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Wspéldzialanie rzadu federalnego i organow wladzy podmiotow
Federacji Rosyjskiej w realizacji inicjatywy ustawodawczej.
Uwagi wprowadzajace

Federalny charakter panstwa rosyjskiego i zwigzany z nim podzial kompe-
tencji na kompetencje zastrzezone Federacji, kompetencje wspolne dla Fede-
racji i jej podmiotéw oraz kompetencje zastrzezone podmiotom Federaciji,
wymusza wspoldzialanie organéw wladzy federalnej z regionalnymi orga-
nami wladzy publicznej w celu realizacji konstytucyjnych pryncypiow fe-
deralizmu rosyjskiego. Jednym z istotniejszych aspektéw przedmiotowego
wspoéldziatania jest wymiar legislacyjny — tworzenie norm prawnych zacho-
wujacych konstytucyjng réwnowage miedzy catoscig panstwa i jego sktado-
wymi’. Nie tylko koherentnos¢ prawa podmiotéw Federacji z prawem fe-
deralnym, ale zarazem materialna zgodno$¢ federalnego ustawodawstwa
z normami konstytucyjnymi traktujacymi o zakresie dzialania Federacji
Rosyjskiej i jej podmiotéw jest warunkiem sine qua non zachowania dotych-
czas funkcjonujacego ustroju panstwa’.

Konstytucyjny aspekt zagadnienia rosyjskiego federalizmu trzeba uzu-
pelni¢ o wymiar kultury politycznej jako czynnika réwnie niezbednego, jak
konstytucyjno$¢ przepisow prawa, do efektywnego dzialania struktur pan-
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stwa i zachodzenia zjawisk spolecznie pozadanych. Federalny charakter pan-
stwa rosyjskiego wymaga stalego, przebiegajacego w réznych plaszczyznach
i konfiguracjach, wspdéldzialania organéw wiadzy federalnej z organami
wladzy regionalnej. Powinno ono zachodzi¢ we wszystkich stadiach procesu
decyzyjnego. Z tego tez punktu widzenia nalezy ocenia¢ role ustrojowe Rady
Federacji jako izby drugiej rosyjskiego parlamentu. Ze wzgledu na mecha-
nizm kreacji jest ona istotnym ogniwem artykulacji racji regionéw na pozio-
mie ogdélnopanstwowym. Zarazem jest to ogniwo niepelne, niewystarcza-
jace. Jego ograniczone znaczenie zasadniczo wynika z momentu, w ktérym
Rada Federacji prezentuje swdj punkt widzenia na powstajace w parlamen-
cie federalnym regulacje prawne, jak i ze skutku prawnego podejmowane;j
decyzji. Pomijajac motyw inicjatywy ustawodawczej cztonkéw Rady Fede-
racji i Rady Federacji, druga izba Zgromadzenia Federalnego odnosi si¢ do
ustaw (nawet nie ,projektow” ustaw) juz uchwalonych przez Dume¢ Pan-
stwowg w danym, konkretnym ich brzemieniu. Ani nie jest wladna usta-
wy ostatecznie odrzuci¢ ani samodzielnie zmodyfikowa¢ jej brzmienia. To,
co moze uczyni¢ Rada Federacji w sytuacji, gdy nie aprobuje woli wyarty-
kulowanej przez Dume Panstwowg i swoj sprzeciw chce przeku¢ w zmia-
ne regulacji prawnej uchwalonej przez izbe pierwsza Zgromadzenia Fede-
ralnego, to wnioskowac o uruchomienie procedur mediacyjnych, aby w ich
ramach doj$¢ do porozumienia z izbg pierwszg parlamentu, ktore — aby na-
bralo cech ustawy — musi zosta¢ zaaprobowane przez Dume Panstwowgy, juz
bez partycypacji w postepowaniu Rady Federacji. Innymi stowy, w kazdym
z wariantow tzw. zwyczajnego federalnego postepowania ustawodawczego,
Duma Panstwowa jest zdolna uchwali¢ ustawe wbrew sprzeciwowi Rady Fe-
deracji. Patrzac na kwesti¢ z punktu widzenia uzgadniania w panstwowym
procesie decyzyjnym tego, co centralistyczne z tym, co regionalne, realizo-
wany w parlamencie proces ustawodawczy nie gwarantuje zachowania réw-
nowagi. Dominujac kompetencyjnie nad Radg Federacji, Duma Panstwowa
(jesli jest wewnetrznie skonsolidowana) moze sukcesywnie wzmacnia¢ cen-
tralizacj¢ panstwa kosztem intereséw podmiotéw Federacji.

Z punktu widzenia budowy zréwnowazonych relacji migdzy podmiota-
mi Federacji Rosyjskiej i wladzg federalna istotne jest wspotdziatanie nie tyl-
ko w finalnych stadiach procesu decyzyjnego, ale na wszystkich jego etapach,
w tym - w stadium projektowania i przygotowywania aktéw normatyw-
nych. Jest ono wygodna plaszczyzng niekonfrontacyjnego, elastycznego pre-
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zentowania stanowisk, punktéw widzenia i przygotowywania decyzji tacza-
cych interesy i potrzeby panstwa i jego sktadowych. Powinnosci kooperacji
rzadu federalnego i organow wladzy podmiotéw federacji nie zastapi wypo-
sazenie przez ustrojodawce ustawodawczych (przedstawicielskich) organéw
podmiotéw Federacji Rosyjskiej (ale juz nie organéw wladzy wykonawczej
podmiotéw Federacji, co podnoszono w trakcie prac konstytucyjnych?*)
w prawo inicjatywy ustawodawczej. Jak bowiem pokazuje praktyka, ustawo-
dawcze (przedstawicielskie) organy podmiotéw Federacji — obok problemoéw
z przygotowaniem projektu ustawy zgodnie z zasadami techniki prawo-
tworczej> - majg predylekcje do wykorzystywania inicjatywy ustawodaw-
czej w celu lobbowania na rzecz swoich partykularnych intereséw, wnosze-
nia projektow czastkowych regulacji prawnych, nie majacych znaczenia dla
calej Rosji®. Wazne jest zatem ich konfrontowanie z racjami ogoélnofederal-
nymi, artykulowanymi przez federalny rzad i na tej podstawie wypracowy-
wanie racji budujagcych tozsamos¢ Federacji Rosyjskiej wlasnie jako federa-
cji, a nie panstwa unitarnego czy skonfederowanego.

W niektdrych sytuacjach ustrojodawca rosyjski formalizuje wspétdziata-
nie regionalnych organéw wladzy panstwowej z federalnym rzadem. Spra-
wia, ze niezaleznie od politycznej woli uczestnikdéw zdarzen politycznych,
musi mie¢ ona miejsce’. W mysl art. 104 Konstytucji projekty ustaw o wpro-
wadzeniu lub zniesieniu podatkéw, zwolnieniu od nich, o emisji pozyczek
panstwowych, o zmianie zobowigzan finansowych panstwa oraz inne pro-
jekty ustaw przewidujace wydatki pokrywane z budzetu federalnego wno-
szone do Dumy Panstwowej przez ustawodawcze (przedstawicielskie) orga-
ny podmiotéw Federacji Rosyjskiej wymagaja zaopiniowania ich przez Rzad
Federacji Rosyjskiej. Sa traktowane podobnie jak projekty ustaw przedsta-
wiane przez inne podmioty inicjatywy ustawodawczej®.

*  Szerzej na ten temat zob. S. W. Boszno, Zakonodatielnaja iniciatiwa w Gosudar-

stwiennoj Dumie Fiedieralnogo Sobranija Rossijskoj Fiedieracii, Moskwa 1997, s. 91-92.

S N. W. Ilina, Uczastije zakonodatielnych (priedstawitielnych) organow subiektow Ros-
sijskoj Fiedieracii w fiedieralnom zakonodatielnom prociessie, ,Zakonodatielstwo” 2003, Ne 10,
s. 73 i n.; A. Pawluszkin, Prawitielstwo Rossii i organy wlasti subiektow Fiedieracii w fiedieral-
nom zakonotworczieskom prociessie, ,Konstitucionnoje prawo: wostocznojewropiejskoje obo-
zrienije” 2003, N© 3, 5. 60-61.
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wykonywanie inicjatywy ustawodawczej, [w:] Parlamentaryzm w swiecie wspdlczesnym. Migdzy
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Dodatkowych mechanizméw wspdétdziatania federalnego rzadu i orga-
néw wiladzy podmiotéw Federacji wymagaja te projekty ustaw, ktére doty-
czg zagadnien wspolnych dla Federaciji i jej sktadowych. Tak z punktu wi-
dzenia ilosciowego, jak i jakosciowego, jest to znakomita czes$¢ projektow
ustaw wnoszonych przez rzad do Dumy Panstwowej. Co si¢ tyczy materii
ustawodawstwa federalnego, to zgodnie z art. 72 Konstytucji wspdlny za-
kres dziatania Federacji Rosyjskiej i podmiotéow Federacji Rosyjskiej obej-
muje: 1) ochrone praw i wolnosci czlowieka i obywatela; 2) ochrone praw
mniejszo$ci narodowych; 3) zapewnianie praworzadnosci oraz porzadku
i bezpieczenstwa publicznego; 4) rezym stref przygranicznych; 5) problemy
wladania, uzytkowania i rozporzadzania ziemia, kopalinami oraz wodny-
mi i innymi zasobami naturalnymi; 6) rozgraniczanie wlasnosci panstwo-
wej; 7) korzystanie z zasobow przyrody; 8) ochrong srodowiska naturalne-
go i zapewnianie bezpieczenstwa ekologicznego; 9) obszary przyrodnicze
podlegajace szczegdlnej ochronie; 10) ochrone zabytkéw historii i kultury;
11) ogélne problemy wychowania, ksztalcenia, nauki, kultury, kultury fi-
zycznej i sportu; 12) koordynacje zagadnien ochrony zdrowia; 13) ochrone
rodziny, macierzynstwa i ojcostwa oraz dziecka; 14) ochrone socjalna tacznie
z ubezpieczeniami spolecznymi; 15) walke z katastrofami, kleskami zywio-
fowymi, epidemiami oraz likwidowanie ich skutkow; 16) okreslanie ogdl-
nych zasad nakladania podatkéw i oplat w Federacji Rosyjskiej; 17) ustawo-
dawstwo administracyjne, administracyjno-procesowe; 18) ustawodawstwo
pracy; 19) ustawodawstwo rodzinne; 20) ustawodawstwo lokalowe; 21) usta-
wodawstwo rolne; 22) ustawodawstwo wodne; 23) ustawodawstwo lesne;
24) prawo gornicze i dotyczace ochrony srodowiska naturalnego; 25) ka-
dry organéw sadowych i innych organéw ochrony prawnej; 26) adwokatu-
re; 27) notariat; 28) ochrong odwiecznych obszaréw osiedlenia i tradycyjne-
go sposobu zycia niewielkich liczebnie wspolnot etnicznych; 29) okreslanie
ogolnych zasad organizacji systemu organéw wladzy panstwowej i samorza-
du terytorialnego; 30) koordynowanie kontaktoéw migedzynarodowych i kon-
taktow gospodarczych z zagranicg podmiotéw Federacji Rosyjskiej; 31) wy-
konywanie uméw miedzynarodowych zawartych przez Federacje Rosyjska.

W zakresie zagadnien wspdlnych dla Federacji Rosyjskiej i jej podmio-
tow rzad koordynuje swoja dziatalno$¢ ustawodawczg z organami wladzy
panstwowej podmiotéw Federacji, tak wykonawczymi, jak i ustawodawczy-

ideq a rzeczywistoscig, pod red. T. Moldawy, J. Zale$nego, Warszawa 2011, s. 253 in.
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mi (przedstawicielskimi)®. Jest to wazny mechanizm umacniania rosyjskie-
go federalizmu'®. Pozwala wprzegac regionalne postrzeganie pozadanej ar-
chitektury stosunkéw prawnych w ogélnofederalne projektowanie porzadku
normatywnego''. Daje federalnym organom wtadzy publicznej sposobnos¢
zrozumienia regionalnych wyzwan i probleméw, potrzebujacych ustawowe-
go uregulowania. Nie mozna takze zapomina¢ o tym, ze udzial regional-
nych organdéw w procesie powstawania federalnego ustawodawstwa stuzy
réwniez efektywnej aplikacji i konkretyzacji federalnego ustawodawstwa
do regionalnej przestrzeni prawnej?. Wladze regionalne $wiadome faktu
wspoétuczestniczenia w wypracowywaniu regulacji prawnej i swojego przy-
zwolenia na jej brzmienie, powinny poczuwac si¢ do jej efektywnego do-
okreslenia i stosowania.

Ustawodawcze (przedstawicielskie) oraz wykonawcze organy wiadzy pan-
stwowej podmiotéw Federacji moga przedklada¢ rzagdowi federalnemu pro-
pozycje, w tym legislacyjne, dotyczace tak spraw wilasciwych dla Federacji
Rosyjskiej jak rowniez sktadajacych sie na wspdlny zakres dziatania Federa-
cjiijej podmiotéw. W konsekwencji rzad jest zobowigzany do ich rozpatrze-
nia. W ciggu miesigca od ztozenia propozycji gabinet informuje wniosko-
dawce o rezultatach rozpoznania wniosku.

Rzad Federacji Rosyjskiej kieruje do ustawodawczych (przedstawiciel-
skich) i wykonawczych organéw wladzy podmiotéw Federacji tak projek-
ty planéw swojej dzialalnosci ustawodawczej, jak i projekty decyzji doty-
czacych wspolnego zakresu dziatania Federacji Rosyjskiej i jej podmiotow.
W tym trybie sformulowane uwagi ustawodawczych (przedstawicielskich)
i wykonawczych organéw wiadzy podmiotéw Federacji podlegaja obligato-
ryjnemu rozpatrzeniu przez rzad federalny. Chociaz nie musi ich zaakcepto-
wac i zawrze¢ w projekcie decyzji, to jest zobowigzany je odnotowaé, poddaé

® W poprzednio obowiazujacym stanie prawnym, w zakresie zagadnient wspolnych dla

Federacji Rosyjskiejijej podmiotéw, rzad koordynowal swoja dziatalnosé ustawodawcza wy-
tacznie z wykonawczymi organami wladzy panistwowej podmiotéw Federacji, a nie jak aktu-
alnie ze wszystkimi organami wladzy panstwowej podmiotéw Federacji. Zob. S. W. Boszno,
Zakonodatielnaja iniciatiwa w Gosudarstwiennoj, op.cit., s. 144; A. Pawtuszkin, Prawitielstwo
Rossii i organy, op.cit., s. 61.

1 L L Szuwatow, Prawitielstwo Rossijskoj Fiedieracii w zakonotworczieskom prociessie,
Moskwa 2004, s. 110.

"' S.W.Boszno, Zakonodatielnaja iniciatiwa w Gosudarstwiennoj, op.cit., s. 120.
E. W. Andriczienko, A.N. Cziertkow, Wzaimodiejstwije Gosudarstwiennoj Dumy i za-
konodatielnych, op.cit., s. 7.

12



74 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2012/1

analizie i dopiero na podstawie tresci materialéw zgromadzonych w sprawie,
moze podjac decyzje.

Oproécz powyzszych form wspoldziatania rzadu federalnego z organa-
mi wladz podmiotéw Federacji ma miejsce stosowanie takze innych narze-
dzi budowania wspolnej polityki ustawodawczej. Rzad i federalne organy
wladzy wykonawczej tworzg wspolne z organami wiadz regionalnych ko-
misje robocze, grupy robocze do spraw opracowania projektéw federalnych
ustaw. Ma miejsce stala wymiana informacji miedzy rzadem i pelnomocny-
mi przedstawicielami Prezydenta w okregach federalnych, ze stalymi przed-
stawicielami podmiotéw Federacji przy Prezydencie i rzadzie. Przekazuje sie
projekty aktéw normatywnych przygotowywanych badz planowanych do
przyjecia, odpowiednio organéw wladzy regionalnej rzadowi federalnemu
i rzadu federalnego organom wtadzy regionalnej. Na podobnej zasadzie wy-
mienia si¢ poglady i stanowiska o stosunku do poszczegélnych projektow
ustaw rozpatrywanych przez ustawodawcze (przedstawicielskie) organy wia-
dzy. Zasadg jest popieranie przez organy wladzy publicznej podmiotéw Fe-
deracji rzadowych inicjatyw w Radzie Federacji, do czego wykorzystuje si¢
przedstawicieli regionéw w Radzie Federacji. Rzad z kolei popiera uzgod-
nione inicjatywy ustawodawcze organéw wladzy publicznej podmiotéw Fe-
deracji. Nie bez znaczenia jest rowniez prowadzenie seminariéw, konferen-
cji po$wieconych wymianie doswiadczen w zakresie organizacji wspotpracy
miedzy federalnymi i regionalnymi organami wladzy, doskonaleniu jakosci
ustawodawczej dziatalnosci®.

Poprzez przyjety kompleks mechanizméw wspoétpracy rzadu federalne-
go i organéw wladzy panstwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej w pro-
cesie przygotowywania projektow federalnych ustaw poszukuje si¢ zdolno-
$ci przygotowywania projektow ustaw konsolidujacych federalny charakter
panstwa rosyjskiego, a zarazem — na poziomie zachowan spotecznych - nie-
wywolywania napiec politycznych w regionach powstajacych na tle ignoro-
wania przez wladze centralne gloséw, niepokojow i sugestii wladz regional-
nych.

B I.I. Szuwalow, Prawitielstwo Rossijskoj Fiedieracii, op.cit., s. 111-112.
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Summary

The Cooperation between the Federal Government and the Authorities
of the Subjects of the Russian Federation in the Implementation
of Legislative Initiatives. Introductory Remarks

This paper deals with selected aspects of the cooperation of the Government of
the Russian Federation with authorities of the subjects of the Russian Federation
in the realization of the legislative initiatives. It is shown that cooperation of the
central government with local legislatives is aimed at linking in the federal leg-
islative process the partial, particular and specific interests — characteristic for
parts of the Russian Federation — with building effective state policies.



