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Recenzja
rozprawy doktorskiej mgr Barbary Porebskiej-Maciotek
pt. Samorzad terytorialny Federacji Rosyjskiej za rzadéw Wtadimira Putina — idea i praktyka
(Krakéw 2023, ss. 256)

Na rozprawg doktorska mgr B. Porgbskiej-Maciotek mozna spojrzeé z kilku punktow
widzenia. Po pierwsze, stanowi ona prébe ukazania miejsca samorzadu terytorialnego w
systemie politycznym panstwa. Temat ten od dawna interesuje politologdw, pragnacych
uchwyci¢ istote fenomenu wladzy lokalnej, jej granic oraz relacji z wiadzami wyzszych
szczebli, z ogoélnonarodowym wlgcznie. Skorelowanie zmian zachodzacych na poziomie
centralnym i lokalnym jest nie tylko istotnym problemem politycznym, ale takze i
teoretycznym, gdy spojrzymy nafn z punktu widzenia skutecznosci dziatania systemu
politycznego jako catosci (zob. s. 7, 1371 227). Dodam, ze tematyka ta jest rzadziej
podejmowana przez badaczy, co uzasadnia uczynienie z niej przedmiotu doktoratu. Po drugie,
instytucja samorzadu jest nierozerwalnie zwigzana z ideg demokracji, stanowigc — jak zauwaza
Autorka na s. 5 — jedno z jej prymarnych $wiadectw. Innymi stowy, ustanawianie
demokratycznych rzadéw wigze sie z utworzeniem (odtworzeniem) instytucji samorzadu
terytorialnego, zdolnego do efektywnego rozwigzywania probleméw lokalnych i
umozliwiajgcego ludziom uczestnictwo w podejmowaniu wigzacych ich samych decyzji. Co
wigeej, samorzad moze staé si¢ istotnym czynnikiem wplywajacym na rezultat procesu
demokratyzacji. Po trzecie, rozwdj polityczny panstw postkomunistycznych nie przebiega
wzdtuz jednej trajektorii; rozne sg przeszkody, na jakie napotyka, zroznicowany jest jego
przebieg, a co najwazniejsze, prowadzi do diametralnie odmiennych efektéw. Wybor Rosji jako
obiektu badaf pozwala na przedstawienie procesu politycznego o zlozonej strukturze.
Obejmuje ona fazg demokratyzacji, polegajaca na imitowaniu rozwigzan instytucjonalnych
charakterystycznych dla demokracji liberalnej, destabilizacje nowego systemu, podjecie
dziatan blokujgcych demokratyzacje oraz formowanie alternatywy, jaka stanowi nowy,
aideologiczny, quasi-rywalizacyjny autorytaryzm. Po czwarte wreszcie, analiza przemian
samorzadu terytorialnego w Rosji daje mozliwos¢ odpowiedzi na pytanie, czym jest
demokracja nasladowcza, polegajaca na kopiowaniu zachodnich wzorcéw ustrojowych do
odmiennego niz na Zachodzie otoczenia systemu politycznego i dlaczego nie prowadzi ona do
ustanowienia demokracji liberalnej (S. Holmes, 1. Krastev, Explaining Eastern Europe:
Imitation and Its Discontents, ,Journal of Democracy” 2018, vol. 29, nr 3,ss.117-128; zob. tez
I. Krastev, S. Holmes, Swidatlo ktére zgasto. Jak Zachod zawiddl swoich wyznawcéw,
Wydawnictwo Krytyki Politycznej, Warszawa 2020, zwt. ss. 113-193). Wszystkie te watki
pojawiaja si¢ w analizie przeksztalcen rosyjskiego samorzadu lokalnego po 2000 roku.
Aczkolwiek literatura poswigcona przemianom politycznym w Rosji jest olbrzymia, wybor
tematu uwazam za trafny i dajacy mozliwos¢ wytyczenia nowych perspektyw poznawczych.

Pozytywnie oceniam konceptualizacje zadania badawczego. Jasno sformutowany zostat
cel rozprawy, jakim jest okreslenie deklaratywnej i praktycznej specyfiki samorzadu
terytorialnego w Federacji Rosyjskiej za rzadéw Wiadimira Putina. Autorka postawita pigé
przemyslanych pyta badawczych, pozwalajacych na weryfikacje hipotezy o swoistosci
rosyjskiego samorzagdu na tle wzorcéw normatywnych i praktyki demokracji
(zachodnio)europejskich. Poddata wnikliwej analizie historyczne, prawne, ekonomiczne i,



przede wszystkim, polityczne uwarunkowania realizacji idei samorzadu. Udowodnita, Zze —
mimo inkorporacji normatywnych rozwigzan Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego do
rosyjskiego systemu prawnego — nie udato siec w Rosji stworzy¢ instytucji samorzadowych,
ktérych funkcjonowanie odzwierciedlatoby demokratyczne standardy (spo$réd dwunastu zasad
zawartych w Karcie, w praktyce rosyjskiej odzwierciedlenie znalazty tylko trzy — s. 229).
Wykazata, co wydaje sie szczegolnie istotne, zwiazek pomiedzy zahamowaniem, a nastgpnie
zablokowaniem procesu demokratyzacji w Rosji, a normatywnym modelem samorzadu
lokalnego i jego funkcjonowaniem.

W rozdziale I Autorka nakreglila historie samorzadu w Rosji, zwracajac uwagge na fakt,
7e byt on — mimo kontroli wiadzy centralnej — dosy¢ solidnie zakorzeniony w systemie
politycznym przedrewolucyjnej Rosji, zwlaszcza po 1861 r. Jego uwiad nastapit po przejeciu
wladzy przez bolszewikow, kiedy to istniejgce wezedniej ziemstwa uznano za instytucje
kontrrewolucyjne i zastgpiono je scentralizowanym systemem rad. Zgodzi¢ nalezy si¢ z
Autorka, ze reforma whadzy lokalnej przerodzita si¢ w faktyczng likwidacje samorzadu, czynige
z niej przedluzenie wiadzy centralnej w terenie (ss. 34-36). Prawnym i doktrynalnym
uzasadnieniem tego stanu rzeczy byta zasada jednolitosci wiadzy Warto dodac, ze w literaturze
tego okresu, takze w innych panstwach bloku komunistycznego dominowat poglad o
_burzuazyjnej” naturze instytucji samorzadu, ktoéremu przeciwstawiano rady jako prawdziwie
proletariacka forme¢ wiadzy ludu (zob. np. M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, PWN,
Warszawa 1961). Upadek komunizmu oznaczat ode] $cie od powyzszych dogmatow. Nie ulegla
jednak zmianie zakorzeniona w rosyjskiej tradycji idea ,,0dgérnego” tworzenia samorzadu (s.
51; por. tez J. Potulski, Samorzqd lokalny w systemie politycznym Federacji Rosyjskie], ,Nowa
Polityka Wschodnia” 2019, nr 4(23), zwl. ss. 20-21).

Rozdziat I rozprawy pos$wigcony zostal analizie zmiany systemu politycznego, jaka
dokonata sie w Rosji po 2000 r. Autorka omawia kolejne nowelizacje Konstytucji 1 ustaw
regulujgcych pozycje whadz regionalnych i lokalnych (od ustawy z 6.10.2003 r. - do zalozen
tzw. projektu A. Kliszasa i P. Kraszennikowa z 2021 r.). Jej zdaniem, gtéwnym elementem
ewolucji systemu politycznego jest konsekwentne umacnianie centralnej egzekutywy,
uosabianej przez prezydenta. Oznacza ono ostabienie innych podmiotéw polityki, tak w
wymiarze horyzontalnym (degradacja parlamentu, czy Sadu Konstytucyjnego), jak i
wertykalnym (podporzadkowanie Moskwie wladz regionalnych i lokalnych). Lektura tekstu
rozprawy dostarcza argumentow na 1zecz traktowania reform W. Putina jako intencjonalnego
procesu odchodzenia od standardéw demokracji liberalnej, takze w zakresie relacji miedzy
centralnym, regionalnym i lokalnym poziomem systemu politycznego. Autorka podkresla
znaczenie renesansu zasady jednolitosci wladzy panstwowej (np. s. 55, 68, 75-76) oraz powrotu
do sposobu definiowania samorzadu jako formy samoorganizacji obywateli (podobnie jak w
czasach ZSRR), a nie jako formy sprawowania przez nar6d wladzy, jak przewidywata to ustawa
7z 2003 r. (s. 79). Cho¢ proces ten ma swoje momenty zwrotne (np. w 2004 zniesiono
powszechne wybory gubernatorow, a w 2012 r. je przywrdcono), to jednak jego kierunek jest
jednoznacznie okreslony. Nawet wowezas, gdy zmiany wydawaly sig prodemokratyczne (jak
w przypadku przywrocenia wyborow gubernatorskich), wprowadzano instytucjonalne
zabezpieczenia korzystnego dla Kremla wyniku (jak np. tzw. filtr municypalny (s. 61).
Analizujac konsekwencje reformy z 2012 r. norweski politolog Helge Blakkisrud uznaje jg za
typowy przyktad ,jednego kroku w przod i dwoch krokéw wstecz” (Governing the Governors:
legitimacy vs control in the reform of the Russian regional executive, “East European Politics”
2015, vol. 31, nr 1, ss. 114-116). Inne posuniecia legislacyjne, wlgcznie z nowelizacja
Konstytucji z 2020 r. maja zdecydowanie recentralizyjny charakter (zob. szerzej W. Partlett,
Russia’s 2020 Constitutional Amendments: A Comparative Analysis, Cambridge Yearbook of
European Legal Studies, 2021, vol. 23, ss. 311-342).



Analiza procesu recentralizacji wladzy w Rosji nasuwa dwie uwagi. Po pierwsze,
zmiany, ktére maja na celu wzmocnienie wiadzy centralnej wzglgdem wladz regionalnych i
samorzadu terytorialnego, zamierzone jako $rodek podniesienia poziomu efektywnosci
systemu politycznego, s3 cZgsto kontrproduktywne. Podejmujac te kwestie Robert Orttung
zwraca uwagg na takie uboczne efekty reform, jak ostabienie skutecznosci dziatania wtadzy
centralnej i jej odpowiedzialnosei, zmniejszenie zdolno$ci wiadz regionalnych i lokalnych do
rozwiagzywania kluczowych zadan, czy wzmocnienie roli powigzaf nieformalnych, co
uwidocznito sie choéby w przypadku pandemii Covid 19 (The Consequences of Putin’s
Centralization of Power, ,Demokratizatsyia” 2022, vol. 30, nr 4, ss. 433-440). W szerszej
perspektywie oznacza to, z€ pogorszenie jakosci demokracji (w tym degradacja samorzgdu)
prowadzi do obniZenia poziomu jakosci rzadzenia, co - na przyktadzie wspotczesnej Rosji -
znakomicie przedstawil w swoje] ostatniej ksigzce Vladimir Gel'man (The Politics of Bad
Governance in Contemporary Russia, University of Michigan Press, Ann Arbor 2022).

Po drugie, w rozprawie niedostatecznie uwypuklono role ,partii wladzy”, jaka jest
Jedna Rosja (moim zdaniem, wzmianki na s. 56, 62, 94, czy 145-146, nie wyczerpuja tej
problematyki). Znaczenie Jednej Rosji w podporzadkowaniu samorzadu lokalnego wiadzom
regionu czy Federacji jest niepodwazalne. Obrazuje to dobrze praktyka powolywania —
niezaleznie od wybieralnych merow - _menadzeréw miast”, ktorzy obej muja swoje stanowisko
na podstawie kontraktu. Menadzerow tych, w mysl ustawy z 6.10.2003 r. powotuje komisja
sktadajgca sie w 2/3 z deputowanych do rady miasta i w 1/3 z przedstawicieli gubernatora. Iw
radach, i wéréd przedstawicieli gubernatora dominuja osoby z Jednej Rosji. Rozwigzanie to
wdrozono najszybciej w tych miastach, w ktérych partia nie miata szans na ZWycCigstwo W
bezposrednich wyborach meréw (V. Skallon, M. Rubchenko, Local Government in the Grip of
the “Power Vertical”, “Russian Politics and Law” 2011, vol. 49, nr 4, ss. 32-36). Sadzg, ze
kwestii wykorzystania Jednej Rosji jako swoistego instrumentu transmisyjnego warto
poswieci¢ wigcej uwagi (pisze o tym szerzej M. Stowikowski, Jedna Rosja w systemie
politycznym Federacji Rosyjskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu £.6dzkiego, £.6dz 2018, rozdziat
V).

Autorka podjeta réowniez probe oceny efektow ewolucji rosyjskiego systemu
politycznego. W s$wietle ustalen poczynionych przez zachodnie think-tanki oraz bogate]
literatury przedmiotu dochodzi do wniosku, ze jest on obecnie swoista hybryda, ktora najpetniej
oddaje pojecie autorytaryzmu wyborczego (Vladimir Gel’'man, Andreas Schedler; w zblizony
sposob Steven Levitsky i Lucan Way). Nalezatoby tu, m. zd. wyodrebni¢ dwie plaszczyzny
analizy. Pierwsza z nich to charakter rezimu politycznego ujgty W perspektywie
instytucjonalnej. Hybrydalnosé polega tu na polaczeniu prezydencjalizmu i semi-
prezydencjalizmu. Zdaniem Williama Partletta rezim rosyjski 1faczy niepodwazalne i
niepodzielne zwierzchnictwo prezydenta nad wladza wykonawczg z powierzeniem mu funkcji
straznika systemu hamulcow i rownowagi  (idem, Crown-Presidentialism, “International
Journal od Constitutional Law” 2022, vol. 20, nr 1, s. 206). Plaszczyzna druga to potaczenie
clementow demokracji (powszechne wybory instytucji przedstawicielskich) z koncentracja
wiadzy politycznej w rekach egzekutywy polaczonej z brakiem mozliwosci wyegzekwowania
jej odpowiedzialno$ci politycznej. Zwraca na to uwage Kim Lane Scheppele, wprowadzajac
pojecie autokratycznego legalizmu. Wyraza ono zespolenie mandatu wyborczego  z
konstytucyjnoscia i legalizmem zmian, dokonane w szczegdlnym celu, jakim jest zniszczenie
demokracji liberalnej. Pierwszym, alarmujagcym symptomem tego procesu jest demontaz
systemu hamulcow i rownowagi. (eadem, Autocratic Legalism, ,,The University of Chicago
Law Review” 2018, vol. 85, nr 2, ss. 548-549). Zar6wno cel, jak i prowadzacy do niego $rodek
odnajdujemy bez trudu w rosyjskiej praktyce politycznej po 2000 roku. Warto jednak
podkresli¢, ze autokratyczny legalizm powoduje to, ze autorytaryzm rosyjski (podobnie, jak
wiele innych ,,nowych autorytaryzméw”) ma charakter zamaskowany, co przez jaki$ czas



znaczaco utrudniato dostrzezenie jego istoty (O. Varol, Stealth Authoritarianism, ,Jowa Law
Review” 2015, vol. 100, nr 4, ss. 1673-1742). Istotnym utrudnieniem jest przede wszystkim to,
7e zmiana prowadzaca do powstania i utrwalenia autorytaryzmu dokonuje si¢ za parawanem
konstytucjonalizmu, cho¢ nader swoiécie rozumianego (zob. D. Landau, Abusive
Constitutionalism, “U.C.Davis Law Review, 2013, vol. 47, nr 1, ss. 189-260; por. tez M.
Tushnet, Authoritarian Constitutionalism. Some Conceptual Issues, W, T. Ginsbourg, A.
Simpser (eds), Constitutions in Authoritarian Regimes, Cambridge University Press,
Cambridge 2014, ss. 36-50, zwt. 45-46).

llustracje  teoretycznych — rozwazan stanowig analizy prawno-organizacyjnej,
funkcjonalnej 1 ekonomiczno-finansowej podstawy rosyjskie] samorzadnosci terytorialne;j.
Autorka podkresla fakt, ze w 1998 r. Rosja podpisata Europejska Karte Samorzadu Lokalnego,
stanowiacg zbior standardow odnoszacych si¢ do tej problematyki. Jednakze proces jej
implementacji do ustawodawstwa krajowego, a przede wszystkim do praktyki politycznej,
nasuwa wiele watpliwoéci. 1 tak, ewolucja regulacji odnoszacych sig do samorzadu
terytorialnego uzasadnia oceng, Z€ trwalg tendencja stato si¢ jego wmontowanie W
ogblnokrajowy, jednolity system zarzadzania politycznego (s. 99). Jest to niezgodne z ideg
decentralizacji, wyeksponowang we wspomnianej Karcie. Wiadze lokalne w Federacji
Rosyjskiej nie majg pelnej swobody w wykonywaniu inicjatywy lokalnej, co przeczy
wyrazonej w Karcie zasadzie subsydiarnosci. Wigkszo$¢ zadan przyznanych organom
samorzadu ma mniejsze znaczenie z punktu widzenia mieszkancow i ich potrzeb. Ograniczane
sa prawa obywateli do ustug lokalnych (s. 113). Zdecydowanie zbyt szeroki jest zakres nadzoru
panstwa nad samorzadem (s. 115). Mimo istnienia przepisow zapewniajacych prawo
miejscowej ludnosci do decydowania o strukturze samorzadu terytorialnego (art. 131
Konstytucji), autonomia organizacyjna wiadz lokalnych ulegla znaczacemu ograniczeniu na
korzy$é podmiotéw Federacji - tak w ustawach wykonawczych z 2014 1 2015 r., jak 1w
praktyce (s. 121). Podmioty Federacji — ktorymi sa republiki, kraje, obwody, miasta 0 znaczeniu
federalnym i okregi autonomiczne — majg mozliwo$¢ odwotania zwierzchnika jednostki
samorzadu terytorialnego i swierzchnika administracji lokalnej. Korzystajac szeroko z tej
mozliwosci naruszaja autonomi¢ whadz lokalnych (s. 122). Trendy te utrwala projekt nowej
ustawy samorzadowej z 2021 r. (s. 229).

Rozpatrujac kwestie samodzielnodci samorzadu w zakresie regulacji 1 zarzgdzania
sprawami o znaczeniu lokalnym Autorka trafnie podkresla, ze jej gwarancja jest ,izolacja od
systemu wiadz panstwowych”, ktérych zadaniem staje sie stworzenie prawnych,
organizacyjnych, kompetencyjnych i finansowych warunkow dla jej zapewnienia (ss. 125-126).
Tymczasem, zarOwno regulacje prawne, jak i praktyka przecza tej tezie, co powoduje, ze
,,stopiefi samodzielnosci samorzadowej w Rosji jest zdecydowanie niski” (s. 126). Watpliwosci
budzi takze skomplikowany system wyboru wladz samorzadowych, zwlaszcza jesli idzie o
organy wykonawcze (zwierzchnikow i menadzerow) oraz utrwalajgca sig tendencja do
odchodzenia od powszechnych wyboroéw 0sob zarzadzajacych lokalnymi sprawami. Jak pisze
Autorka, ,bezposrednie wybory staja si¢ coraz rzadszym instrumentarium w rekach
spotecznoscei lokalnych” (s. 136). Powotane przez Nig wyniki badan przeprowadzonych przez
Centrum Zaawansowanych Rozwigzan w sakresie Zarzadzania $wiadczg, ze ,reforma, ktora
miata byé kotem napgdowym rozwoju jednostek municypalnych stata sie zamachem na
niezalezno$é tych jednostek i zwigkszyla uzaleznienie od wladzy regionalnej i federalnej” (s.
139). Sprzyjaja temu takze liczne zmiany w ustawodawstwie dotyczacym wyborow, partii
politycznychiich finansowania, powodujace niestabilno$¢ regut rywalizacji wyborczej. Z kolei
uprawnienia odnoszace si¢ do uczestnictwa obywateli w rozstrzyganiu spraw o lokalnym
znaczeniu (referenda lokalne, zgromadzenia obywateli, inicjatywy prawodawcze, inicjatywy
projektowe, terytorialny samorzad powszechny, wyshuchania publiczne itp.) s3 albo stabo
wykorzystywane w praktyce (s. 152) albo niedostatecznie udokumentowane (s.168), co



uniemozliwia ich whasciwa ocene. Warto jednak podkreslic, ze przytoczone przez Autorke
wyniki badan I. Trofimowej sugerujg niski poziom zaufania do samorzadu oraz brak poczucia
mozliwoéci decydowania o sprawach lokalnych (ss. 168-169).

Ostatni rozdzial pracy po$wiecony zostat analizie ekonomiczno-finansowych podstaw
samorzadnosci terytorialnej w Rosji. Autorka podkresla zwigzek migdzy charakterem rezimu
politycznego a samodzielno$cig finansowa samorzadu (s. 173). Glownymi sktadnikami te]
samodzielnogci sa zagwarantowanie udzialu samorzadu w dochodach od podatkéow, mienie
komunalne oraz prawo do uchwalania budzetu. Szczegbtowa analiza danych odnoszacych si¢
do dochodéw samorzadu wykazuje znaczng zaleznosé finanséw samorzadowych od wplywow
7z budzetu pafistwa i transferéw miedzybudzetowych. Brak jest dowodow na przeprowadzenie
dodatkowych dziatan, ktore zwigkszylyby wplywy z podatkéw i optat lokalnych, by zapewni¢
wzrost niezaleznodci finansowej samorzadom (s. 192). W rezultacie, ,,System stosunkow
miedzybudzetowych charakteryzuje sie niezwykle wysokim stopniem kontroli ze strony
centrum federalnego nad budzetami regionalnymi 1 lokalnymi” (s. 223). Potwierdzaja to wyniki
przeprowadzonych przez Autorke badan nad finansami Czukockiego Okregu Autonomicznego,
$wiadczace o tym, ze wladze lokalne, dysponujac dochodami uzaleznionymi od finansowania
z innych budzet cechujg si¢ niskim poziomem samodzielnosci w rozstrzyganiu spraw o
znaczeniu lokalnym (s. 219).

Konkludujac, nie mam watpliwosci, ze przedstawiona mi do oceny dysertacja B.
Porebskiej-Maciolek spenia wszystkie wymogi stawiane rozprawom doktorskim. Stanowi
oryginalne rozwiazanie jasno okreslonego zadania badawczego, dotyczacego problemu o
duzym stopniu doniostosci teoretycznej. Ma logiczna, odpowiadajacg przyjetym zalozeniom
badawczym strukture. Potwierdza wiedzg teoretyczng i dojrzato$é metodologiczna jej Autorki
i dowodzi umiejetnosci samodzielnego prowadzenia pracy naukowej. Na podkreslenie
zastuguje baza zrodlowa rozprawy, ktorg stanowia akty prawne, publiczne wystgpienia
politykéw rosyjskich oraz obszerna literatura przedmiotu. W znaczacym stopniu wykorzystane
zostaly oryginalne zrédia rosyjskie. Z przekonaniem formutuj¢ wniosek o dopuszczenie
rozprawy doktorskiej mgr Barbary Porebskiej-Maciolek do publicznej obrony, a w razie jej
pomyslnego przebiegu — o nadanie stopnia naukowego doktora nauk spotecznych w zakresie
nauk o polityce i administracji publicznej.
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Wroctaw, 1 sierpnia 2023



