) oraz miasta znaczenia obwodowego - osrodki miejskie, ktérych liczba
mieszkancow przekracza 50 tys. Trzeci, nazywany pierwotnym — najnizszy stopien
struktury administracyjno-terytorialnej — tworza miasta znaczenia rejonowego,
a wiec liczace ponad 6 tys. mieszkancow, a takze osiedla typu miejskiego, w tym
osiedla miejskie (miejscowosci z liczbg ludnosci przewyzszajaca 2 tys.), osiedla
kurortowe (liczace minimum 2 tys. mieszkancéw i dysponujace infrastrukturg

> 1. Busygina, M. Filippov, E. Taukebaeva, To decentralize or to continue on the centralization
track. The cases of authoritarian regimes in Russia and Kazakhstan, ,,Journal of Eurasian Studies”
9 (2018), s. 61-71.

¢ K. Matsuzato, A Populist Island in an Ocean of Clan Politics: The Lukashenka Regime as an

Exception Among CIS Countries, ,Europe-Asia Studies” 56 (2004), no. 2, s. 235-261; R. Czachor,

Niedemokratyczne tendencje w rozwoju systemow politycznych parstw postradzieckich a przypadek

Republiki Biatorus, ,,Studia Politologiczne” 47 (2018), s. 186-201.

Koncmumyyus Pecnyonuxu Benapyce om 15 mapma 1994 e., Munck 1994.

3axon Pecnybnuxu Benapyco om 5 mas 1998 e. Ne 154-3 ,,06 admuHucmpamusHo-meppumopu-

AnbHOM OefleHUul U NOpAOKe PeuleHUs 60NPOCO8 AOMUHUCHPAMUBHO-MEPPUINOPUATIDHOZ0 YCIMPOTi-

cmea Pecnybnuxu Benapycy”, http://pravo.levonevsky.org/bazaby/zakon/zakb0912.htm (dostep:

6.01.2020).

® N
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sanatoryjna) oraz osiedla robotnicze (polozone przy zakladach przemystowych,
liczace ponad 500 mieszkancéw), ponadto agromiasteczka (osiedla rolnicze) i wsie
tworzace sielsawiety (odpowiednik polskiej gminy wiejskiej).

Wspdlczesnie Bialorus dzieli sie na szes¢ obwoddéw (brzeski, grodzienski,
homelski, minski, mohylewski, witebski) i miasto stoleczne Minsk. W granicach
obwoddéw funkcjonuja: 118 rejondéw, 12 miast znaczenia obwodowego, 98 miast
znaczenia rejonowego, 92 osiedla typu miejskiego i 1292 gminy wiejskie. Liczba
jednostek administracyjno-terytorialnych Biatorusi, pozostajaca praktycznie nie-
zmienng od lat szes¢dziesiatych XX w., jest obecnie uznawana za zbyt duza.
W zwigzku z postepujaca depopulacja gminy i rejony staja sie coraz bardziej dys-
funkcjonalne. Koniecznos¢ konsolidacji poszczegdlnych jednostek jest w ostatnich
latach przedmiotem rosnacego zainteresowania biatoruskich ekspertow®. Reforma
administracyjno-terytorialna — aby miata sens — musiataby jednakze zosta¢ powia-
zana z reforma ustroju samorzadu lokalnego.

Periodyzacja ewolucji samorzadu lokalnego na Bialorusi

Z formalnoprawnego punktu widzenia mozna wyr6zni¢ trzy zasadnicze okresy
ewolucji samorzadu lokalnego w Republice Bialorus. Pierwszy z nich rozpoczat
sie w lutym 1991 r., a wiec jeszcze w okresie istnienia Zwigzku Radzieckiego, wraz
z przyjeciem ogolnozwigzkowej ustawy wprowadzajacej samorzad lokalny. Trwat
on do 1994 r., gdy przyjeta zostala ustawa zasadnicza Bialorusi, a wkrotce po
tym prezydentem zostal Aleksandr Lukaszenko. Okres ten, mimo Ze baza prawna
pochodzila z okresu radzieckiego, nalezy uzna¢ za czas ograniczonej decentralizacji.

Drugi okres rozpoczal si¢ wraz z ksztaltowaniem sie od konca 1994 r. cisle
zhierarchizowanego i podleglego prezydentowi tzw. pionu prezydenckiego. Istotna
cze$cia tej niemajgcej umocowania prawnego struktury staly sie lokalne organy
egzekutywy. Czas ten nalezy oceni¢ jako okres recentralizacji i marginalizacji
samorzadu lokalnego.

Trzeci, wspolczesny okres ewolucji samorzadu lokalnego rozpoczeto przyjecie
w 2010 r. ustawy o miejscowym kierowaniu i samorzadzie lokalnym'. Ustawa
potwierdzita wyksztalcony w poprzedniej dekadzie model szczatkowego samorzadu
lokalnego i dominacj¢ terenowych organéw wladzy centralnej.

W $lad za bialoruskim badaczem Gieorgijem Kuniewiczem mozna wyrdzni¢
bardziej szczegélowe etapy ewolucji samorzadu lokalnego:

9 Szerzej zob. R. Czachor, Koncepcje reformy podziatu administracyjno-terytorialnego i ustroju
samorzgdu lokalnego Biatorusi (XX-XXI w.), ,Bialoruskie Zeszyty Historyczne” (2017), nr 47,
s. 203-218.

10 3akon Pecny6nuxu Benapyco om 4 sneaps 2010 2. Ne 108-3 ,,0 mecmHom ynpasnenuu u camoy-
npasnenuu 6 Pecnybnuxe Benapyce”, http://www.pravo.by/main.aspx?guid=3871&p0=H11000108
&p2={NRPA} (dostep: 6.01.2020).
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- etap I: od lutego 1991 do pazdziernika 1994 r., okres wdrozenia na mocy
ustawy z 20 lutego 1991 r. radzieckiego modelu samorzadu, w ktérym organy
egzekutywy nie byty podporzadkowane lokalnym cialom prawodawczym;

- etap II: od pazdziernika 1994 do wrze$nia 1995 r., czas likwidacji organow
samorzadu lokalnego na szczeblu gminnym i wlaczenia struktur samorza-
dowych do tworzonego tzw. pionu prezydenckiego;

— etap III: od wrzesnia 1995 do grudnia 2001 r., okres wzmocnienia centrali-
zacji i zastapienia rad dzielnicowych w wiekszych miastach hierarchicznie
podlegtymi lokalnymi administracjami;

- etap IV: od grudnia 2001 do pazdziernika 2006 r., okres wewnetrznej reor-
ganizacji funkcjonalnej organéw samorzadu lokalnego oraz wprowadzenia
bezposredniej odpowiedzialnosci przed organami wladzy centralnej;

- etap V: od pazdziernika 2006 do stycznia 2010 r., charakteryzujacy sie dal-
sza optymalizacja wewnetrznej organizacji organéw samorzadu lokalnego;

- etap VI: od stycznia 2010 do kwietnia 2013 r., czas wdrozenia nowej ustawy
o samorzadzie lokalnym z 4 stycznia 2010 r., doprecyzowujacej kompetencje
lokalnych organéw egzekutywy oraz ich przewodniczacych;

- etap VII: od kwietnia 2013 r. do obecnej chwili, okres dalszej wewnetrznej
funkcjonalnej reorganizacji organéw samorzadu lokalnego w celu zmniejsze-
nia liczby urzednikow i zwigkszenia efektywnosci administracji publiczne;j'!.

Bardziej szczegélowa periodyzacja Kuniewicza wpisuje si¢ w powyzsza kon-

cepcje trzech etapdw rozwoju samorzadu lokalnego na Bialorusi i potwierdza, ze
byty to kolejno okresy: ograniczonej decentralizacji, recentralizacji i optymalizacji
scentralizowanego modelu.

Etap ograniczonej decentralizacji (1991-1994)

Centralizm demokratyczny, bedacy jedna z zasad ustrojowych Zwigzku Radzieckiego,
polegal na istnieniu hierarchicznej struktury rad deputowanych, czyli kolegialnych
organow wladzy panstwowej, funkcjonujacych od szczebla lokalnego do ogol-
nozwigzkowego, a takze wybieralnosci cztonkow poszczegdlnych rad na wszyst-
kich poziomach. Wprowadzenie samorzadu ludowego (ros. narodnoje samo-
uprawlenije), okreslanego jako ,,gtéwne ogniwo socjalistycznego samokierowania
ludu”, traktowano jako przejaw umocnienia wtadzy ludowej'?. Faktycznie jednak
pierwszym aktem prawnym, ktéry do radzieckiego prawodawstwa wprowadzit

' T.I. Kynesny, Cosepuiencmeosatiue cucmemul MecmHozo ynpasnenusi benapycu na cospemenHom
amane (1991-2015), B: AkmyanvHvie npobsemvl pa3sUmus AOMUHUCPAMUEHO-NPABOBOL HAYKU
6 Pecnybnuxe Benapyco: ucmopusi u cospemenHoe cocmosinue, pap. I A. Bacunesud, MuHck 2017,
c. 89-99.

12 M.V Cinbuanka, H.B. Micapasiy, Ticmopuis mscyosaza camaxipasanus na Benapyci, Iponsxa
2000, c. 29.
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pojecie ,,samorzadu lokalnego”, oddzielajac samorzad od wiadz centralnych oraz
dajac pierwszy impuls do rozwoju demokracji na szczeblu lokalnym, byla ustawa
z 9 kwietnia 1990 r. ,,O ogdlnych zasadach miejscowego kierowania i gospodarowa-
nia w ZSRR”?. Ustawa ta potwierdzala prawo obywateli do samorzadno$ci na pozio-
mie miejscowym, regulowata podstawowe kwestie niezaleznosci rad deputowanych,
tworzac z nich niezawiste organy wladzy lokalnej na poziomie wsi, miasta, rejonu.

Do prawodawstwa Bialoruskiej SRR normy wspomnianej ustawy przeniesione
zostaly w lutym 1991 r. na mocy ustawy ,,O miejscowym kierowaniu i samorza-
dzie lokalnym w BSRR”'. Utrzymano w niej istniejacy od lat trzydziestych XX w.
system rad, ktérego najwyzszym organem byta Rada Najwyzsza BSRR, wybierajaca
sklad rzadu oraz innych organéw panstwowych. Posiadata ona prawo odwotania
decyzji wltadzy wykonawczej, aktow prawa miejscowego, wydawanych przez rady
nizszego szczebla oraz w przypadku nieprzestrzegania przezen prawa — do ich roz-
wigzania na kazdym ze szczebli. Akt ten potwierdzil formalng niezaleznos¢ lokal-
nych rad, przy jednoczesnym zachowaniu statusu organéw wiladzy panstwowej,
a wigc tworzacych jednolity system z organami wiladzy centralnej, i utrzymaniu
zaleznosci finansowej. Ustawa okreslita trojszczeblowa hierarchie lokalnych rad:
poziom obwodowy, poziom bazowy (rady rejonowe i rady miejskie w miastach
znaczenia obwodowego) oraz poziom podstawowy (pozostale rady wiejskie, miej-
skie i dzielnicowe). Ustawodawca nie dokonal jasnego rozgraniczenia kompetencji
rad poszczegdlnych szczebli na zasadzie subsydiarnosci, co nie stuzylo decentra-
lizacji i efektywnosci dzialania poszczegélnych organéw. Zadania i kompetencje
rad wszystkich szczebli zostaly wyznaczone ogodlnie, bez ich konkretyzacji dla rad
poziomu obwodowego, bazowego i pierwotnego, co wydaje si¢ prosta kontynua-
cja obowigzujacego w czasach ZSRR ,centralizmu demokratycznego”. Zasadniczo
w zakresie prerogatyw rad kazdego rodzaju znajdowaly si¢ opracowanie i przyjmo-
wanie lokalnych planéw rozwoju spoteczno-ekonomicznego, budzetu oraz zarza-
dzanie wlasnoscig komunalng. Szczegélnie wazne, ze ustawodawca nie dokonat
klarownego rozgraniczenia kompetencji pomiedzy rada deputowanych a podleg-
lym i wybieranym przez nig organem egzekutywy — komitetem wykonawczym
(ros. ispotkom). Na mocy ustawy stanowisko przewodniczacego komitetu wyko-
nawczego zajmowac miala osoba sprawujaca urzad przewodniczacego danej rady
deputowanych. Model ten w pewnym stopniu stuzyl zapewnieniu podleglosci
ispotkomu organowi wybieranemu w wyborach powszechnych's.

13 3axon CCCP om 09.04.1990 ,,06 06usux HaUanax mecmHozo camoynpasienust U MecmHozo X03siii-
cmea 6 CCCP”, http://zaki.ru/pagesnew.php?id=1687 (dostep: 6.01.2020).

4 3akon Pecnybnuxu Benapyco om 20 pespans 1991 o. Ne 617-XII ,,0 mecmmom ynpaenenuu u camo-
ynpasnenuu 6 Pecnybnuxe Benapycv”, http://www.levonevski.net/pravo/razdelb/text646/index.
html (dostep: 6.01.2020).

15 R. Czachor, Uwarunkowania prawne funkcjonowania samorzgdu lokalnego w Republice Biatorus,
w: Europejskie modele samorzqgdu terytorialnego. Stan obecny i perspektywy, red. J. Wojnicki,
Warszawa 2014, s. 192-193.
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Ogloszenie przez Bialoru$ niepodleglosci we wrzesniu 1991 r. nie wplyneto na
funkcjonowanie samorzadu lokalnego. Wskazuje sie, ze przez postkomunistyczne
elity wladzy obywatele, tworzacy lokalne wspdlnoty, wciaz byli postrzegani jako
pozbawiona podmiotowosci ,,ludno$¢”, a nie posiadajace autonomiczne interesy
spotecznosci'®. Mimo ze prawnie zagwarantowano formy demokracji bezposred-
niej, w tym referenda lokalne i zgromadzenia ludno$ci, to szczegbélowe regulacje
w zakresie ich realizacji nie zostaly przyjete. Wiadze Bialorusi przygotowywaly
sie do przyjecia Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, a postulat taki byt
zawarty w postanowieniu Zgromadzenia Miedzyparlamentarnego Wspdlnoty
Niepodleglych Panstw z pazdziernika 1994 r.”” Ostatecznie jednak Bialorus, jako
jedyne panstwo europejskie, do Rady Europy nie wstapila i nie ratyfikowalta
wspomnianej Karty.

Ustawa ,,O miejscowym kierowaniu i samorzadzie lokalnym w BSRR” w pier-
wotnej wersji obowigzywata do 1993 r. W tymze roku zostala ona znowelizowana'®,
a celem wprowadzonych zmian byly centralizacja oraz zwigkszenie efektywno-
$ci wladzy lokalnej poprzez wzmocnienie kompetencji egzekutywy — komitetéw
wykonawczych. Komitety uzyskaly prawo zarzadzania majatkiem komunalnym
oraz podejmowania decyzji kadrowych, takze w instytucjach podlegajacych radom
deputowanych. Nacisk na wzrost skutecznoéci wladzy wykonawczej doprowadzit
do upowszechniania si¢ modelu, w ktérym wtadze lokalne stanowily stabe rady
i silne, zhierarchizowane komitety wykonawcze. Proces ten nasilit si¢ w 1994 r.,
stanowigc powazng przeszkode w rozwoju samorzadnosci i przeksztalcajac osrodki
wladzy lokalnej w elementy scentralizowanego systemu wtadzy wykonawczej pod-
legajacej glowie panstwa'®.

Etap recentralizacji (1994-2010)

Przyjeta w marcu 1994 r. ustawa zasadnicza Bialorusi potwierdzila istnienie
samorzadu lokalnego, aczkolwiek nie precyzowata jego relacji do organéw wta-
dzy centralnej. Okreslono w niej (art. 117), ze ,,miejscowe kierowanie i samo-
rzad realizowane s3 przez obywateli poprzez lokalne rady deputowanych, organy
wykonawcze i kierownicze, terytorialne organy samorzadu spofecznego, referenda

16 A. 3aBapcki, [Ipabnemut i nepcnexmuisvimscyosazacamaxipasanns y Benapyci, Menck 2003, c. 49.

17 Mocmanoenenue Mexnapnamenmckoii Accambneu zocydapcme-yuacmuuxos Coopyiecmea
Hesasucumuvix Tocydapcme om 29 okmsops 1994 e. ,O npunyunax mecmnozo camoynpasneHus
68 eocydapcmeax — yuacmuuxax Coopysxcecmea”, http://pravo.levonevsky.org/bazaby/org328/basic/
text0051.htm (dostep: 6.01.2020).

8 3axon Pecnybnuxu Benapyce om 17 utors 1993 2. Ne 2424-XII O sHeceruu usmereruti u 0ononte-
Hutl 8 3axon Pecnybnuxu Benapyco ,,O mecmHuom camoynpasnenuu u mecmHuom xo3siicmee 6 Pecny-
6nuxe Benapycy”, http://pravo.levonevsky.org/bazaby/zakon/zakb1287.htm (dostep: 6.01.2020).

Y R. Czachor, Transformacja systemu politycznego Bialorusi w latach 1988-2001, Polkowice 2016,
s. 211-212.
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lokalne, zebrania i inne formy bezposredniej partycypacji”®’. Rady deputowanych
ludowych mialy pochodzi¢ z wyboréw (art. 118), podczas gdy kierownicy orga-
néw wykonawczych powinni by¢ powolywani i odwolywani przez prezydenta
Bialorusi oraz zatwierdzani przez odpowiednig rade deputowanych (art. 119). O ile
zatem samorzadowy status rad nie budzi watpliwosci, to niepewne jest okreslanie
za takowe organow wykonawczych, ktore nie pochodzg z wyboréw?!. Jednostki
administracyjno-terytorialne posiadaly dwa, funkcjonujace niezaleznie od siebie,
organy wiladzy: uchwatodawczg rade deputowanych oraz nieponoszacy przed nig
odpowiedzialnoéci ispotkom. Z powodu niejasnego rozgraniczenia kompetencji
ispotkomy stanowily terenowa reprezentacje administracji centralnej realizujacej
zadania samorzadowe, a wigc takie, o ktérych powinny decydowa¢ lokalne rady
deputowanych. Przepisy nie dawaty odpowiedzi, na czym polega, w obliczu rzeczy-
wistego rozdzielenia rad deputowanych i komitetdw wykonawczych, samorzadowy
charakter organdw egzekutywy. W istocie mozna je bylo traktowac nie jako organy
wladzy lokalnej, ale wladzy centralnej na szczeblu lokalnym. Konstytucja zakladata
hierarchiczno$¢ samorzadu terytorialnego i nadrzedno$¢ organéw na poziomie
obwodowym nad organami poziomu bazowego i pierwotnego oraz zwierzchnos¢
organdw szczebla bazowego nad organami szczebla pierwotnego.

Jak wspomniano, pierwsze kroki ku recentralizacji podjeto poprzez nowelizacje
ustawy o samorzadzie lokalnym juz w 1993 r. Na dobre proces ten przyspieszyl
w drugiej polowie 1994 r., wkrétce po wyborze Lukaszenki na prezydenta. Postulat
wzmocnienia wladzy centralnej wpisywat si¢ w gltoszone przez nowo wybranego
prezydenta hasto ,,podnoszenia wladzy z blota”, pokonania chaosu w panstwie
oraz wzmocnienia organéw wiladzy. Tym samym zasadniczymi cechami reform
samorzadu terytorialnego na Bialorusi od 1994 r. byly ograniczenie mozliwosci
wplywania lokalnych cial przedstawicielskich na miejscowe komitety wykonaw-
cze oraz wylgczenie tych ostatnich ze struktur samorzadu. Na gruncie prawnym
postulat ten manifestowat si¢ w przyjeciu przez parlament w pazdzierniku 1994 r.
ustawy wprowadzajacej dwustopniowy model samorzadu. Dokonalo si¢ to poprzez
likwidacje szczebla pierwotnego, w postaci rad deputowanych wiejskich, miejskich
w miastach znaczenia rejonowego oraz dzielnicowych, na ich miejsce za§ powo-
tano administracje lokalne (niewybieralne organy egzekutywy). Ustawa nosita tytul

»O samorzadzie lokalnym i miejscowym gospodarowaniu w Republice Bialorus™*,

20 Koncmumyyust Pecny6nuxu Benapyco...

21 Watpliwosci te podziela szereg konstytucjonalistéw biatoruskich, m.in.: A.B. Kapawmbiiues,
B.J. Opun, Kommenmapuii k 3axony Pecnybnuxu Benapycv ,O mecmHom ynpasnenuu u camo-
ynpaenenuu 6 Pecnybnuxe Benapycv” om 20.02.1991 e., MuHck 2003, c. 31; VL.J. IInaxumoBny,
Kommenmapuii k Koncmumyyuu Pecny6nuxu Benapycv 6 06vix momax, T. 2, Munck 2015, c. 619.

22 3akon Pecny6nuxu Benapyco om 6 okmsops 1994 2. Ne 3275-XII O éneceruu usmeHeHutl u donosn-
Henuil 6 3axon Pecnybnuxu Benapyco ,O mecmHoM camoynpasneHuu u MecrHoM X03Alicmee
6 Pecnybnuxe Benapyce”, http://pravo.levonevsky.org/bazaby/zakon/zakb1208.htm (dostep:
6.01.2020).
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wskazujac na dwojaki charakter wladzy na szczeblu terenowym i dajac mozli-
wos¢ rozwoju struktury ,,pionu prezydenckiego”. Rozpoczety jesienig 1994 r. etap
reformy samorzadu zmierzal ku stworzeniu z horyzontalnych struktur komitetéw
wykonawczych systemu wykonujacego dekrety prezydenckie i zarzadzenia ,,pionu
prezydenckiego”. Jego realizacja miala si¢ opiera¢ na: po pierwsze, mozliwosci
swobodnego obsadzania kierowniczych stanowisk w ispotkomach, niezaleznie od
stanowiska lokalnych rad deputowanych; po drugie, na odebraniu radom najwaz-
niejszych ich kompetencji, w tym niezaleznoséci budzetowej, prawa do dysponowa-
nia wlasnoécig komunalng i pozostalym zapleczem materialnym. Rady deputowa-
nych, z powodu ograniczonych mozliwosci finansowych, nie mialy rzeczywistych
srodkéw wpltywu na komitety wykonawcze, ktdre to finansowane byly z budzetu
centralnego. Ksztaltowanie si¢ administracji lokalnej odbywalo si¢ w drodze decyzji
organow egzekutywy wyzszego rzedu, prowadzac od oderwania instytucji wtadzy
publicznej od spotecznosci lokalne;.

W 1995 r. nastepowaly dalsze modyfikacje struktury wtadzy wykonawczej. Na
mocy prezydenckiego dekretu ,,O przeprowadzeniu reformy organéw miejscowego
kierowania i samorzadu lokalnego” zlikwidowano rady osiedlowe w miastach,
aw ich miejsce do Zycia powotano posiadajace osobowos¢ prawna lokalne administra-
cje. Kierownik lokalnej administracji mial by¢ wyznaczany przez komitet wykonaw-
czy wyzszego szczebla, a pozostaly sktad kadrowy administracji przez jej kierownika.
Nastepnie w mniejszych o$rodkach: miastach znaczenia rejonowego oraz osiedlach
typu miejskiego na prawach rejonu dokonywano laczenia danych jednostek admini-
stracyjnych z przylegajacymi rejonami*!. W rezultacie osrodki miejskie - tracac status
odrebnej jednostki administracyjnej i faczac si¢ z sasiadujacg jednostka — zostawaty
pozbawione prawa posiadania wlasnej, miejskiej, rady deputowanych i komi-
tetu wykonawczego, tworzenia budzetu i dysponowania wlasnosciag komunalna.

Proces degradacji instytucji samorzadu lokalnego przypieczetowalo referendum
listopadowe w 1996 r., w ktérym obywatele, odpowiadajac na jedno z pytan, opo-
wiedzieli si¢ za wyznaczaniem, a nie wyborem kierownikéw lokalnych organow
egzekutywy. Zmiana ta pozbawila spoleczenstwo poziomej kontroli nad admini-
stracjami terenowymi. Wyniki referendum, w ktérym prawie 70% glosujacych
wystapito przeciwko bezposredniemu wyborowi kierownikéw miejscowych orga-
néw wladzy, zdecydowanie roznily sie od wynikéw sondazowych z tego okresu®.

2 Vkas IIpesudenma Pecnybnuxu Benapyco om 19 cenmabps 1995 zo0a Ne 383 ,,0 nposedenuu
pegopmuL 0p2aros mecmHoz0 ynpasneHus u camoynpasnenus’, http://pravo.by/document/?2guid
=3871&p0=P31100066 (dostep: 6.01.2020).

Ykas Ilpesudenma Pecnybnuxu Benapyce om 20 okmsabps 1995 200a Ne 433 ,,06 ymeepaucdernuu
Ionoxenus o nopsoke peuieHus 60NPOCOB, CEAIAHHDIX € 00BEOUHEHUEM 00HOUMEHHDIX AOMUHU-
CPAMUBHBLIX eOUHUY, UMeWUX 00usuil aomunucmpamusHoli yenmp”, http://pravo.newsby.
org/belarus/ukaz4/uk433.htm (dostep: 6.01.2020).

I1. Hatubik, QapmasarvHe colcmambl MACY0642a KipasanvHs i camaxipasanvus, B: Llanimviunas
eicmopuist HezanexcHati Benapyci (0a 2006 2.), pan. B. Bynrakay, Benacrok-Binpus 2011, c. 197.
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Potwierdzeniem decyzji podjetej w drodze referendum, a zarazem ostatnim
z waznych aktéw prawnych decydujacych o ksztalcie samorzadu lokalnego, jak
i wprowadzajacym centralizacje organéw wykonawczych, byta nowelizacja ustawy
o samorzadzie z 1997 r.? Na jej mocy przewodniczacy obwodowego ispotkomu po
uzyskaniu nominacji na urzad z ragk glowy panstwa winien uzyska¢ potwierdzenie
tej decyzji od obwodowej rady deputowanych w postaci poparcia minimum 50%
jej cztonkéw. W przypadku niezatwierdzenia kandydatury prezydent mial prawo
zglosi¢ kolejnego kandydata. Ponowne odrzucenie przez rade propozycji prezydenta
skutkowalo niepodlegajacym oprotestowaniu wyznaczeniem przez gtowe panstwa
osoby na stanowisko przewodniczacego obwodowego komitetu wykonawczego.

Regulacja kwestii zwiazanych z dostosowaniem tresci ustawy o samorzadzie
do postanowien prezydenckich dekretéw w tym zakresie nastgpila w styczniu
2000 r., gdy dokonano gruntownej nowelizacji ustawy®’. Ustawa zawierata nowa
definicj¢ samorzadu lokalnego oraz miejscowego kierowania (art. 2). Samorzad
lokalny zostat okreslony jako forma organizacji i dziatalnosci ludnosci zamieszku-
jacej okreslone terytorium w celu samodzielnego podejmowania — bezposrednio
lub poprzez wybieralne organy - decyzji w kwestiach spolecznych, ekonomicz-
nych i politycznych o znaczeniu lokalnym, uwzgledniajac interesy ogdlnopan-
stwowe i interesy obywateli, specyfike rozwoju jednostek terytorialnych na bazie
wlasnego zaplecza materialno-finansowego oraz pozyskanych $rodkéw. Jego ele-
menty sktadowe stanowity lokalne rady deputowanych oraz organy terytorialnego
samorzadu spolecznego (w tym m.in. rady i komitety osiedlowe, blokowe, uliczne).
Troéjszczeblowa struktura rad lokalnych zawierata poziom obwodowy (sze$¢ rad
obwodowych oraz rada miasta stolecznego Minska), bazowy (rady miejskie w mia-
stach znaczenia obwodowego oraz rady rejonowe) oraz pierwotny (rady miejskie,
osiedli typu miejskiego, wiejskie).

Rady deputowanych okreslone zostaly jako panstwowe organy przedstawi-
cielskie na obszarze konkretnej jednostki administracyjno-terytorialnej i podsta-
wowe ogniwo samorzadu lokalnego gwarantujace realizacje dzialalnosci organow
terytorialnego samorzadu spolecznego (art. 12). Oznaczalo to formalne wlaczenie
rad do systemu organéw panstwowych, a wigc ograniczenie ich samorzagdowego
wymiaru. Egzekutywe jednostek administracyjno-terytorialnych, realizujaca zadania
wykonawcze i kierownicze (ros. ispotnitel’'nyjei rasporiaditel’nyje zadaczi), stano-
wily komitety wykonawcze. Jednoczesnie komitety wykonawcze wszystkich szcze-
bli (obwodowego, rejonowego i gminnego) byly elementem skladowym wiadzy
wykonawczej, reprezentujac formalnie interesy spotecznosci lokalnej.

% 3axon Pecnybnuxu benapyce om 12 mast 1997 2. Ne 32-3 O enecernuu donontenuii 8 3axon Pecny-
6nuxu benapyco ,,O mecmuom ynpasnenuu u camoynpasnenuu u 6 Pecnybnuxe Benapyce”, http://
arc.pravoby.info/documente/part5/akte5853.htm (dostep: 6.01.2020).

¥ 3axon Pecny6nuxu Benapycv om 10.01.2000 Ne 362-3 O enecenuu usmenenuil u 00nonHeHuil
6 3axon Pecnybnuxu Benapyco ,,O mecmuom ynpaenenuu u camoynpasnenuu 6 Pecnybnuke bena-
pycv”, http://www.levonevski.net/pravo/norm2009/num36/d36275.html (dostep: 6.01.2020).
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Etap optymalizacji scentralizowanego modelu (od 2010)

Funkcjonujgce po 2001 r. rozwigzania prawne w zakresie samorzadu teryto-
rialnego bazowaly na znacznej liczbie aktéw prawnych rozmaitego charakteru,
zawierajgc niejednokrotnie niespojne i sprzeczne ze sobg przepisy®. Sytuacje te
w pewnym stopniu poprawilo, cho¢ nie przynoszac jakosciowej zmiany, przyje-
cie nowej ustawy o samorzadzie lokalnym i miejscowym kierowaniu w styczniu
2010 r.”’ Za istotne nalezy uzna¢, ze ustawa ta, w odrdznieniu od poprzednich
aktéw prawnych, jako podstawowa forme wiadzy lokalnej okreslita organy samo-
rzagdowe, a nie organy miejscowego kierowania. Mimo to nie uzywa si¢ w niej
pojecia wspoélnoty lokalnej jako podmiotu samorzadnosci. Zamiast tego ustawo-
dawca postuguje si¢ pojeciem ,jednostki administracyjno-terytorialnej”. O ile
definicja legalna samorzadu lokalnego pozostala niezmieniona, to uzupelniono
katalog jego form: obok rad deputowanych, terytorialnych organéw samorzadu
spolecznego, lokalnych referendéw i zebran pojawila sie inicjatywa obywatelska
w zakresie finansowania ze $rodkéw budzetowych wskazanych przez spolecz-
no$¢ lokalnag celow (forma budzetu obywatelskiego). Wprowadzono elementy
wzmacniajgce partycypacje mieszkancdw w procesie sprawowania wladzy, m.in.
poprzez ksiegi skarg i wnioskéw, wizyty urzednikéw na osiedlach i wioskach,
przyjmowanie interesantéw przez wladze lokalne. Za potencjalnie istotny element
wzmocnienia samorzadu uznaé nalezy to, ze ustawa ta wprowadza rozwigzania
zblizajace ustréj samorzadu lokalnego Bialorusi do norm Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, gléwnie poprzez umozliwienie powstawania zwigzkoéw
jednostek samorzadu lokalnego w celu §wiadczenia ustug publicznych, nawiazy-
wania wspdlpracy transgranicznej oraz wprowadzenia $rodkéw ochrony prawnej
jednostek samorzadu. Zwiazki tworzone przez jednostki administracyjno-tery-
torialne szczebla gminnego i rejonowego majg docelowo utworzy¢ Narodowe
Stowarzyszenie Lokalnych Rad Deputowanych. Takie stowarzyszenia powstaly
w obwodach grodzieniskim i mohylewskim.

Stosunkowo drazliwg kwestig pozostawalo zagadnienie powolywania sze-
fow lokalnych egzekutyw przez prezydenta. Na mocy dekretu z 22 lutego 2011 r.
unormowano procedure wyznaczania kierownikéw i innych cztonkéw komitetéw
wykonawczych. Przewodniczacy ispotkoméw rejonowych i w miastach o znacze-
niu obwodowym sa powolywani przez przewodniczacego ispotkomu obwodo-
wego i zatwierdzani przez odpowiednie lokalne organy uchwatodawcze. Procedura
powolywania i odwolywania tychze przewodniczacych przewiduje konsultacje
z prezydentem. Na szczeblu podstawowym (gminnym) przewodniczacy rady
deputowanych automatycznie zostaje przewodniczacym odpowiedniego komitetu

28 E.I. Kpbics, IIpasosoe obecneuenie 0esimenvHOCMU OP2aHO8 MECIHOZ0 YNPABIIEHUS U CAMOYNPAB-
nenust 6 Pecnybnuxe Benapyco, ,,JOpuandecknit xxypaan” (2008), Ne 4 (16), c. 32-36.

2 3axon Pecnybnuxu Benapycv om 4 smeapsi 2010... Blizsze omdwienie obecnych rozwigzan
w przedmiocie samorzadu terytorialnego zob. R. Czachor, Uwarunkowania prawne..., s. 189-210.
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wykonawczego. Kandydatury moga by¢ zglaszane zaréwno przez radnych danej
rady, jak i przewodniczacych rad deputowanych wyzszego szczebla (rejonowego).
O ile procedura ta istotnie odbiega od normy konstytucyjnej (wspomniany art. 119),
to jednak nie mozna mowi¢ o kolizji*.

Po 2010 r. istnial zatem wzglednie stabilny model samorzadu lokalnego. Kolejne
regulacje prawne w tej materii wprowadzano w celu doskonalenia funkcjonowa-
nia i wynikaly gtéwnie z koniecznosci ograniczenia kosztéw generowanych przez
administracje publiczna. Nowelizacje ustawy o samorzadzie lokalnym i miejscowym
kierowaniu mialy miejsce w 2011 (dwukrotnie), 2012, 2013, 2014 (dwukrotnie),
2016, 2017 i 2018 r. Nie przyniosty jednakze one zmian o charakterze ustrojowym.

W latach 2010-2014 dokonywano stopniowej likwidacji (faczenia) jednostek
administracyjno-terytorialnych, a co za tym idzie, réwniez lokalnych rad deputo-
wanych i komitetéw wykonawczych. W okresie tym liczba jednostek spadia o 167,
tj. 0 11% ich ogolnej liczby®!. W styczniu 2012 r. i grudniu 2014 r. nowelizowano
ustawe o podziale administracyjno-terytorialnym Bialorusi w celu ufatwienia pro-
cesu konsolidacji jednostek. Szczegdlnie istotne znaczenie dla optymalizacji obec-
nego modelu samorzadu lokalnego posiada dekret z 17 marca 2014 r., ktory okre-
$lit zasady tworzenia, reorganizacji i likwidacji miejscowych rad deputowanych,
organow miejscowego kierowania®2.

Zauwazalny, szczeg6lnie od 2013 r., nacisk na optymalizacje funkcjonowania
administracji terenowych nalezy uzna¢ na uwarunkowany czynnikami dwoja-
kiego rodzaju. Po pierwsze, wptyw miala pogarszajaca sie sytuacja makroekono-
miczna panstwa, po drugie — okolicznosci miedzynarodowe. W kwietniu 2013 r.,
na mocy dekretu prezydenckiego®, dokonano istotnych zmian: ograniczono liczbe
urzednikéw (wiarygodne dane liczbowe nie sg dostgpne), w tym administracji
samorzadowej oraz wprowadzono nowy schemat organizacyjny organoéw szczebli
obwodowego i bazowego.

Od 2014 r. wladze panstwowe, przy utrzymaniu scentralizowanego modelu
administracji terenowej, wigkszy nacisk zaczely ktas¢ na spdjnos¢ administra-
cji i efektywnos¢ jej dziatan. Z pewnoscig wynikalo to z oceny sytuacji miedzy-
narodowej — destabilizujacej roli Rosji w regionie Europy Wschodniej (aneksja
Krymu, konflikt w Donbasie), co przelozylo si¢ na priorytetowe traktowanie kwestii

30 Stanowisko takie podziela VI.V. Ilnsixumosny, op. cit., s. 639.

31 M.B. Kobaca et al., Mecmnoe camoynpasnenue 8 Benapycu. Mamepuanvt uccnedosarnuti II00
«@on0 um. /lvea Caneeu» 6 pamkax npoepammnozo compyonuuecmea Eepocorwsa u Cosema
Esponwvi, Munck 2017, c. 10-11.

32 Vkaz Ne 128 ,,O Hekomopuix 80NPOCAX, CBA3AHHBIX C U3MeHeHUeM AOMUHUCTIPAMUBHO-MEePPUMO-
puanvrozo ycmpoticmea Pecnybnuxu Benapycy”, http://kodeksy-by.com/norm_akt/source-IIpe-
supeHT PB/type-Yxa3/12817.03.2014.htm (dostep: 6.01.2020).

3 Vkasz Ne 168 om 12 anpens 2013 2. O HekOMOPbIX MePAX N0 ONMUMUSAUUU CUCHEMBL 20Cy0ap-
CMBEHHDIX 0P2AHOB U UHBIX 20CYOAPCNBEHHDIX 0P2AHUSAUUTI, A MAKHKe YUCTeHHOCU UX PabOmHU-
kxos, http://president.gov.by/ru/official_documents_ru/view/ukaz-168-ot-12-aprelja-2013-g-4813/
(dostep: 6.01.2020).
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bezpieczenstwa i mozliwoéci reagowania na zagrozenia®*. Tym samym czynnik
zewnetrzny dodatkowo wptynat na utrzymanie centralistycznego modelu samo-
rzadu lokalnego i podporzadkowanie go interesom rzadzacych.

Perspektywy reform

Bialoruscy badacze stwierdzaja konieczno$¢ optymalizacji systemu wtadzy publicz-
nej, centralizacje, brak precyzyjnego rozgraniczenia kompetencji lokalnych orga-
néw uchwatodawczych i wykonawczych réznych szczebli oraz miedzy organami
wladzy centralnej a organami samorzadowymi, a takze ograniczone zasoby mate-
rialno-finansowe samorzaddw na szczeblu gminnym?*.

W opinii biatoruskich naukowcéw doskonalenie modelu samorzadu lokalnego
powinno dokonywac¢ sie¢ w nastepujacych obszarach:

- decentralizacja: ograniczenie hierarchicznej zaleznosci organéw samorzadu

oraz zwiekszenie ich samodzielnosci;

- doskonalenie bazy normatywnej oraz pelniejsza realizacja norm ustawy

z 2010 r. w zakresie dzialalno$ci rad deputowanych;

- zmiana relacji pomiedzy lokalnymi organami legislatywy i egzekutywy,

zwigkszenie kompetencji cial uchwalodawczych kosztem wykonawczych;

- wypracowanie nowego modelu samorzadu lokalnego lepiej realizujacego

zasady decentralizacji i subsydiarnosci, zmiana podzialu administracyjno-
-terytorialnego kraju na dwustopniowy?®.

Uwzgledniajac fakt, Zze Europejska Karta Samorzadu Lokalnego jest obecnie
powszechnie akceptowanym standardem, potencjalne reformy ustroju samorzadu
na Bialorusi powinny obejmowac zawarte w tym akcie rozwigzania. Obecnie prawo-
dawstwo Bialorusi realizuje 7-8 zasad wspomnianej Karty, podczas gdy ok. 10 nie jest
brane pod uwage wcale*”. Doprecyzowania wymaga pojecie samorzagdu lokalnego,
niezbedne wydaja sie decentralizacja fiskalna i uniezaleznienie jednostek samorzadu
terytorialnego od subwencji i dotacji oraz zniesienie $cislej hierarchicznej odpowie-
dzialnosci organéw samorzadowych przed organami wyzszego szczebla. Konieczne
jest rowniez ustawowe wprowadzenie srodkow ochrony prawnej samorzadu.

W najblizszych latach stosunkowo prawdopodobne wydaje si¢ wprowadzenie
na Bialorusi dwuszczeblowego podzialu administracyjno-terytorialnego. Najnowsze
prace koncepcyjne zakladajg likwidacje obwodoéw w ich dotychczasowym

3 A. Wilson, Belarus: from a social contract to a security contract?, ,The Journal of Belarusian

Studies” 8 (2016), no. 1, s. 79-92.

A H. Bopax, ITosviueHue spdexmusHocmu Mecmuozo ynpasieHus u camoynpasnenus, ,JOctumms
Benapycu” (2007), Ne 8, c. 45.

A A. Tapbys, CocmosiHue u HANPAGNeHUS COBEPUIEHCINBOBAHUS MECHO20 CAMOYNPABEHUS
6 Pecnybnuxe Benapycv, ,Becthuk Bapl'y. Cepus: McTopudeckue HayKy U apXeoyIorus, S3KOHO-
MIYecKMe HayKu, lopugudeckue Haykn~ (2016), Ne 4, c. 116.

37 M.B. Kobaca et al., op. cit., s. 24.
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rozumieniu, konsolidacje rejondw, tak by ich liczba wahata si¢ w granicach 16-20
oraz konsolidacje gmin w oparciu o kryterium funkcjonalnosci oraz infrastruktu-
ralnej dostepnosci siedzib gmin z okolicznych miejscowosci’®.

Functioning of Local Self-Government in the Contemporary
Non-Democratic State. The Case of the Republic of Belarus
in 1991-2019

Abstract

The following study is devoted to the changes in the model of local self-government in contem-
porary Belarus after gaining independence in 1991. The paper’s goals are twofold: to present
theory regarding decentralisation in the authoritarian states and confront it with modern Bela-
rus. The paper’s central thesis is that there were three consecutive periods of the evolution of
local self-government. Those were periods of (1) limited decentralisation, (2) re-centralisation
being the result of authoritarian tendencies in Belarusian politics, and (3) optimisation within
the current model. In fact, throughout all these periods, the local self-government was only
a kind of facade having no control over the executive bodies. Reforms introduced between
1996 and 2014 have not changed the overwhelming control power of the central authorities
over the local institutions. In the last part of the article, the author puts forth his remarks
regarding crucial reforms needed in local self-government.

dYHKIMOHNpPOBaHNE MECTHOT'O CaMOYIIpaBIIeHUs
B COBpPEMEHHOM He[leMOKpaTH4eCKOM T'OCYAapCTBe .
[lpuMep Pecnybnuku Benapyck B 1991-2019 rr.

AxHOTaUUd

Cratbsi HOCBsLEHa IPe0OPa3OBaHMAM B MOJE/N MECTHOTO CAMOYIpaBieHNs B Pecry6nuke
Benapycp noce o6peteHus el He3aBUCUMOCTH B 1991 ropy mo HacrosIee BpeMst. Y CTaThy
ABe IIe/I: IPeACTaBUTbh TeOPETNIeCKIe ACIEKTHI eljeHTPa/IM3aLMOHHbIX pehopM B aBTOPU-
TApHBIX TOCYHAPCTBAX M CBSI3aTh VX CO CIydaeM coBpeMeHHOI benapycn. OCHOBHBIM Te31cOM
SBJIAETCS YTBEPXKJEHME O CYIeCTBOBAHUY TPeX NMEPUOLOB B PYHKLVMOHVPOBAHNM MECTHOTO
CaMOYIIpaB/IeHs], IPYHINIINAIBHO OT/IMYAIOLINXCS BOCIPUATIIEM €r0 MeCTa 1 PO, ITO ObUIN
HOC/IEOBATEIBHO MIEPUO/IbL: OTPAHIYEHHO AeLieHTPAIN3ALINY, PELleHTPaIN3aLiH, CBSI3aHHbIE
C HapacTaHyeM aBTOPUTAPHbBIX TeHJEHIMIL, @ TAK)Ke IIePUOJ, ONTUMMU3ALNI MOZE/II TIPU COXpa-
HEHMN KpajlHe OTPaHIYEeHHOTO MECTHOTO CaMOYIIpaB/IeHNs. B CyI[HOCTI, BO BCe 9T ITEpPMOLBI
MeCTHOe CaMOyIIpaBjieHne ObII0 CBOeoOpasHbIM (acafioM, OHO ObUIO JIMIIEHO KOHTPOIUPY-
€MbIX M OPIaHOB JICIIOMTHUTE/IbHOI BIacTH. VI3MeHeHNs, BHECEHHbIe B ITOC/IEAYIOLIe TOLBL,
ocobenHo mocrte 1996 ropa, He HapyuIM (PAKTIIECKOTO TOCIOACTBA L{EHTPAIbHOI BIIACTHL.
Crarps 3aKaHIMBAETCS 3aMEYaHVSIMM, KAacaloUIMMUCs HeobxoxumbIx pedopm B aToit chepe.

38 B Benapycu emecmo 6 obnacmeii moxcem noseumvcs 15-18 noevix okpyeos, https://thinktanks.by/
publication/2018/09/21/v-belarusi-vmesto-6-oblastey-mozhet-poyavitsya-15-18-novyh-okrugov.
html (dostep: 12.10.2018).
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