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Terenowa administracja rzadowa oraz samorzad
terytorialny w Republice Kazachstanu.
Aspekt konstytucyjny

Local government administration and local authority in the Republic
of Kazakhstan. The constitutional aspect

dotad przedmiotu naszych poszerzonych i poglebionych badan ustro-

jowych. Nie sg to bowiem panstwa o dlugiej 1 utwierdzonej tradycji
panstwowej. W innym czasie i w odmienny sposob, niz miato to miejsce w pan-
stwach europejskich, przebiegaty tam takze procesy formowania si¢ narodoéw
1 spoteczenstw.

W gronie tych panstw szczegoélne zainteresowanie moze budzi¢ Republika
Kazachstanu (RK). Za moment uzyskania statusu suwerennego panstwa przez
Kazachstan poczytuje sie ogloszenie deklaracji suwerennosci 25 pazdziernika
1995 r., natomiast ustawa konstytucyjna o niepodlegtosci panstwowej Kazach-
stanu zostala przyjeta 16 grudnia 1991 r. W dniu 21 grudnia 1991 r. Republika
Kazachstanu przystapita do Wspdlnoty Niepodlegtych Panstw (WNP). Tydzien
poézniej, to jest 26 grudnia 1991 r., niepodlegto$¢ Kazachstanu zostata uznana
przez 6wczesny Zwigzek Radziecki.! Zatem niepodlegto$¢é Kazachstanu zostata

P oradzieckie panstwa Azji Centralnej z r6znych powodow nie stanowity

! Mniej wigcej w tym samym czasie wlasne deklaracje suwerennosci i niepodlegtosci ogtosity
wszystkie pozostale poradzieckie republiki srodkowoazjatyckie: Kirgistan, Tadzykistan, Turkme-
nistan i Uzbekistan. Ponadto wszystkie one — wraz z Kazachstanem — przystapity do Wspolnoty
Niepodtegtych Panstw wlasnie 21 grudnia 1991, a nastepnie niepodlegto$¢ wszystkich tych panstw
zostata uznana przez Zwigzek Radziecki 26 grudnia tego samego roku.
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uznana przez Zwigzek Radziecki dopiero po przystapieniu przez Kazachstan do
WNP. Obecnie Kazachstan pozostaje petnoprawnym podmiotem prawa migdzy-
narodowego publicznego.?

Z jednej strony wciaz trudno stwierdzi¢, czy panstwo to wkracza na Sciezke
respektowania zachodnich standardow rzadéw prawa, demokracji i praw czlo-
wieka, a z drugiej strony — poréwnujac je z pozostatymi panstwami regionu — to
wiasnie w nim mozna zaobserwowac proby wdrazania demokratycznych reform.
Starania te sg przedmiotem zainteresowania europejskich srodowisk politycz-
nych i naukowych réwniez z tego tytutlu, ze Kazachstan deklaruje nawigzywanie
w swych politycznoustrojowych reformach do wzorcéw europejskich. Swiadec-
twem rosngcego w naszym kraju zainteresowania Kazachstanem i jego sprawa-
mi jest wzrost liczby publikacji tego panstwa dotyczacych, w tym publikacji
naukowych. Obecnie wsrod tych ostatnich dominujg opracowania o charakterze
politologicznym. Jest to zrozumiate, zwazywszy na dokonujacy si¢ w tym pan-
stwie proces politycznej transformacji. Znaczaca dynamika przemian polityczno-
ekonomicznych i1 zwigzana z tym przebudowa stosunkoéw spotecznych sprzyja
ujmowaniu tych proceséw wiasnie w kategoriach politologicznych. Tym mate-
rialnym przemianom towarzysza jednak okre§lone zmiany ustrojowe, rozumiane
jako zmiany w obowiazujacym systemie prawnym, w tym zmiany o charakterze
konstytucyjnym.

Kazachstanski konstytucjonalizm jest konstytucjonalizmem relatywnie mto-
dym i, co si¢ z tym wigze, poszukujagcym optymalnych dla siebie wzorcow i kie-
runkoéw rozwoju. Praktycznie jedynymi rodzimymi wzorcami ustrojowymi dla
odrodzonego Kazachstanu byty wzorce radzieckie i przedradzieckie, w tym zuzo-
wo-trybalne. Tym bardziej za wartosciowsze nalezy uzna¢ deklaracje i proby na-
wigzywania przez wspotczesny Kazachstan do europejskich tradycji ustrojowych.
Kazachstanski konstytucjonalizm znajduje si¢ dopiero w fazie zmian i rozwoju.
Z tym wigkszym zainteresowaniem wypada zatem monitorowac proces ksztatto-
wania si¢ systemu rzadow, ktory przynajmniej w zalozeniu zmierza ku kanonom
demokracji.

Po czesci jest to kwestia zmian prawnych, zwtaszcza zmian w konstytucji, a po
cze$ci kwestia zmian spotecznych, szczegolnie przeobrazen w spolecznej mental-
nosci. Jest to zagadnienie doniosle w konteksScie realizacji postulatu zgodnosci
konstytucji formalnej z konstytucjg rzeczywistg. Innymi slowy, postanowienia
aktu o najwyzszej mocy prawnej, jakim jest konstytucja, powinny uwzglednia¢
rzeczywisty uklad sit politycznych, spotecznych i ekonomicznych. Konstytucja
formalna powinna nadaza¢ za konstytucja rzeczywistg. Wiemy, ze jezeli konsty-

2 Stosunki dyplomatyczne migdzy Republikg Kazachstanu a Rzeczpospolitg Polska zostaty na-
wigzane 6 kwietnia 1992 r.
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tucja formalna §miato$cig swych rozwigzan znaczaco wyprzedzi konstytucje rze-
czywista, stworzy to zagrozenie jej fikcyjnosci. W zwiazku z tym istotne znacze-
nie ma stymulowanie w duchu demokracji rzeczywistych przemian politycznych,
spotecznych i ekonomicznych. Z drugiej strony fakt obowigzywania okreslo-
nych, w tym $miatych, wybiegajacych w przysztos¢, rozwigzan konstytucyjnych
zawsze oddziatuje na regulowane nimi stosunki polityczne, spoteczne i ekono-
miczne. Stad w procesie pokojowego, ewolucyjnego zmierzania ku systemowi
demokratycznemu istotne jest zachowanie subtelnej rownowagi migdzy konstytu-
cjg formalng a konstytucjg rzeczywista, zwlaszcza w sytuacji stymulowania tego
procesu przez okreslony osrodek wiadzy, na przyktad osrodek prezydencki — jak
to ma miejsce w przypadku Republiki Kazachstanu. I rzeczywiscie, jak dotad,
zmiany konstytucji w poradzieckich republikach centralnej Azji dokonywaty
si¢ relatywnie czesto. Ewolucja systemu ustrojowego dotyczy poszczegolnych
jego elementow, takich jak aksjologia systemu rzadow, wyznaczona przez zasa-
dy konstytucyjne, system organéw wiadzy panstwowej, zakres wolnosci i praw
jednostki itp.

Z perspektywy powyzszych uwag, w tym dotyczacych konstytucji rzeczywi-
stej, donioste znaczenie ma lokalny ustrdj panstwa. Struktura, zasady organizacji
i funkcjonowania administracji lokalnej, a zwlaszcza samorzadu terytorialnego,
stanowia czynniki bezpos$rednio wptywajace na proces budowy i kondycji spo-
leczenstwa obywatelskiego, stanowiacego wazny punkt odniesienia w rozwaza-
niach o demokracji. Trudno byloby bowiem budowa¢ demokracje, pomijajac jej
lokalny wymiar. Kwestia ram prawnych oraz obraz praktycznego funkcjonowania
lokalnej demokracji przedstawiaja si¢ jako kwestie donioste w scenariuszu budo-
wy demokratycznego systemu rzadow i spoteczenstwa obywatelskiego.

W tym konteks$cie za interesujace i spektakularne zdarzenie nalezy uzna¢ pod-
pisanie 25 lipca 2006 r. przez Prezydenta Republiki Kazachstanu dekretu zatwier-
dzajacego projekt koncepcji rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. Natomiast
30 wrzesnia tego samego roku rzad przyjat postanowienie o zatwierdzeniu planu
realizacji tej koncepcji.* Dokument ten, stanowigcy formalny przejaw przywodz-
twa transformacyjnego®, zaktadal migdzy innymi rozbudowe bazy normatywno-

3 T. Bodio, T. Moldawa, Konstytucje panstw Azji Centralnej. Tradycje i wspolczesnosé, War-
szawa 2007, s. 96, a za nimi: Ukaz Prezidienta Riespubliki Kazachstan ot 25 ijulia 2006 goda Nr 15
,O koncepcii razwitija grazdanskowo obszcziestwa w Riespublikie Kazachstan”, http:/www.
kazpravda.kz; Postanowlienije prawitielstwa Riespubliki Kazachstan ot 30 sientiabria 2006 goda
Nr 953 ,,0b utwierzdieni Plana mieroprijatij po riealizacii Koncepcii razwitija grazdanskowo ob-
szcziestwa w Riespublikie Kazachstan na 2006 — 2011 gody”, http://www.zakon.kz/our/news/.

4 Patrz uwagi o roli przywddcy w kreacji modelu modernizacji adaptacyjnej wyrazone w: P. Za-
teski, Elity wladzy politycznej Kazachstanu, Uniwersytet Warszawski, Instytut Nauk Politycznych,
Zaktad Badan Wschodnich, Warszawa 20006, s. 153.
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-instytucjonalnej spoleczenstwa obywatelskiego, umocnienie partnerskich rela-
cji wladz i spoteczenstwa oraz obywatelskiej kontroli nad dziatalno$cig organow
wladzy panstwowej, zwiekszenie roli instytucji obywatelskich w zyciu publicz-
nym, a takze wskazywatl i podkreslat znaczenie ewolucyjnego charakteru tych
przemian.’ Realizacja takich zatozen jest uwarunkowana miedzy innymi legisla-
cyjng ingerencja w obszar administracji lokalnej i samorzadu terytorialnego. Tym
bardziej uzasadnione wydaje si¢ podj¢cie proby monitorowania dokonan w tym
zakresie.

II

Dyskusja nad nowym, potencjalnym ksztattem terenowej administracji rzado-
wej oraz nad potrzebg ustanowienia samorzadu terytorialnego w zasadzie datuje
si¢ od ustanowienia niepodlegtosci Republiki Kazachstanu. O ile od poczatku ist-
niata pewna wizja co do ksztattu i zasad funkcjonowania administracji rzadowej
w terenie, o tyle forma samorzadu terytorialnego relatywnie dtugo pozostawata
i w zasadzie pozostaje niewiadoma. Podejmowane na poczatku lat 90. minionego
wieku proby ustanowienia samorzadu terytorialnego nie powiodly sie. W zasad-
niczym stopniu przyczyng tych niepowodzen bylo niezrozumienie natury samo-
rzadu terytorialnego, ktorego rozwdj zaklada aktywne uczestnictwo mieszkancow
w rozstrzyganiu kwestii o charakterze lokalnym. Pojawiaty si¢ projekty ustaw
o0 samorzadzie terytorialnym, ktore jednak nie byty finalizowane.®

Co sig¢ tyczy wczesniejszych, radzieckich, doswiadczen z tego zakresu, to
przedmiotowe kwestie byly regulowane prawem Kazachstanskiej Socjalistycz-
nej Republiki Radzieckiej, zwtaszcza ustawa o samorzadzie lokalnym i lokal-
nych Radach Deputatow Ludowych Kazachstanskiej Socjalistycznej Republiki
Radzieckiej z 15 lutego 1991 r.” Nalezy zaznaczy¢, ze w obliczu braku mocniej-
szego oddziatywania innych wzorcow ustawa ta wcigz stanowi punkt odniesienia
w dyskus;ji o ksztalcie kazachstanskiego samorzadu terytorialnego.

Przedmiotem opracowania jest proba zbadania i przesledzenia ewolucji ustro-
jowego aspektu funkcjonowania kazachstanskiej rzagdowej administracji teryto-
rialnej oraz tworu na kazachstanskim gruncie nowego, to jest samorzadu tery-
torialnego. W tym celu analizie zostang poddane zardwno odpowiednie normy
Konstytucji Republiki Kazachstanu, jak i normy ustawowe. Mowiac o normach
konstytucyjnych, mam na mysli odpowiednie normy Konstytucji Republiki Ka-

3 Ibidem.

¢, Kazachstanskaja Prawda” z 12 oktjabria 2006 goda.

7 Zakon o miestnom samouprawlienii i Miestnych Sowietach Narodnych Dieputatow Kazach-
skoj SSR, Wiedomosti Wierchownowo Sowieta Kazachskoj Socjaliticzieskoj Sowietskoj Riespubli-
ki 1991, nr 9, art. 118.
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zachstanu, przyjetej w referendum ogolnokrajowym 30 sierpnia 1995 r.8, oraz
ustawy o wniesieniu zmian i uzupehlien do Konstytucji Republiki Kazachsta-
nu z 21 maja 2007 r. Zmiany te objely rowniez terenowa administracj¢ rzadowa
1 samorzad terytorialny. Zagadnienia dotyczace wyborow lokalnych sg regulo-
wane ustawg konstytucyjng o wyborach w Republice Kazachstanu.” Pozostate
nowelizacje Konstytucji, tzn. z 7 pazdziernika 1998 r. oraz z 2 lutego 2011 r.,
nie dotyczyly terenowej administracji rzadowej oraz samorzadu terytorialnego
albo dotyczyty ich posrednio. Natomiast co do ustawodawstwa odnoszacego si¢
do przedmiotowych materii, to kluczowe znaczenie ma ustawa o wprowadzeniu
zmian i uzupeien do niektorych aktow ustawodawczych Republiki Kazachstanu
dotyczacych terenowej administracji panstwowej i samorzadu z 9 lutego 2009 r.'°
Za sprawg tej ustawy pewnemu rozszerzeniu ulegta kazachstanska prawna regla-
mentacja samorzadu terytorialnego.

Jezeli chodzi o podzial administracyjny Republiki Kazachstanu, to dzieli
si¢ ona na czternascie obwodow (obfasti)!! oraz dwa miasta wydzielone: Alma-
ta i Astana.'”? Obwody sg w praktyce traktowane jak odpowiedniki polskich wo-
jewodztw.!* Kazachstan liczy osiemdziesiat cztery miasta, w tym czterdziesci o
statusie miast republikanskich i obwodowych. Dalej kraj dzieli si¢ na 160 rejo-

8 Konstytucja ta weszta w zycie w dniu opublikowania wynikow referendalnych, to jest 5 wrze-
$nia 1995 r. Natomiast dzien przeprowadzenia referendum, to jest 30 sierpnia, jest obchodzony
w Kazachstanie jako $wigto panstwowe — Dzien Konstytucji.

? Konstitucionnyj zakon Riespubliki Kazachstan o wyborach w Riespublikie Kazachstan — tytut
ustawy w brzmieniu ustalonym ustawg konstytucyjng z 6 maja 1999 r. (No 375-1). Co szczegolnie
interesujace, jest to dekret Prezydenta Republiki, majacy moc ustawy konstytucyjnej ,,O wyborach
w Republice Kazachstan z 28 wrze$nia 1995 r., pézniej zmieniony w ustawe konstytucyjna o wy-
borach w Republice Kazachstan”. Patrz: S. K. Amandykowa, Prawo wyborcze i systemy wyborcze
w Republice Kazachstanu, thum. K. Skotnicki, ,,Studia Wyborcze”, t. VIII (2009), Lodzkie Towa-
rzystwo Naukowe, s. 137-138.

10 Zakon o wniesienii izmienienij i dopolnienij w niekotoryje zakonodatielnyje akty Riespu-
bliki Kazachstan po woprosam miestnowo gasudarstwiennowo uprawlienija i samouprawlienija ot
9 fiewrata 2009 goda. Patrz: E. B. Ajtkazinow, Miestnoje samouprawlienije w Riespublikie Kazach-
stan: sostojanie, tiendencii, pierspektiwy, ,,Gosudarstwo i Prawo” 2010, nr 8, s. 106.

' Sa to nastepujace obwody wraz ze stolicami: Akmolinski (Kokszetau), Aktiubinski (Aktobe),
Almatynski (Taldy Kurgan), Atyrauski (Atyrau), Karagandyjski (Karaganda), Kustanajski (Kosta-
naj), Kyzytordynski (Kyzytorda), Mangystauski (Aktau), Pawlodarski (Pawtodar), Potudniowoka-
zachstanski (Szymkent), PéInocnokazachstanski (Petropawt), Wschodniokazachstanski (Oskemen),
Zachodniokazachstanski (Orat) oraz Zambylski (Taraz).

12 Na podstawie dekretu Prezydenta RK, w grudniu 1997 r. stolicg kraju przeniesiono z Almaty
do Astany. Astana w jezyku kazachskim oznacza stolice. Informator ekonomiczny o krajach swiata.
Kazachstan, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Warszawa 2012, s. 1.

13 Przyktadowo mozna wskaza¢ na zawarcie przez wojewodztwo wielkopolskie (RP) porozu-
mienia o wspolpracy z obwodem potudniowokazachstanskim z 4 kwietnia 2003 .
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néw, 10 rejondw miejskich, 195 mniejszych miast oraz 2150 okregdéw wiejskich
(autow).!

I

Administracji rzagdowej'® 1 samorzadowi terytorialnemu zostal poswie-
cony rozdziat VIII Konstytucji Republiki Kazachstanu z 1995 r., znowelizo-
wanej w 2007 r. Na rozdzial ten sktada si¢ pie¢ w wigkszosci rozbudowanych
artykutow (od 85 do 89). Ich tres¢ i praktyczna interpretacja jest w moim odczu-
ciu w powaznym stopniu zdeterminowana przez dwie zasady ogdlne Konstytucji
Republiki Kazachstanu — przez zasade prezydenckiej formy rzadow'® oraz zasade
jednolitosci (jednosci) wladzy panstwowej.!” Zasada ta zostala wyrazona w Kon-
stytucji RK w tacznos$ci z zasadg unitarnosci panstwa, co pozwala domniemywac,
ze prezydencka forma rzadéw ma w zalozeniu stanowi¢ gwarancje¢ jednolitosci
panstwa i zapobiegaé potencjalnym tendencjom od$rodkowym w zréznicowanej
narodowosciowo i wyznaniowo mtodej republice. Tak wiec urzad Prezydenta RK
jest postrzegany jako gwarant stabilnosci panstwa, a takze jako arbiter i najwyzsza
instancja w strukturach wladzy wykonawczej, w tym jej wymiaru terytorialnego.
Konstytucyjna zasada prezydenckiej formy rzadow w praktyce skutkuje na ptasz-
czyznie normatywnej oraz stosowania prawa ustrojowa dominacja Prezydenta
zardwno w centralnym, jak i w lokalnym wymiarze sprawowania wtadzy publicz-
nej.!® Dominujaca pozycja ustrojowa Prezydenta jest zjawiskiem typowym dla
wszystkich panstw Azji Centralnej, przy czym stopien prezydencjalizacji systemu
rzadow w tych panstwach jest zréznicowany. "

Jezeli chodzi o konstytucyjng zasade jednolitosci wladzy panstwowej, to po-
zostaje ona w korespondencji z przyjeta i praktycznie realizowang zasadg prezy-
denckiej formy rzadow. W redakcji art. 3 ust. 4 Konstytucji RK dostrzegalna jest

Y Informator ekonomiczny...,s.2.

15 Korzystam z tlumaczenia Konstytucji Republiki Kazachstanu P. Zaleskiego, zamieszczone-
go w: T. Bodio, T. Motdawa, op. cit., s. 111-161 i s. 18. Konsekwentnie za nim uzywam poj¢cia
administracja rzadowa” (s. 145). Zaznaczam jednak, ze biorgc pod uwage praktyczny wydzwick
odpowiednich regulacji konstytucyjnych i ustawowych, nie mniej uzasadnione byloby uzycie poje-
cia ,,administracja panstwowa”.

16 Art. 2 ust. 1 Konstytucji Republiki Kazachstanu.

17 Art. 3 ust. 4 Konstytucji Republiki Kazachstanu.

8'W $wietle analizy odpowiednich norm Konstytucji RK formalne i faktyczne centrum dys-
pozycji politycznej skupia si¢ w rekach Prezydenta RK. Por. Przewodnik po kazachstanskim rynku,
Polsko-Kazachstanska Izba Handlowo-Przemystowa, Warszawa 2009, s. 8.

19]. Szymanek, Konstytucyjne wyznaczniki pozycji ustrojowej parlamentu w przestrzeni pora-
dzieckiej: casus Azji Centralnej, ,,Studia Prawnicze”, Polska Akademia Nauk, Instytut Nauk Praw-
nych 2008, zeszyt nr 2(176), s. 13. Patrz takze: N. Nazarbajew, U progu XXI wieku, Warszawa 1997,
s. 127.
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préba pogodzenia zasady jednolitosci wladzy panstwowej z zasada trojpodziatu
wiadz. Artykut ten stanowi, ze wtadza panstwowa w Republice Kazachstanu jest
jednolita i sprawowana na podstawie konstytucji i ustaw, zgodnie z zasadg jej
podziatu na wiladze ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza, przy zatozeniu
ich wspoéldziatania, powstrzymywania i rOwnowazenia. Na europejskim gruncie
przyjmujemy, ze zasady te nie sg ze sobg spojne, gdyz przyjecie zasady jedno-
litosci wladzy publicznej zaktada nadrzgdnos¢ jednego z osrodkow wiadzy, co
z kolei skutkuje sprowadzeniem zasady trojpodziatu wtadzy i rownowagi wiadz
do czysto technicznego wymiaru.® W przypadku Kazachstanu, w zatozeniu zmie-
rzajacego ku standardom panstwa prawa, na uwage zastuguje sama konstytucyjna
sygnalizacja zasady trojpodziatu wladzy i rownowagi wladz. W konstytucyjnym
zatozeniu wladze te maja ze sobg wspoldziata¢ oraz wzajemnie powstrzymywac
si¢ i rownowazy¢, co dowodzi znajomosci ustrojowych celow jej obowigzywania.
Nalezy wzig¢ pod uwage i to, ze nadanie zasadom prezydenckiej formy rzadow
oraz jednolito$ci wladzy panstwowej rangi konstytucyjnej stanowi wyraz rodzi-
mych doswiadczen ustrojowych Kazachstanu.

Na wiadze lokalne w Republice Kazachstanu sktadajg si¢ trzy rodzaje orga-
now: 1) maslichaty — organy o zlozonym, z jednej strony, przedstawicielskim
i samorzagdowym charakterze, a z drugiej — o charakterze wykonawczym, 2) aki-
mowie kierujgcy akimatami — organy wykonawcze o wyjatkowej, jednoczesnej,
podwojnej zaleznos$ci, to jest zaleznosci od rzadu i od Prezydenta oraz 3) inne
organy samorzadu terytorialnego — dotad blizej prawnie niesprecyzowana kate-
goria organow.

v

Otwierajacy rozdziat VIII artykut 85 stanowi, ze administracja rzadowa jest
wykonywana przez terenowe organy przedstawicielskie i wykonawcze, ktore po-
nosza odpowiedzialno$¢ za stan rzeczy na podtegtym im obszarze dziatania. Co
znamienne, w normie tej nie zostal okreslony podmiot, przed ktérym odpowie-
dzialnos¢ ta jest ponoszona. Jak stusznie zauwaza J. Szymanek, w Kazachstanie
status terenowych organow administracji rzgdowej zostat przyznany nie tylko
podmiotom egzekutywy, ale rowniez organom przedstawicielskim.?! Te terenowe
organy przedstawicielskie to tzw. maslichaty. Posiadaja one zakotwiczenie kon-
stytucyjne i ustawowe i w tych aktach sg réwniez okreslone ich kompetencje.

Sktad maslichatow jest ksztatltowany w drodze wyborow, ktérych zasady
1 tryb okres$la wspomniana wyzej ustawa konstytucyjna o wyborach w Republi-

20 Por. T. Bodio, T. Motdawa, op. cit., s. 99.
21]. Szymanek, Ustroj konstytucyjny Kazachstanu, Instytut Nauk Politycznych, Wydziat Dzien-
nikarstwa i Nauk Politycznych, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2013, s. 207.
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ce Kazachstanu”. Nota bene ustawa ta reguluje nie tylko zagadnienia wyboréw
lokalnych, ale posiada znacznie szerszy zakres podmiotowy i wykazuje cechy
republikanskiego kodeksu wyborczego. Ustawa ta reguluje bowiem stosunki
powstate w trakcie przygotowywania i przeprowadzania wyborow Prezydenta,
deputowanych Senatu i Mazilisu??, maslichatow i cztonkéw innych organow sa-
morzadu terytorialnego Republiki Kazachstanu, jak rowniez ustanawia gwarancje
zabezpieczajace wolno$¢ wyrazania woli przez obywateli Republiki.? Wybory
maslichatow oraz czlonkéw innych organow samorzadu terytorialnego Republi-
ki ustawa opatruje nastgpujacymi przymiotnikami: powszechne, réwne i bezpo-
srednie, glosowanie natomiast jest tajne.* Przymiotniki te dotyczg maslichatow
obwodu, rejonu i miasta, z wyjatkiem rejonu w miescie i miasta o znaczeniu

rejonowym.?

Nowelizacja Konstytucji RK z 2007 r. okreslita dlugos$¢ kadencji maslichatu
na pig¢ lat.? Kadencja maslichatu moze zosta¢ skrocona przez Prezydenta Repu-
bliki.?” Jest to istotna zmiana stanu prawnego w poréwnaniu z poprzednim, ktory
kompetencje skrocenia kadencji maslichatu powierzal Senatowi, to jest izbie dru-
giej Parlamentu. Tym samym wigzi taczace Senat z maslichatami zostaly rozluz-
nione na rzecz wzmocnienia kompetencji Prezydenta.?® Maslichat moze rowniez

podja¢ decyzj¢ o samorozwigzaniu.?

Prawo wyborcze, tak bierne, jak czynne, przyshuguje jedynie obywatelom
Republiki. Szczegodlnie istotne jest to, ze ustawa wyraznie stanowi o prawie oby-
watela do bycia wybieranym do maslichatow lub na cztonka innego organu samo-
rzadu terytorialnego (miestnowo samouprawlienija).*® Jednoczesénie ustawa ta nie
wymienia z nazwy zadnego ,,innego organu samorzadu terytorialnego”, co oce-
niam jako nietypowe. Interpretuje to w ten sposéb, ze ustawa dopuszcza istnienie
»innych organéw samorzadu terytorialnego”, ale de iure nie zostaty one jeszcze
ustanowione, a fakt uzycia frazy ,,inny organ samorzadu terytorialnego” moze by¢

22 Izba pierwsza Parlamentu Republiki Kazachstanu.

2 Na podstawie art. 1 ustawy konstytucyjnej o wyborach w Republice Kazachstanu w brzmie-

niu ustalonym nowelizujaca ustawa konstytucyjna z 19 czerwca 2007 r., No 268-I11.

2% Art. 3 ust. 1 ustawy konstytucyjnej o wyborach w Republice Kazachstanu w brzmieniu usta-

lonym nowelizujaca ustawa konstytucyjna z 19 czerwca 2007 r., No 268-I11.

% 7. T. Abdukarimowa, Konstitucionnoje prawo Riespubliki Kazachstan, Taraz 2010, s. 87.
2 Art. 1, pkt 36.1 ustawy o wniesieniu zmian i uzupetnien do Konstytucji Republiki Kazach-
stanu z 21 maja 2007 r., [w:] T. Bodio, T. Motdawa, op. cit., s. 159. Kadencja ta ulegta wydtuzeniu,

gdyz w poprzednim stanie prawnym wynosita cztery lata.
27 Ibidem, art. 1, pkt 36.2.
2 Por. J. Szymanek, op. cit., s. 208.
2 Art. 1, pkt 36.2 ustawy o wniesieniu zmian....

30 Art. 4 ust. 2 ustawy konstytucyjnej o wyborach w Republice Kazachstanu w brzmieniu usta-
lonym nowelizujacymi ustawami konstytucyjnymi: z 14 kwietnia 2004 r., No 545-1I, z 15 marca

2005 r., No 44-1I11, z 19 czerwca 2007 r., No 268-111 oraz z 9 lutego 2009 r., No 124-1V.
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traktowany jako zapowiedz i oczekiwanie ustawodawcy na ustanowienie takich
organow.

Udziat w wyborach jest dobrowolny, zaden obywatel nie moze by¢ przymu-
szany do uczestniczenia lub nieuczestniczenia w nich, jak roéwniez nie mozna
ogranicza¢ jego swobody wyrazania woli.*! Obywatele RK moga uczestniczy¢
w wyborach, w tym do maslichatéw i do innych organéw samorzadu terytorial-
nego, niezaleznie od ich pochodzenia, pozycji spotecznej, zawodowej 1 majat-
kowej, ptci, rasy, narodowosci, jezyka, stosunku do religii, przekonan, miejsca
zamieszkania i innych warunkéw.*? Czynne prawo wyborcze do maslichatow
stuzy obywatelom RK, ktory ukonczyli osiemanascie lat, a bierne — obywate-
lom, ktorzy ukonczyli dwadziescia lat. Mozna by¢ deputowanym tylko jednego
maslichatu.’® Ograniczenia prawa wyborczego dotycza obywateli, ktorzy zostang
ubezwlasnowolnieni przez sad oraz obywateli zatrzymanych w miejscach pozba-
wienia wolnos$ci na mocy wyroku sadu. Takie osoby nie maja prawa uczestnicze-
nia w wyborach 1 nie moga zosta¢ wybrane na stanowiska obsadzane w drodze
wyborow.**

Karty do glosowania sg drukowane w jezykach kazachskim oraz rosyjskim,
jak réwniez w jezyku wickszosci ludnosci zamieszkujacej w zwartej grupie na
terytorium okregu. O czasie 1 miejscu gtosowania obwodowa komisja wyborcza
zawiadamia wyborcOw nie pozniej niz na dziesie¢ dni przed wyborami.’> Wy-
niki wyborow na deputowanych maslichatow i czlonkéw organéw samorzadu
terytorialnego ustala terytorialna komisja wyborcza.’® Zar6wno wybory na de-
putowanych maslichatow, jak i wybory na cztonkéw innych organdéw samorzadu
terytorialnego oparte sa na systemie wigkszosci zwyktej.’” Dodajmy, ze dwoch
deputowanych kazdego z czternastu maslichatow obwodowych, miasta na pra-
wach obwodu i stolicy kraju w drodze wyborow zasila sktad Senatu. Jest to cecha
upodabniajgca kazachstanski Senat do Senatu panstwa federalnego. Natomiast

3T Art. 3 ust. 3 ustawy konstytucyjnej o wyborach w Republice Kazachstanu w brzmieniu usta-
lonym nowelizujaca ustawa konstytucyjna z 19 czerwca 2007 roku, No 268-I11.

32 Na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy konstytucyjnej o wyborach w Republice Kazachstanu
w brzmieniu ustalonym nowelizujacymi ustawami konstytucyjnymi: z 14 kwietnia 2004 r., No 545-
I, z 15 marca 2005 r., No 44-1I11, z 19 czerwca 2007 r., No 268-111 oraz z 9 lutego 2009 r., No 124-1V.

33 Z. T. Abdukarimowa, op. cit., s. 87.

3 Pamiatka dlia kandidatow w dieputaty maslichatow Riespubliki Kazachstan i ich dowierien-
nych lic, Astana 2011, s. 26.

33 S. Amandykowa, op. cit., s. 145.

3 Ibidem, s. 146.

37 Art. 9 ust. 2 i ust. 3 pkt 2 ustawy konstytucyjnej o wyborach w Republice Kazachstanu
w brzmieniu ustalonym nowelizujacymi ustawami konstytucyjnymi z 14 kwietnia 2004 r., No 545-
Il oraz z 19 czerwca 2007 r., No 268-111. Patrz takze: Pamiatka dlia kandidatow... ,s. 31.
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w warunkach panstwa unitarnego rozwigzanie to sprzyja wzmocnieniu jednoli-
tosci wladzy.

Maslichaty jako organy, ktorych sktad jest wytaniany w drodze wyboréw
mieszkancoéw danej jednostki podziatu administracyjnego panstwa, ciesza si¢ de-
mokratyczng legitymacja do sprawowania wtadzy. Tymczasem — jak ustaliliSmy
wczesniej — przychodzi im petni¢ nie tylko funkcje przedstawicielskiego organu
samorzadu terytorialnego, ale rowniez funkcj¢ organu wykonawczego. W ujeciu
konstytucyjnym maslichaty — jako terenowe organy przedstawicielskie — pelnig
dwojakie zadanie. Po pierwsze, wyrazaja wolg mieszkancow poszczegolnych
jednostek administracyjno-terytorialnych. Po drugie, uwzgledniajac ogolnopan-
stwowy interes, okreslaja srodki niezbedne do jej realizacji oraz kontrolujg wy-
konanie.*®

Do kompetencji (petnomoczij) maslichatow zaliczamy: 1) ustanowienie orga-
néw wykonawczych maslichatu, zapewnienie mozliwos$ci funkcjonowania masli-
chatu, jego organow i deputowanych, 2) zatwierdzanie planéw, programoéw roz-
woju gospodarczego i spotecznego oraz budzetu lokalnego i sprawozdania z jego
wykonania, 3) rozstrzyganie objetych ich kompetencja probleméw lokalnego
ustroju administracyjno-terytorialnego, 4) rozpatrywanie sprawozdan kierowni-
kéw lokalnych organéw wykonawczych w sprawach ustawowo objetych kom-
petencja maslichatow, 5) realizacje¢ innych uprawnien okreslonych ustawodaw-
stwem Republiki Kazachstanu z zakresu praw i interesow prawnych obywateli.*

Maslichaty realizujg swoje kompetencje w drodze wydawania decyzji (riesze-
nij), jednak podlegaja pewnym ograniczeniom w sytuacji, gdy ich decyzje w zato-
zeniu przewiduja zmniejszenie dochodéw lokalnych albo zwigkszenie lokalnych
wydatkéw budzetow. Projekty takich decyzji maslichatéw moga by¢ poddane
rozpatrzeniu wyltacznie po pozytywnym zaopiniowaniu ich przez akima. Decyzje
maslichatow podlegajg — w trybie sadowym — kontroli pod katem ich konstytu-
cyjnosci i legalno$ci.*

v

Lokalny organ wykonawczy kierowany jest przez akima danej jednostki ad-
ministracyjno-terytorialnej*!, ktory stoi na czele akimatu. Akimowie i akimaty
tworza jednolity, zhierarchizowany system terenowej administracji rzadowej. Za-
sadniczym zadaniem akimow jest czuwanie nad realizacjg ogélnopanstwowej po-
lityki wtadzy wykonawczej w potaczeniu z interesami i potrzebami rozwoju danej

38 Art. 86 ust. 1 Konstytucji Republiki Kazachstanu.

% Na podstawie art. 86 ust. 4 Konstytucji Republiki Kazachstanu oraz pracy Z. T. Abdukari-
mowej, op. cit., s. 87.

40 Art. 88 ust. 1,2 i3 Konstytucji Republiki Kazachstanu.

4 Art. 87 ust. 3 Konstytucji Republiki Kazachstanu.
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jednostki terytorialnej. Akiméw cechuje szczegélna pozycja ustrojowa, zdetermi-
nowana trybem ich powotywania, odwotywania oraz zasadami okreslajacymi ich
odpowiedzialno$¢.

Akimowie wyzszych szczebli: obwodow, miast o znaczeniu republikanskim
oraz stolicy panstwa, sg powotywani przez Prezydenta RK, za zgoda maslicha-
tu odpowiedniego obwodu, miasta znaczenia republikanskiego albo stolicy pan-
stwa.*? Jezeli za§ chodzi o akimow pozostatych, nizszych jednostek administra-
cyjno-terytorialnych, czyli rejonow sktadajacych si¢ na obwody, to kompetencja
okreslenia trybu ich powotania lub wyboru zostata konstytucyjnie przyznana
Prezydentowi Republiki. I tak akimowie nizszych szczebli sg wybierani przez
odpowiednie maslichaty, niemniej Prezydent RK dysponuje dyskrecjonalnym
uprawnieniem zdymisjonowania kazdego akima.* To bardzo znaczace uprawnie-
nie Prezydenta RK, otwierajace przed nim szerokie mozliwos$ci kontroli polity-
ki kadrowej w organach administracji oraz biezacego personalnego nadzoru nad
dziatalnoscig akimow.

W konsekwencji akimow cechuje podwojne podporzadkowanie — rzadowi
i Prezydentowi RK. Akimowie sg zatem przedstawicielami zarowno rzadu, jak
i Prezydenta w terenie. U podstaw takiego rozwigzania tkwi doktrynalne przeko-
nanie o spojno$ci zatozen i dziatan podejmowanych przez oba te osrodki wiadzy.
Przyjete rozwiagzanie stanowi efekt szerokiej interpretacji konstytucyjnych zasad:
prezydenckiej formy rzagdoéw oraz jednolitosci wladzy panstwowej, a takze ich sil-
nego, praktycznego oddziatywania. Opierajgc si¢ na interpretacji samych posta-
nowien Konstytucji RK, a zwtaszcza na interpretacji jej postanowien dotyczacych
administracji rzadowej, mozna wywies¢ tezg o rysujacej si¢ asymetrii w zakresie
podporzadkowania akiméw rzagdowi i Prezydentowi RK. Ot6z w wymiarze kon-
stytucyjnym podporzadkowanie akiméw Prezydentowi RK przedstawia si¢ jako
dominujace. Wydaje sie takze, ze rzeczywista polityczna pozycja akimow jest
bardziej wynikiem osobistego zaufania i poparcia okazywanego im przez Prezy-
denta niz przez rzad, a takze ich poczucia reprezentowania przez nich w pierwszej
kolejnosci wiasnie Prezydenta RK. W konsekwencji w konstytucyjnym aspekcie
administracja terenowa w Republice Kazachstanu przedstawia si¢ jako bardziej
prezydencka niz rzadowa.

Nalezy rowniez wskaza¢ na istnienie konstytucyjnego mechanizmu powig-
zania akima danego szczebla z odpowiednim organem przedstawicielskim, to
jest z maslichatem. Mechanizm ten to procedura dotyczaca odpowiedzialno$ci
akimow, w ktorej uczestniczy rowniez — z glosem rozstrzygajacym — Prezydent
RK. Odpowiedni maslichat, dzialajac z inicjatywy jednej piatej liczby jego czton-

42 Art. 87 ust. 4 Konstytucji Republiki Kazachstanu.
® Ibidem.
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kéw, moze wiekszoscig ich glosdéw* uchwali¢ wotum nieufnosci (niedowierije)
dla akima. W razie uchwalenia wotum nieufnos$ci akimowi wyzszego szczebla, tj.
obwodu, miasta wydzielonego albo stolicy panstwa, maslichat moze wnioskowaé
do Prezydenta RK o jego zdymisjonowanie.* Natomiast jezeli wotum nieufnosci
dotyczy akima nizszego szczebla, to jest akima rejonu, to wniosek o odwotanie
jest adresowany do akima wyzszego w hierarchii, tj. do akima odpowiedniego ob-
wodu. Adresat wniosku, to jest Prezydent RK albo akim obwodu, nie jest jednak
takim wnioskiem zwigzany. Z przedstawionej tu konstytucyjnej konstrukcji wy-
nikajg nastgpujace wnioski. Po pierwsze, maslichat nie dysponuje kompetencja
uchwalenia akimowi wotum nieufno$ci. Tym samym akim nie ponosi polityczne;j
odpowiedzialno$ci przed maslichatem. Maslichat moze jedynie inicjowaé poste-
powanie w tej sprawie. Dowodzi to systemowej dominacji akima nad maslichatem
w lokalnym uktadzie wtadzy. Po drugie, niezwigzanie adresata wniosku (Prezy-
denta RK, akima obwodu) trescig wniosku wzmacnia dyskrecjonalno$¢ adresata
w ksztattowaniu polityki kadrowej w administracji terenowej, takze w sytuacji
konfliktu migdzy akimem a maslichatem. Po trzecie, przyjete rozwigzanie nie
stawia adresata wniosku (Prezydenta RK, akima obwodu) w pozycji wykonawcy
wniosku maslichatu, ale w roli czy to s¢dziego rozstrzygajacego konflikt miedzy
akimem a maslichatem, czy rozjemcy podejmujacego dzialania na rzecz rozwia-
zania takiego konfliktu. W takim przypadku organ samorzadowy i przedstawiciel-
ski, to znaczy maslichat, jest tylko strong konfliktu, nie jest natomiast podmiotem
rozstrzygajacym ten konflikt.

Obrazu pozycji ustrojowej akimow wyzszych szczebli administracyjnego po-
dzialu Kazachstanu, to jest akiméw obwodow, miast znaczenia republikanskiego
i stolicy panstwa, dopetnia jeszcze jedno konstytucyjne rozwigzanie, ktore klasy-
fikuj¢ jako w konstytucjonalizmie niespotykane. Ot6z kompetencje wyzej wymie-
nionych akiméw wygasaja z momentem objecia urzedu przez nowo wybranego
Prezydenta Republiki.*® Przyjete rozwigzanie $wiadczy o intensywnosci zwigz-
kéw zachodzacych nie tyle migdzy urzedem Prezydenta RK a akimem — urzed-
nikiem administracji, co dowodzi intensywno$ci zwigzkéw i znaczenia czynnika
osobistego zaufania w relacji miedzy konkretng osobg sprawujaca urzad Prezy-
denta RK a konkretng osobg sprawujaca urzad akima wyzszego szczebla. Na tej
podstawie mozna wnioskowac, ze konstrukcja reprezentowania Prezydenta RK
przez akima wyzszego szczebla w terenie opiera si¢ na instytucji petnomocnic-
twa Prezydenta RK. To konstytucyjne rozwiazanie potwierdza teze o kluczowym

*W poprzednim stanie prawnym, to jest przed nowelizacja Konstytucji Republiki Kazachstanu
w 2007 r., wymagana byta wigkszo$¢ dwoch trzecich ogodlnej liczby cztonkéw maslichatu.

45 Art. 87 ust. 5 Konstytucji Republiki Kazachstanu.

4 Ibidem, zdanie ostatnie. Brzmienie tego zdania zostalo ustalone ustawa o wniesieniu zmian
i uzupetnien do Konstytucji Republiki Kazachstanu z 21 maja 2007 r.
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znaczeniu konkretnej osoby sprawujgcej urzad Prezydenta RK dla sktadu kor-
pusu akimow wyzszego szczebla. Okreslenie terminu wygasnigcia kompetencji
tych akiméw — jako momentu objecia urzedu przez nowego Prezydenta RK, a nie
jako momentu wygasni¢cia mandatu Prezydenta RK — wynika z poszanowania
dla zasady cigglosci wladzy wykonawczej, aczkolwiek specyficznie, bo bardzo
personalnie i ,,kadrowo” rozumiane;j.

Do kompetencji lokalnych organow wladzy wykonawczej nalezy: 1) opra-
cowywanie planow i programow spoteczno-gospodarczego rozwoju, budzetu lo-
kalnego oraz zapewnienie ich wykonania, 2) zarzadzanie wlasnoscia komunalna,
3) powolywanie i odwotywanie kierownikow lokalnych organow wykonawczych
oraz podejmowanie decyzji w innych sprawach zwigzanych z organizacjg pracy
lokalnych organow wiladzy wykonawczej oraz 4) realizacja, w interesie admini-
stracji rzadowej w terenie, innych kompetencji ustawowo przekazanych lokalnym
organom wykonawczym, 5) organizacja wlasnych struktur.*’

W ramach akimatow funkcjonuja wydziaty. W kazdym akimacie, czy to ob-
wodowym, czy rejonowym — istniejg wydziaty gospodarcze.*

Swoje kompetencje akimowie wykonuja w drodze wydawania decyzji (riesze-
nij) oraz zarzadzen (rasporjazienij). Akty te podlegaja dwojakiego rodzaju kon-
troli. Po pierwsze, jest to kontrola w trybie sadowym, to znaczy realizowana przez
sad powszechny, ktory moze uchyli¢ akty wydane przez akima. Po drugie, jest to
kontrola w trybie administracyjnym realizowana przez organy wyzszych szczebli
administracji rzadowej, czyli przez akima wyzszego szczebla oraz rzad Republi-
ki. Organy te rowniez mogg uchyli¢ decyzje i zarzadzenia akimow. Oczywiscie
akt pochodzacy od kazdego akima moze rowniez zosta¢ uchylony przez Prezy-
denta RK*, ktéry mimo iz formalnie sytuowany jest poza strukturami wtadzy
wykonawczej jest najwyzsza instancja w jej strukturach.

VI

Konstytucja Republiki Kazachstanu dopuszcza i uznaje istnienie samorzadu
terytorialnego, ktory w zalozeniu ma pozwala¢ mieszkancom na samodzielne
rozstrzyganie spraw o znaczeniu lokalnym. Samodzielno$¢ samorzadu teryto-
rialnego w granicach ustawowo okreslonych jest w Kazachstanie konstytucyjnie
gwarantowana. Kazachstanski samorzad terytorialny jest w konstytucyjnym za-
lozeniu urzeczywistniany w dwoch formach: 1) bezposredniej, rozumianej jako
wybory do maslichatow, oraz 2) posredniej, rozumianej jako istnienie i dziatal-

47 Na podstawie art. 87 ust. 2 Konstytucji Republiki Kazachstanu oraz Informatora ekonomicz-
nego o krajach swiata..., s. 2.

8 Przewodnik po kazachstanskim rynku. .., s. 9.

4 Art. 88 ust. 4 Konstytucji Republiki Kazachstanu.
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no$¢ maslichatéw, jak rowniez innych organéow samorzadu terytorialnego w spo-
tecznosciach lokalnych, obejmujacych terytoria zwarcie zamieszkane przez grupy
ludnosci.™

Lokalne organy wykonawcze mogg wspomagac rozwdj samorzadu terytorial-
nego i w tym celu majg prawo przekazywania mu niektérych kompetencji, mienia
oraz pomocy finansowe;j.>!

Praktycznie w obecnym stanie rzeczy funkcja organow samorzadu terytorial-
nego zostata konstytucyjnie powierzona maslichatom, ktoére — jak wskazano — sg
zarazem organami wykonawczymi, co jest efektem obowigzywania konstytucyj-
nej zasady jednolitosci wtadzy panstwowej. Pomimo dwoistej natury maslicha-
tow, ktora skutkuje ostabieniem ich samorzadowego charakteru, nieco paradok-
salnie, o maslichatach mozemy powiedzie¢ wiecej niz o ,,innych organach sa-
morzadu terytorialnego”, ktdrych nazwy wlasnej Konstytucja RK nie wymienia.
Nie wiadomo zatem, o jakie organy miatoby chodzi¢, mozemy jednak przyjac, ze
w zatozeniu mialyby one mie¢ czysto samorzadowy charakter.

Ustrojowy ksztatt terytorialnej samorzadnosci w Kazachstanie pozostaje kon-
stytucyjnie niedookreslony, plastyczny, a ustawowe regulacje dotyczace samorza-
du terytorialnego nie wyjasniajg nasuwajacych si¢ pytan i watpliwosci, co z kolei
opoznia moment praktycznego wdrazania idei samorzadu terytorialnego w zycie.
Konsekwencja zmian konstytucyjnej regulacji odnoszacej sie do samorzadu tery-
torialnego z 2007 r. byto przyjecie wspomnianej ustawy o wprowadzeniu zmian
i uzupehien do niektorych aktow ustawodawczych Republiki Kazachstanu do-
tyczacych terenowej administracji panstwowej i samorzadu z 9 lutego 2009 r.%
Wejscie w zycie tej ustawy skutkowato zmiang wczesniejszej ustawy z 23 stycz-
nia 2001 r., regulujacej zagadnienia terenowej administracji panstwowej, poprzez
dodanie w jej tytule frazy — ,,i samorzadzie”. Ponadto zmianie ulegta tre$¢ Pre-
ambuty ustawy z 2001 r. i odtad ustawa ta miata regulowac juz nie tylko stosunki
wladzy wykonawczej z zakresu administracji terenowej, ale takze z zakresu sa-
morzadu. W konsekwencji samorzadowi terytorialnemu zostat w ustawie po§wig-
cony jeden krotki, bo ztozony zaledwie z szeSciu artykutow, rozdziat noszacy
tytut ,,Udziat obywateli w samorzadzie terytorialnym”.>

Obowiagzujaca ustawowa regulacja z 2001 r., znowelizowana w 2009 r., po-
shluguje si¢ pojeciami ,,terenowa administracja rzadowa (panstwowa)” oraz ,,sa-

50 Art. 89 ust. 2 Konstytucji Republiki Kazachstanu w brzmieniu ustalonym przez ustawe kon-
stytucyjna o wniesieniu zmian i uzupetnien do Konstytucji Republiki Kazachstanu z 21 maja 2007 r.

St Z. T. Abdukarimowa, op. cit., s. 88.

52 Zakon o wniesienii izmienienij i dopotnienij w niekotoryje zakonodatielnyje akty Riespu-
bliki Kazachstan po woprosam miestnowo gasudarstwiennowo uprawlienija i samouprawlienija ot
9 fiewrata 2009 goda.

53 Glawa 3-1 ,,Uczastije grazdan w miestnom samouprawlienii”.
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morzad terytorialny”. Terytorialna administracja rzagdowa (panstwowa) to dziatal-
no$¢ realizowana przez lokalne organy przedstawicielskie i wykonawcze w celu
realizacji polityki panstwowej na odpowiednim terenie, sprzyjajacej jego rozwo-
jowi w ramach ustawowo okreslonych kompetencji.** Natomiast samorzad tery-
torialny to dziatalno$¢ realizowana bezposrednio przez spoteczenstwo, jak row-
niez przez maslichaty i inne organy samorzadu terytorialnego, ukierunkowana na
samodzielne i na wlasng odpowiedzialnos¢ rozstrzyganie spraw lokalnych w ra-
mach ustawowo okreslonych kompetencji.*®

Podejmujac, na podstawie przedstawionych ustawowych definicji, teoretycz-
ng probe rozgraniczenia migdzy terenowa administracjg rzadowa (panstwowa)
a samorzadem terytorialnym, nalezy wskaza¢ réznice dotyczace podmiotowego
1 przedmiotowego aspektu dziatania obu struktur. Po pierwsze, administracja te-
renowa jest wykonywana przez lokalne organy przedstawicielskie i wykonaw-
cze, natomiast samorzad terytorialny jest wykonywany przez spoteczenstwo oraz
przez organy samorzadu terytorialnego (aspekt podmiotowy). Po drugie, przed-
miotem dziatania administracji terenowej sg sprawy o znaczeniu panstwowym,
natomiast przedmiotem dzialania samorzadu terytorialnego sa sprawy o znacze-
niu lokalnym’® (aspekt przedmiotowy). Sg to ustawowe zatozenia koncepcyjne
trudne do pogodzenia z konstytucyjng zasada jednolitosci wiadzy panstwowej
w jej lokalnym wymiarze. W konsekwencji podmioty terenowej administracji
rzadowej (panstwowej) oraz podmioty samorzadu terytorialnego przenikaja sie,
a powierznone im przedmioty dziatania w praktyce sg trudne do rozréznienia.

Jak krytycznie ocenia badacz tego zagadnienia E. B. Ajtkazinow, nowelizacja
ta zostata stworzona w pospiechu, w sposob mechniczny, ma wigc charakter skro-
towy, jest niespojna i niedopracowana.’’” Nowa ustawowa regulacja samorzadu
terytorialnego w Republice Kazachstanu wydaje si¢ nie oddawac istoty samo-
rzadu terytorialnego, ktdra jest niezaleznos¢ samorzadu i jego organow, w tym
niezalezno$¢ i strukturalna odrebno$¢ od organéw administracji rzgdowej oraz
innych organéw. Ot6z zarowno Konstytucja RK, jak i przedmiotowa ustawa sta-
nowig o ,,samorzadzie terytorialnym”, wyr6zniajac go i traktujac jako twor od-
dzielny od terenowej administracji rzadowej (panstwowej), ale nie znajduje to
odzwierciedlenia w organizacji samorzadu terytorialnego. Akty te bowiem nie
okreslaja zasad organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego, stapiajac
go z organami terenowej administracji rzagdowej (panstwowej). Ot6z na poziomie
konstytucyjnym samorzad terytorialny zostaje sprzegnigty z maslichatami posia-

% Na podstawie art. 8 pkt 1 ustawy z 2001 r. w brzmieniu ustalonym ustawa nowelizujaca
22009 r.

5% Ibidem, na podstawie art. 9 pkt 1.

¢ E. B. Ajtkazinow, op. cit., s. 108.

7 Ibidem, s. 106.
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dajacymi status organéw wykonawczych, natomiast na poziomie ustawowym —
rowniez z akimatami i akimami wszystkich szczebli. Z punktu widzenia zasad
organizacji 1 funkcjonowania samorzadu terytorialnego w panstwach europej-
skich rozwigzanie to przedstawia si¢ jako niezrozumiate. Otéz tym czysto wy-
konawczym organom wiadzy lokalnej o rzadowo-panstwowym statusie, to jest
akimatom i akimom, ustawa przypisuje funkcje samorzgdu terytorialnego.*® Tego
rodzaju zabiegi de iure 1 de facto prowadza do umieszczenia organéw samorzadu
terytorialnego w juz istniejgcym systemie organow terenowej administracji rzado-
wej (panstwowej). W konsekwencji samorzad terytorialny zostal tu ujety i potrak-
towany jako kontynuacja wladzy panstwowej na poziomie lokalnym i w obecnym
stanie prawnym nie jest on konstrukcja niezalezng, samodzielng i strukturalnie
wyodrebniong, lecz stanowi element struktury panstwowe;j.

W zasadzie przeprowadzona w 2009 r. nowelizacja ustawy, ktéra w zatozeniu
miata upodmiotowi¢ samorzad terytorialny, w rzeczywistosci ograniczyta si¢ do
zmian z zakresu nomenklatury. Otdz w statusie maslichatéw i1 akimatow, poza na-
zwaniem ich organami samorzadu terytorialnego, nie dokonaly si¢ zadne zmiany.
Nie ulegl zmianie tryb ich wyboréw i powotywania, organizacja i charakter dzia-
falnosci, zadania i kompetencje, zasady odpowiedzialno$ci itd. Przy formalnym
uznaniu obecnosci ,,spraw o znaczeniu lokalnym” (woprosow miestnowo znaczie-
nija), nalezacych do kompetencji organdw samorzadu terytorialnego, niejasne jest
jednak, co nalezy przez to pojecie rozumiec¢, poniewaz ustawa nie rozgranicza
kompetencji tak maslichatow, jak akimatow w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu
lokalnym od ich kompetencji w wykonywaniu funkcji panstwowych. Nie wiado-
mo, kiedy maslichat i akimat dziatajg jako organy wladzy samorzadowej, a kiedy
jako organy wiadzy panstwowej (wykonawczej). A zatem brak wyraznego roz-
graniczenia kompetencji na kompetencje ,,samorzadowe” oraz ,,panstwowo-wy-
konawcze”.

W praktyce to maslichaty i akimaty sa organami samorzadu terytorialnego.®
Jednak konstytucja oraz ustawodawstwo RK dotyczace samorzadu terytorialne-
go postluguje sie réwniez kategoria ,,inne organy samorzadu terytorialnego”, nie
wskazujac przy tym ich nazewnictwa, struktury, przedmiotu ich dzialalnosci czy
kompetencji itd. Przyktadowo ustawa z 2001 r. migdzy innymi stanowi, ze akimat
obwodu (miasta o znaczeniu republikanskim, stolicy panstwa) koordynuje prace
rejonowych (miast o znaczeniu obwodowym) akimatow, akimow rejondéw miej-
skich, majaca na celu tworzenie prawnych i organizacyjnych warunkow sprzyja-
jacych powotywaniu i rozwojowi samorzadu terytorialnego.®® Mozna tez podac
inny ustawowy przyktad: deputowany maslichatu ma prawo do przeprowadzania

8 Art. 2—1 ustawy z 2001 r.
% E. B. Ajtkazinow, op. cit., s. 107.
0 Art. 27 ustawy z 2001 r.
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spotkan 1 zebran z wyborcami swojego okrggu, jak rowniez z organami samorzg-
du terytorialnego i organizacjami.’ Norm ustawy mowiacych o blizej nieokreslo-
nych organach samorzadu terytorialnego jest znacznie wigcej.®* Ten stan niedo-
okreslenia kategorii ,,innych organdow samorzadu terytorialnego”, z ktorymi inne
podmioty maja ustawowe prawo wchodzenia w r6znego rodzaju relacje, nie spet-
nia wymogu wynikajacego z zasady okre$lonosci prawa. Innymi stowy, normy
prawne powinny by¢ redagowane w sposob klarowny, czytelny i, na ile to mozli-
we, niebudzacy znaczeniowych watpliwosci po stronie adresata. W konsekwencji
mamy tu bardziej do czynienia z ustawowg zacheta i deklaracja dziatan na rzecz
budowy samorzadu terytorialnego niz z normatywng realizacjg jego klarownej
i spojnej koncepcji. Bez nazwania — okreslenia w precyzyjny sposob organdéw
samorzadu terytorialnego i ich kompetencji, praktycznie nie wyjdzie si¢ poza ob-
szar deklaracji i zyczen jego ustanowienia. Jesli nie okresli si¢ kompetencji samo-
rzadu terytorialnego, nie bedzie mozliwe uzyskanie odpowiedzi na pytania o to,
jaki strukturalno-organizacyjny model samorzadu terytorialnego byltby optymal-
ny dla efektywnej realizacji jego zadan oraz jakie $rodki materialne i finansowe
beda niezbedne do realizacji tych zadan, jak rowniez w jakich formach powinno
ujawniac si¢ wsparcie okazywane organom samorzadu terytorialnego ze strony
panstwa.®

W stosunku do kazachstanskiej ustawowej regulacji dotyczacej samorzadu
terytorialnego mozna przytoczyc¢ jeszcze jedng uwage, ktorej istota jest zaniecha-
nie prawodawcy. Ot6z regulacja ta nie zaktada ustanowienia jakiejkolwiek for-
my samorzadu terytorialnego w najnizszych jednostkach terytorialnej organizacji
panstwa, tzn. na wsiach (siefach — autach) oraz w osiedlach (posietkach). W tych
jednostkach nie funkcjonujg ani maslichaty, ani kolegialno-wykonawcze akimaty,
ani tez nie przewiduje si¢ ich utworzenia w tych jednostkach. Rozwigzanie to,
czy raczej brak nalezytego rozwigzania, pozostaje w sprzecznosci z doktrynal-
nym zatozeniem sytuowania organdw samorzadu terytorialnego mozliwie najbli-
zej mieszkancow.

Na obszarach wiejskich wtadza administracyjna jest sprawowana jednooso-
bowo przez akima, co rzeczywiscie moze by¢ klasyfikowane jako nawigzanie
do starych, stepowych form sprawowania wladzy, ale jest niespojne z koncep-
cja wspotczesnego samorzadu terytorialnego. Co wigcej, jezeli na tych pozio-
mach terytorialnej struktury panstwa nie funkcjonuja maslichaty i akimaty, to
trudno mowi¢ o pelnej gwarancji prawa mieszkancow tych jednostek do ko-
rzystania z samorzadu terytorialnego. Jedyng formg bezposredniego uczestnic-

! Ibidem, art. 21 pkt 1.4.

82 Ibidem, przyktadowo, artykuty: 19, pkt 3,2 9 pkt 7.1, 33 pkt 1.

8 T. M. Bialkina, O sistiemnosti zakonodatielnowo riegulirowania miestnowo samouprawlie-
niaja, ,,Zurnat Rossijskowo Prawa” 2002, nr 4.
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twa mieszkancoéw tych jednostek w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym
jest zebranie (zjazd, schod) lokalnej spoteczno$ci. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
inicjatywa lokalnej spoteczno$ci dotyczaca samodzielnego rozstrzygania spraw
o charakterze lokalnym jest powaznie ograniczona wskutek ustawowego powie-
rzenia kompetencji ustalenia porzadku obrad takiego zebrania maslichatowi ob-
wodu, to jest kolegialnemu organowi wykonawczo-samorzagdowemu wysokiego
szczebla.

Ponadto ustawa regulujaca samorzadowe materie nie rozwija konstytucyj-
nych instytucji referendum®, wyboréw do organéw samorzadu terytorialnego®
czy zbiorczego zwrdcenia si¢ przez obywateli do organow samorzadu terytorial-
nego.®® Mozna to odczytaé jako istotne zaniechanie ustawodawcy, ktory okre-
slajac ustawowy status samorzadu terytorialnego, z nieznanych przyczyn: 1) nie
podjal proby nadania ustawowego ksztattu instytucji lokalnego referendum,
2) nie doprecyzowal postanowien ustawy o wyborach w Republice Kazachsta-
nu odno$nie do wybordéw organow samorzadu terytorialnego, jak réwniez 3) nie
okreslit procedury zbiorczego wystapienia mieszkancow do organéw samorzadu
terytorialnego. Warunkiem efektywno$ci samorzadu terytorialnego jest otwartos$¢
procedur samorzadowych na spotecznosci mieszkancéw. Chodzi o to, aby moz-
liwie najwigksza liczba mieszkancéw mogta realnie i bezposrednio uczestniczy¢
W rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym. W §wietle powyzszych uwag na-
lezy stwierdzi¢, ze wymienione procedury nie uleglty normatywizacji i w konse-
kwencji nie zostaly uruchomione.

Mozna takze wskazaé, ze kazachstanska ustawowa regulacja samorzadu tery-
torialnego nie wprowadza rozrdznienia mi¢dzy wymiarem regionalnym a wymia-
rem lokalnym samorzadu terytorialnego. Rozréznienie to stanowi powszechnie
uznany element doktryny samorzadu terytorialnego, wprowadzenie tego zagad-
nienia do potencjalnej dyskusji o zatozeniach kolejnej — w moim odczuciu ko-
niecznej — nowelizacji ustawy stuzytoby podniesieniu jakosci legislacji z tego
zakresu. Z duzym prawdopodobientwem mozna wskazaé, ze obwod powinien
pretendowac do podj¢cia zadan wtasciwych regionowi, podczas gdy jednostki ad-
ministracyjne nizszych szczebli bytyby klasyfikowane jako jednostki samorzadu
lokalnego.

VII

Realizacja wymogu stworzenia realnych mozliwo$ci aktywnosci obywateli
Republiki Kazachstanu w ramach terenowej administracji i samorzadu terytorial-

8 Art. 3 ust. 2 Konstytucji Republiki Kazachstanu.
% Ibidem, art. 33 ust. 2.
% Ibidem, art. 33 ust. 1.
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nego stanowitaby przestanke budowy spoteczenstwa obywatelskiego w tym kra-
ju. Ustanowienie konstytucyjnych podwalin samorzadnos$ci terytorialnej moze
by¢ interpretowane jako wstep do dalszego rozwoju ustawodawstwa z tego zakre-
su w Kazachstanie. Rodzima kazachstanska doktryna prawa konstytucyjnego co
najmniej sygnalizuje potrzebe kontynuowania prac nad doskonaleniem regulacji
prawnych i form aktywnosci samorzadu terytorialnego.” Tym samym stanu praw-
nego z zakresu administracji terenowej i samorzadu terytorialnego RK nie nalezy
klasyfikowa¢ jako ostatecznie uksztattowanego. W swietle powyzszych spostrze-
zeh nalezy przyjac, ze proces ksztaltowania samorzadu terytorialnego w Republi-
ce Kazachstanu dopiero si¢ rozpoczyna i ze powinien jeszcze ewoluowac, jezeli
celem nadal pozostaje zblizenie go do ktorego$ z modeli samorzadu terytorialne-
go wilasciwego stabilnym demokracjom. Sytuacja wydaje si¢ dynamiczna, stad
potrzeba monitorowania zmian w ustawodawstwie z tego zakresu. Jezeli Kazach-
stan nadal bedzie deklarowat wolg wdrazania demokratycznych standardow spra-
wowania wladzy, wlaczywszy w to jej lokalny wymiar, to kolejne konstytucyjne
reformy wydaja si¢ nieuniknione.®

Podsumowujac, mozna uzna¢, ze Kazachstan — starajac si¢ podtrzymywac
proeuropejski ,,kurs” — znajduje si¢ na etapie ustanawiania standardow (standard
setting) w obszarze administracji terenowej i samorzadu terytorialnego. Etap ten
nie jest ukonczony. Jednoczes$nie stawia to ustrdj tego kraju w obliczu powaz-
nego wyzwania, jakim bedzie praktyczne wdrazanie tych standardow (standard
implementation). W gestii samych wladz RK bedzie lezata decyzja o intensywno-
$ci tych dziatan oraz ich zgodnos$ci z oczekiwaniami lokalnych spotecznosci. Nie
jest to zadanie tatwe w sytuacji, gdy obywatele czgsto nie postrzegaja siebie jako
podmiotow polityki.® Ponadto ustanowienie rzeczywistego samorzadu terytorial-
nego jest rtOwnoznaczne z decentralizacjg wtadzy publicznej, co jest zabiegiem co
najmniej niekorespondujgcym z centralizacjg wtadzy i tendencja do skupiania jej
w jednym os$rodku. Pomimo to nie brakuje ocen, ze w panstwach regionu, w tym
w Kazachstanie, istnieje potrzeba liberalizacji i demokratyzacji stosunkéw spo-
tecznych’, ktorym rozwdj samorzadnosci terytorialnej by sprzyjat.

W doktrynie konstytucyjnej ustrojowa kondycja lokalnej spotecznosci i sa-
morzadu terytorialnego stanowi — obok dziatalnosci zwiazkow zawodowych,

7 S. K. Amandykowa, K. K. Sadykowa, Osobiennosti izbiratielnowo prociessa pri wyborach
dieputatow maslichatow w Riespublikie Kazachstan, ,,Wiestnik Karagandskowo Uniwiersitieta
imieni akadiemika E. A. Bukietova”, No 1(69)/2013 (70) / 2013, s. 12.

% Por. T. Bodio, T. Motdawa, op. cit., s. 97.

% T. Bodio, P. Zateski, Tradycyjne spoleczenstwo nieobywatelskie w postradzieckiej Azji Cen-
tralnej, ,,Spoteczenstwo i Polityka. Pismo Edukacyjne”, Wyzsza Szkota imienia Aleksandra Gieysz-
tora, Wydziat Nauk Politycznych 2005, nr 1 (2), Pultusk, s. 125.

01, Zwjagielskaja, Stanowlienije gosudartstw Cientralnoj Azjii.Politiczieskije prociessy, Mo-
skowskij gosudarstwiennyj institut miezdunarodnych otnoszienij (Uniwiersitiet) MID Rossii, Insti-
tut wostokowiedienija RAN, Moskwa 2009, s. 59.
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samorzadow zawodowych i organizacji samorzadowych — jedng z determinant
kondycji spoteczenstwa obywatelskiego. Z wielu przyczyn pozostaje nam z zycz-
liwoscig monitorowaé dzialania, ktdére w zatozeniu majg stuzy¢ budowie spote-
czenstwa obywatelskiego w Kazachstanie. Wskaze dwie z nich. Jako przyczyne
i zarazem przestanke wigksza logicznego rozumowania klasyfikuje fakt, ze obiek-
tywnym powodem satysfakcji jest rozprzestrzenianie si¢ idei demokratycznych
oraz rozwigzan prawnych sprzyjajacych ich ustrojowemu zakotwiczeniu i petry-
fikacji. Za przestanke mniejszg rozumowania uznaj¢ natomiast to, ze historycznie
spoteczenstwa Polski i Kazachstanu taczyty i tacza wigzy wzajemnych sympatii
i zrozumienia.”' Wnioskujac z tych przestanek, nalezy stwierdzié, ze kazda ustro-
jowa modyfikacja kazachstanskiego prawa konstytucyjnego, wzmacniajaca pro-
ces demokratyzacji tego panstwa, jest warta naszej uwagi i wsparcia. Dotyczy to
rowniez reformy terenowej administracji i samorzadu terytorialnego.

Dodatkowym bodzcem do podejmowania studiow nad prawem Republi-
ki Kazachstanu jest fakt, ze Polacy maja w tym zakresie warte kontynuowania
tradycje. Przyktadem moze by¢ osoba jednego z najwybitniejszych polskich ze-
stancow w Kraju Stepowym’, jakim byt Seweryn Gross.” Ten wybitny polski
XIX-wieczny badacz zapoczatkowat studia nad kazachskim prawem, co prawda
zwyczajowym, zawierajac efekty swych studiow w rozprawie Materialy do stu-
diow nad kirgiskim prawem zwyczajowym wydanej w 1888 1.7

SUMMARY

In the group of Central Asian countries, the Republic of Kazakhstan appears to be scientifically
best communicated with Europe. Thus it has raised an increasingly strong interest — also on the part
of comparative law researchers. The subject matter of this article is an attempt to reform territorial
administration and to establish territorial self-government in Kazakhstan. The reforms have not
been implemented without any resistance or mistakes, it is important, however, that the need to
change and modernize local government structures is discerned. The debate over the constitutional
reform of the local political system favours the construction of social awareness of the fact that a
clear distinction between the territorial government administration and territorial self-government as
well as the latter’s independence, determines the construction of civil society and democratization
of social life.

' Por. wypowiedz Ambasadora Nadzwyczajnego i Pelnomocnego Republiki Kazachstanu
w Rzeczypospolitej Polskiej Yerika Utembayeva, www.kazachstan.pl.

2 R. Badowski, op. cit., s. 84-85.

3 Ksigzke tej wybitnej postaci poswiecita A. Milewska-Mtynik, Seweryn Gross wsrod badaczy
kazachskiego prawa zwyczajowego, Ludowa Spotdzielnia Wydawnicza, Warszawa 2012.

" S. Gross, Matierialy dlia izuczienija juridiczieskich obyczajew Kirgizow, b.m.w. 1888.
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