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TRANSFORMACJA ADMINISTRAC]I
PANSTW POSTRADZIECKICH:
OD TOTALITARYZMU
KU STANDARDOM EUROPEJSKIM

Po rozpadzie ZSRR przed mlodymi panstwami postradzieckimi pojawito sie
wiele probleméw dotyczacych transformacji odziedziczonych z poprzedniego
okresu instytucji administracji panstwowej. Przede wszystkim chodzilo o ich
przeksztalcenie w jak najkrétszym terminie w sprawnie dzialajacg administra-
cje niepodleglych panstw. W centralnych organach administracji panstwowej
musialy powsta¢ nowe resorty nieprzewidziane przedtem, a jezeli takie istniaty,
musialy uzyska¢ calkiem nowa jakos¢. Chodzilo o resorty do spraw wojskowych,
zagranicznych, spraw wewnetrznych, bezpieczenstwa panstwowego, skarbu,
handlu zagranicznego. Oczywiscie, ze te pierwsze przedsiewziecia mialy po-
wierzchowny charakter, poniewaz chodzilo tu nie o zasadnicze zmiany struktu-
ralne w administracji panstwowej bylych republik radzieckich, lecz w wigkszym
stopniu o zamanifestowanie ich nowego statusu suwerennych panstw. Owcze$ni
przywddcy republik, wychowani na wzorcach radzieckich, nie zdawali sobie
sprawy z niezbednosci przeprowadzenia jako$ciowych reform ustrojowych, wy-
nikajacych z radykalnych zmian spotecznych po upadku rezimu komunistyczne-
go. Prébowano wigc dostosowa¢ odziedziczona administracje radziecka do no-
wych potrzeb. Jednak juz w niedlugim czasie odczuwano coraz wigksza potrzebe
przeprowadzenia jej zasadniczych reform. W postradzieckich republikach ujmo-
wano to w rézny sposob. Czes¢ panstw od razu zadeklarowata swoja orientacje
na standardy zachodnioeuropejskie, inne zas prébowaly znalez¢ wlasng droge
reform, powracajac do dawnych tradycji panstwowosci narodowej, badz zakon-
serwowac system radziecki.

Tak wiec kazda z bylych republik radzieckich stang¢ta wobec nowych wyzwan
dotyczacych zasad reformowania administracji publicznej. Sprowadzi¢ je mozna
do kilku kierunkoéw:

1. procesu konstytucyjnego, ktéry miat wyklarowa¢ wytyczne przysztego rozwoju
panstw postradzieckich, w tym zmierza¢ do ksztaltowania si¢ ich administra-
cjis
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2. stabilizacji administracji publicznej w warunkach tworzenia panstw niepodle-
glych;

3. tworzeniu jakosciowo nowego korpusu panstwowej stuzby cywilnej, zwlaszcza
w plaszczyznie jego wigkszej profesjonalizacji;

4. poddaniu administracji panistwowej kontroli zewnetrznej celem jej demokraty-
zacji i nadania przejrzystosci w jej funkcjonowaniu, co nie byto mozliwe w po-
przednim okresie;

5. reformowaniu podzialéw terytorialnych i wynikajacej z tego decentralizacji za-
rzadzania.

Oprocz rozstrzygniecia kwestii zasadniczych zmian w ustroju panstwowym,
przed elitami rzadzacymi republik postradzieckich wylonilo si¢ nie mniej skom-
plikowane zadanie — niezbednos¢ przeprowadzenia zasadniczych zmian odzie-
dziczonego po ZSRR ukladu spolecznego, a co nie mniej wazne, famania dok-
tryny ideologicznej. Jak sie okazalo, to ostatnie bylo najtrudniejszym zadaniem
bezposrednio rzutujacym na przebieg reform ustrojowych w powstatych na prze-
strzeni postradzieckiej niepodlegtych panstwach.

Pierwszym problemem, przed ktérym stanely mlode panstwa postradzieckie,
byt proces konstytucyjny. W kazdym z panstw mial on swoje osobliwosci, jak
i podobienstwa. W panstwach nadbaltyckich rozpoczat si¢ on tuz przed rozpa-
dem Zwiazku Radzieckiego, w innych, jak na przyktad na Ukrainie, rozciagnat
sie az do potowy lat 90-ych XX wieku. Wtasnie w tym okresie rozpoczela sig
transformacja administracji bytych republik radzieckich w panstwa suwerenne.

Podstawowym prawnym wyrazem otwarcia procesu transformacji byty z re-
guly nowe konstytucje. W niektdrych republikach postradzieckich uchwalo-
no catkiem nowe konstytucje, w niektérych przywrécono dawne, jak np. na
Lotwie, albo nowelizowano istniejace. Istnieje podobienstwo pomiedzy konsty-
tucjami panstw europejskich, uchwalonymi w pierwszych powojennych latach
i w latach 70-ych XX w. oraz wprowadzonymi w pierwszej potowie lat 90-ych
konstytucjami panstw Europy Srodkowo-Wschodniej. To podobienstwo wyni-
ka przede wszystkim ze wspolnych warunkéw, w jakich odbywato si¢ uchwale-
nie ustawy zasadniczej. Na przyklad we Francji, Wloszech, Japonii, Niemczech,
Grecji, Portugalii, Hiszpanii wprowadzenie nowych konstytucji utozsamialo si¢
z odnowieniem tradycji panstwowosci demokratycznej po upadku reziméw auto-
rytarnych lub totalitarnych. Same konstytucje uchwalano w warunkach szczegol-
nej aktywnosci politycznej obywateli. Podobna sytuacja wystapila i w panstwach
bylego ZSRR.

Wspoélng cechg nowych konstytucji panstw postsocjalistycznych jest da-
zenie do poszerzenia reglamentowania zasad organizacji gospodarczej spote-
czenstwa. Wigkszo$¢ konstytucji uchwalonych w pierwszej potowie lat 90-ych
XX wieku duzy nacisk kladzie na okreslenie obiektow wlasnosci panstwowe;.
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Charakterystyczng ich cechg jest proklamowanie zasady panstwa socjalnego.
Te idee tlumaczy sie réznie. Czgsto utozsamia sie ja z pojeciem sprawiedliwosci
spolecznej, istnieniem okreslonego szczebla dobrobytu i kultury, z jakiego moga
korzysta¢ wszystkie warstwy spofeczne. W innych przypadkach ide¢ panstwa so-
cjalnego ttumaczy si¢ jako wzmocnienie wplywu panstwa w regulowaniu proce-
séw spotecznych i gospodarczych.

Wazng czescig skladowg reglamentacji zasad Zycia spolecznego w konsty-
tucjach s3 okreslane w nich stosunki spoleczno-gospodarcze. Osobliwoscia
wszystkich nowych konstytucji jest to, Ze obiektem regulowania staty sie stosunki,
jakie wystapily w ramach systemu politycznego, ale wlasciwie poza ramami orga-
nizacji panstwowej. Przede wszystkim dotyczylo to partii politycznych. Na uwage
zastuguje norma znana wiekszosci nowych konstytucji, zgodnie z ktora powstanie
i dzialalno$¢ partii politycznych winny odpowiada¢ zasadom demokratycznym.
Na przykiad konstytucja Moldawii zabrania dzialalnosci partii utworzonych przez
obywateli obcych panstw, a konstytucja Kirgizji istnienia partii politycznych o in-
nej przynaleznosci panstwowe;.

W niektérych konstytucjach republik bylego ZSRR podkresla sig, ze w panistwie
nie obowigzuje jakas jedyna ideologia. Rzecz jasna jest to reakcja na dawng rze-
czywisto$¢ radziecka. W konstytucji Federacji Rosyjskiej zadeklarowano, ze zadna
ideologia nie moze by¢ uznana za panstwowa i powszechnie obowiazujacg i zadna
osoba prywatna, ugrupowanie lub partia polityczna, zrzeszenie obywateli nie moga
sprawowa¢ wladzy we wlasnym imieniu. Podobne postanowienie zostalo wpisane
do ustaw zasadniczych Bialorusi, Kirgizji, Uzbekistanu, Litwy.

Do konstruowania demokratycznego panstwa prawnego konieczne byly nie
tylko zmiany konstytucyjne i zmiany prawa wyborczego, ale takze stworzenie
instytucjonalnych gwarancji panstwa prawnego w postaci sagdownictwa admi-
nistracyjnego i sadownictwa konstytucyjnego.

Nowe panstwo musi opiera¢ si¢ na szerokim samorzadzie terytorialnym
i nie moze funkcjonowa¢ bez fachowej apolitycznej stuzby cywilne;.

Jest oczywistym, ze w ramach procesu transformacji musza dokonywac sie
zmiany w organizacji i dziatalno$ci administracji, a wiec konieczna jest prze-
budowa administracji centralnej, ktora przestala znajdowac si¢ w systemie po-
litycznym kierownictwa jednej partii, stuzy¢ natomiast zaczgla z jednej strony
prawu, z drugiej zmiennej politycznej wigkszosci parlamentarnej. W ramach
administracji centralnej zanika¢ muszg takie charakterystyczne do niedawna
cechy jak ingerencja w zarzadzanie gospodarka organéw imperatywnego plano-
wania w postaci urzedéw branzowych czy ministerstw. Powstajg zarazem nowe
instytucje i urzedy, w szczegdélnosci do spraw prywatyzacji, ochrony konkuren-
cji czy tez regulacji obrotu papierami wartosciowymi. W panstwach postsocjali-
stycznych dobrze zorganizowana administracja odgrywa szczegdlnie wazng role
W rozwoju procesow transformacji.
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Wszystkie omawiane zmiany zachodza w réznym tempie i na do$¢ zrdz-
nicowanych zasadach, nie bez wahan, potknie¢ i btedéw. Oznaczaja one do-
stosowanie ogolnych standardéw miedzynarodowych do specyficznych potrzeb
kazdego kraju. W kazdym razie ,,tworcza” rola administracji w procesach transfor-
macji wymaga systemowego i konsekwentnego przeprowadzenia jej zasadniczej
reformy. Reforma ta ma by¢ z natury rzeczy bardziej kompleksowa i glebsza niz
reformy podejmowane w rozwinietych krajach zachodnich.

Podsumowujac, mozemy stwierdzi¢, ze proces konstytucyjny odzwiercie-
dlal nowe demokratyczne koncepcje panstwowej wladzy i zarzadu, zabezpieczyt
zmiany w politycznym systemie i stworzyt prawng baze dla przeprowadzenia re-
form administracji publicznej. Reformy konstytucyjne zburzyly trzy gtéwne mo-
nopole komunistycznego panstwa: polityczny monopol jednej partii, zasade uni-
taryzmu wladzy panstwowej i zasade jednosci panstwowej wlasnosci.

Po zdobyciu niepodleglosci, jak si¢ okazalo, stalym problemem panstw po-
stradzieckich, zwlaszcza tych, ktdére zadeklarowaly, ze bedg dazy¢ ku standardom
demokracji zachodnich, stala si¢ stabilno$¢ wladzy panstwowej, a takze wyksztal-
cenie si¢ skutecznych mechanizméw réwnowagi systemu wladzy panstwowej.
Niektdre z nich, jak Rosja, Tadzykistan, Gruzja i Ukraina, przeszly przez ostre
konflikty polityczne, przy czym w dwoch pierwszych nie obeszto sie bez rozlewu
krwi. Na Ukrainie zachwianie réownowagi wladzy skutkowalo destabilizacja sy-
tuacji politycznej oraz ujemnie wplyneto na skutecznos¢ dziatania administracji
publicznej. Poprawki do konstytucji z dnia 8 grudnia 2004 r. spowodowaly po-
wstanie nieefektywnego i niezréwnowazonego modelu wiladzy. Jego najwiekszy-
mi wadami byly: rozbieznosci w funkcjonowaniu oraz uprawnieniach podsta-
wowych podmiotéw administracji publicznej — prezydenta, rzadu i parlamentu,
niejasne rozgraniczenie kompetencji prezydenta i premiera w obrebie organéw
wladzy wykonawczej, brak mechanizmu regulujacego wspoétdzialanie wiekszosci
rzadowej i opozycji. Taka sytuacja doprowadzita w latach 2006-2009 do paralizu
wladzy wykonawczej, nasilenia si¢ chaosu w centralnych organach administracji
panstwowej, co w koncu grozito upadkiem jej autorytetu wéréd obywateli, a na-
wet bezpieczenstwu panstwa. Po kolejnych wyborach prezydenckich w 2010 roku,
juz po upadku rzadéw ,pomaranczowych’, Sad Konstytucyjny uchylil tak zwa-
ng ,,politreforme¢” z 2004 roku i spowodowal powrét do konstytucji z 1996 roku,
zwiekszajac kompetencje prezydenta kosztem parlamentu. W praktyce oznaczalo
to przywrdcenie prezydentowi czynnych pelnomocnictw, ktére mial prezydent
Leonid Kuczma w okresie 1996-2004. Powrdcono takze do przepisu, zgodnie
z ktérym kandydature premiera przedstawia parlamentowi prezydent. On réw-
niez mianuje wszystkich cztonkéw gabinetu. Prezydent ponownie uzyskal prawo
wydawania dekretow w dziedzinach nieokreslonych czynnym ustawodawstwem.
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Duzg uwage reformowaniu administracji panstwowej poswiecono w Rosji.
Federacja Rosyjska przeszta o wiele bardziej ostry kryzys wladz centralnych,
jeszcze na poczatku lat dziewigédziesigtych ubiegtego wieku. Chodzi tu o roz-
pedzenie przez prezydenta Rosji Borysa Jelcyna rosyjskiego parlamentu - Rady
Najwyzszej jesienia 1993 roku. We wrzesniu 1993 roku dekretem prezydenta
Rada Najwyzsza zostala rozwigzana i jednoczesnie wyznaczono kolejne wybory
parlamentarne (do Dumy Panstwowej). W odpowiedzi Rada Najwyzsza zdymi-
sjonowala Jelcyna, powolujac na prezydenta wiceprezydenta Ruckoja. Z postano-
wieniem tym zgodzil sie Sad Konstytucyjny. 5 pazdziernika na rozkaz prezydenta
minister obrony generat Graczow skierowat wojska na siedzibe Rady Najwyzszej
i zdobyl ja. W starciach zgineto ok. 150 oséb.

Rozwigzanie Rady Najwyzszej i rozpedzenie zjazdu deputowanych spowo-
dowalo wejscie Rosji w faze rzadéw autorytarnych. Nie okazaly si¢ one jednak-
ze ani zbyt represyjne dla przeciwnikéw, ani zbyt ucigzliwe dla spoleczenstwa,
raczej zadowolonego z ograniczenia anarchii. Nawet Zachdd, zwykle sklonny do
pouczen i potepien, tym razem odniosi si¢ do wypadkow w Moskwie spokojnie.
Po sttumieniu zamieszek Jelcyn 15 pazdziernika wydal dekret zapowiadajacy, ze
uchwalenie konstytucji nastapi w drodze referendum, ktére wyznaczyl na dzien
wyboréw parlamentarnych, czyli na 12 grudnia 1993 r. W referendum, ktére
przeprowadzono w zapowiedzianym terminie, na 106,2 miliona uprawnionych
obywateli uczestniczyto 58,2 miliona, czyli 54,8%, z ktorych 58,4% wypowiedzia-
to si¢ za konstytucjg w zaproponowanym brzmieniu. Konstytucja kreowata bar-
dzo silng wladze¢ prezydencka. Ustawa zasadnicza ustanawiala i okreslata federal-
ng forme ustroju panstwowego'. Po raz pierwszy pomiedzy Dumg a prezydentem
doszto do konfliktu w lutym 1994 r., kiedy parlamentarzysci wymogli amnestie
dla puczystow z 1991 r. i stronnikéw Rady Najwyzszej aresztowanych w paz-
dzierniku 1993 r. Eskalacji napiecia zapobiegli przewodniczacy Rady Federacji
B. Szumejko i Dumy I. Rybkin, sugerujac Porozumienie o ogélnonarodowej zgo-
dzie, ktore zostalo podpisane 28 kwietnia. Po dymisji prezydenta Jelcyna od
2000 roku urzad prezydencki obejmowal dwie kadencje Wladimir Putin, a od
2008 roku Dmitrij Miedwiediew. W tym czasie doszlo do wyraznego wzmoc-
nienia pozycji prezydenta jako szefa panstwa i catej wladzy wykonawczej, wyra-
zem czego stalo si¢ przediuzenie kadencji prezydenta z czterech do szesciu lat™
Jednoczes$nie trzeba podkresli¢, ze dzigki aktywnym manipulacjom wyborczym
prezydentowi Putinowi udalo si¢ rozbudowaé swoje zaplecze polityczne, ktére
zdobylo wiekszos¢ w parlamencie. Dzigki temu obecnie w Federacji Rosyjskiej
nie ma zadnych sprzecznosci w administracji centralnej.

' J. Adamowski, A. Skrzypek, Federacja Rosyjska 1991-2001, Warszawa 2002, s. 52-53.

2 Qedepanvruiil 3akon Poccutickoii Pedepauyuu o nonpaske k xoHcmumyuuu Poccutickoii Pedepavuu
om 30 dexabps 2008 z00a Ne 6-PK3 «O6 usmenenuu cpoxa nonHomouuii npesudenma Poccuiickoii Pedepauu
u Tocydapcmeennoii Oymoly», ,Poccuitckast rasera” 2008, 31grudnia.
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Podobna sytuacja ma miejsce takze na Bialorusi, z tg roznica, ze tu w ogdle
nie wystepowaly tak ostre napigcia polityczne. Prezydent Aleksander Lukaszenka
sprawujacy rzady od 1994 roku podporzadkowal sobie nie tylko wladze wyko-
nawcza, lecz i parlament — Sowiet Republiki.

Z punktu widzenia standardow europejskich dziatalnos¢ wielu prezydentéw
panstw postradzieckich przypomina dyktature, poniewaz ci czesto narzucaja
spoleczenstwu wlasne reguly gry, staraja si¢ podporzadkowaé organa ustawo-
dawcze i sagdownictwo. Trzeba jednak uzna¢, ze postradzieckie spoleczenstwo
chociaz teoretycznie zaakceptowalo w swej wigkszosci dazenie ku warto$ciom
europejskim, nie bylo od razu gotowe do ich praktycznej recepcji. Ciezka sytu-
acja gospodarcza, a takze niestabilnos¢ polityczna spowodowaly nasilenie si¢
wsrod spoleczenstwa nastrojow nostalgicznych za rzadami ,,silnej reki”, ktore za-
pewnilyby bezpieczenstwo i zagwarantowalo $redni poziom zycia. W niektdrych
republikach postradzieckich wtasnie wzmocnienie prezydentury uchronito je
od anarchii i wojny domowej, ale stworzylo przestanki do ustanowienia rzagdow
autorytarnych.

W zwigzku z powyzszym szczegélnie wazny wydaje si¢ problem demokra-
tyzacji aparatu panstwowego i stworzenie skutecznej jego kontroli. Po upadku
ZSRR wiekszo$¢ bytych republik radzieckich zadeklarowata wole budowy pan-
stwa prawnego, w ktéorym podstawowa cecha dzialalno$ci administracji jest ist-
nienie nad nig kontroli i nadzoru. W ciggu pierwszego dziesigciolecia w wigk-
szo$ci z nich utworzono sady administracyjne oraz na wzér panstw zachodnich
recypowano instytucje ombudsmana. Jednak stalym problemem pozostaje nie
mniej wazna zasada kontroli administracji przyjeta w demokracjach europej-
skich - publiczna dostepnos¢ akt administracji, ktora naklada na nia obowigzek
jawnosci dzialania i zapewnienia obywatelom dostepu do informacji publiczne;.
W panstwach postradzieckich nadal aktualng jest kwestia jasnosci i przejrzystosci
dzialania administracji oraz zagadnienie dostepu do informacji publicznej. Jest
oczywiste, iz tylko jednostka posiadajaca dobrg informacje moze by¢ rzetelnym
kontrolerem administracji. W panstwach europejskich zagadnienie to znajdu-
je juz od pewnego czasu swoje odzwierciedlenie w przepisach prawa, ale nadal
nie jest to temat zamkniety, poniewaz nie wyczerpuje si¢ tylko w jednej regula-
cji’. W panstwach postradzieckich, na przyktad na Ukrainie, dostrzega si¢ obec-
nie razaca niekompatybilno$¢ miedzy demokratycznym modelem panstwa, ktore
buduje si¢ na zasadach politycznej konkurencji, a istniejacymi metodami ksztal-
towania panstwowej polityki. Powstaje sytuacja, w ktdrej z jednej strony zostaja
podjete proby wdrozenia mechanizmoéw, ktére by umozliwialy uczestnictwo oby-
wateli w zarzadzaniu sprawami panstwowymi, a z drugiej widoczna jest tenden-
cja do uzurpacji ksztaltowania panstwowej polityki przez waskie elity. Powstaje
zatem potrzeba rozwigzania tej sprzeczno$ci poprzez nawigzanie skutecznego

3

J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 162-163.
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wspoétdziatania organdéw administracji panstwowej z organizacjami spoleczny-
mi w kwestiach ksztaltowania polityki panstwowej. Wsrdd ukrainskich badaczy
tego problemu istnieje przekonanie, iz tylko silne panstwo jest w stanie zapewni¢
aktywne uczestnictwo organizacji spolecznych w podjeciu decyzji przez organy
panstwowe i skuteczny wplyw na ich dziatalno$¢ a zarazem kontrole*.

Kolejny problem w procesach transformacji administracji panstw postra-
dzieckich wynikal z potrzeby wyksztalcenia nowej kadry panstwowej stuzby
cywilnej. Za czaséw radzieckich nie istnialy specjalne uczelnie, ktére ksztalci-
tyby pracownikéw administracji. W jakims$ stopniu te funkcje pelnila Wyzsza
Szkota Partyjna w Moskwie. System panstwowej stuzby cywilnej byl ,,cieniem”
partii, powtarzal prace aparatu partyjnego. Dlatego przywddcy komunistyczni
patrzyli na to jako na zjawisko przejsciowe, ktore zaniknie w przyszlym spole-
czenstwie komunistycznym, razem z panstwem. Nic dziwnego, ze w ciagu 70
lat w jednym z najwigkszych panstw na $wiecie nie zostala uchwalona ustawa
o panstwowej stuzbie cywilnej, poniewaz taka ustawa mogta ograniczy¢ wszech-
wladze partii komunistycznej. Dopiero w latach 90-ych powstaly odpowiednie
uczelnie. Na przyklad na Ukrainie Narodowa Akademia Zarzadu Panstwowego
przy prezydencie Ukrainy, w Rosji - Akademia Gospodarki Narodowej przy rza-
dzie Federacji Rosyjskiej, na Bialorusi - Akademia Zarzadzania przy prezydencie
Bialorusi, Litewski Instytut Administracji Publicznej na Litwie, Akademia Stuzby
Panstwowej przy prezydencie Republiki Kazachstanu. Podobne uczelnie utwo-
rzono takze w innych bylych republikach radzieckich. Jednak na dzien dzisiejszy
odczuwalny jest brak odpowiednich programéw ksztalcenia wspotczesnej kadry
urzedniczej, mianowicie wyodrebnienie sie nauki o polityce panstwowej (poli-
cy science). Dlatego bardzo wazna role odgrywa tu wykorzystanie doswiadczen
panstw europejskich.

Na Ukrainie od 2005 r. przy wsparciu Global Importunities Fund (Wielka
Brytania) dziala Polsko-Ukrainska Fundacja. We wspolpracy z Narodowa
Akademig Panstwowego Zarzadu zrealizowala ona projekt ,Wdrazanie standar-
doéw europejskich w administracji publicznej na Ukrainie™. W ramach szkolenia
w latach 2007-2009 przeprowadzono ¢wiczenia dla pracownikéw stuzby cywil-
nej. Okazalo si¢ jednak, ze dla zorganizowania podobnych szkolen brakuje wy-
kwalifikowanej kadry dydaktycznej, ktéra posiadataby nie tylko solidng wiedze
teoretyczng, lecz i do§wiadczenie praktyczne w dziedzinie analizy polityki wta-
dzy panstwowej. Nie mniej waznym problemem hamujgcym system szkoleniowy
jest rowniez brak pelnowarto$ciowego rynku ustug dotyczacych podwyzszenia
jakosci zawodowej pracownikéw administracji publicznej. Istniejace od czasow
radzieckich instytucje panstwowe sa moralnie przestarzale, wiec nie majg ani

* B. Kympiit, Yuacmv opeanizauiti 2pomadsHcokozo cycninbcmea 6 npoueci 8upobneHHs OepiasHoi

. . . e »
nonimuxu, ,CycIiibHa IIOMTUKA Ta CTpaTeTiyHuii MeHemkMeHT” 2008, nr 1, s. 51.

> O. KinieBny, Incmumyanizauis ananisy nonimuxu 6 Ykpainu, ,,CycIinpHa MOMITHKA Ta CTpaTeriqHMit
meHemkmenT” 2008, nr 1, s. 8.
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zachety, ani zdolnosci do samodzielnego ubiegania si¢ o fundusze na szkolenia
prowadzone przez MFW w ramach programu miedzynarodowej pomocy tech-
nicznej. Rozwigzanie tego zadania jest mozliwe tylko w kontekscie ogolnej re-
formy administracji publicznej, w tym i systemu ksztalcenia kadry panstwowej
stuzby cywilnej. Jak juz wspomniano, obecnie na Ukrainie mozemy méwi¢ tylko
o wstepnym procesie instytucjonalizacji nauki zarzadzania. O ile na Zachodzie
rozpowszechnione sa specjalnosci naukowe typu: ,administracja publiczna’,
»analiza polityki publicznej’, ,zarzadzanie panstwowe”, o tyle na Ukrainie row-
nowazng jest tylko jedna dyscyplina naukowa - ,administracja publiczna’, skia-
dajaca sie z czterech specjalnosci, z ktorych dwie dotycza sfery badan analizy po-
lityki - ,,teoria i historia administracji publicznej” i ,,mechanizmy zarzadzania”

Poteznymi osrodkami badawczymi analizy polityki panstwowej dysponu-
je Federacja Rosyjska. Jednak ich dzialalnos¢ ma swoja specyfike, ktéra pole-
ga na tym, Ze oficjalna polityka Kremla nie kojarzy si¢ z zasadami demokracji,
ktéra jak wiadomo jest podstawowym warunkiem rozwoju nauk spolecznych.
Zapotrzebowanie wladz rosyjskich na ich dorobek jest znikome.

Waznym zagadnieniem w przebudowie administracji postradzieckich repu-
blik jawi sie obecnie problem modernizacji podzialéw terytorialnych. Trzeba
jednak podkresli¢, iz w warunkach postradzieckich zmiana podzialéw terytorial-
nych lezy nie tylko w sferze przebudowy administracji, lecz by¢ moze w wigk-
szym stopniu w plaszczyznie politycznej. Wynika to ze sztucznego wytyczania
w czasach radzieckich granic pomiedzy poszczegélnymi republikami bytego
ZSRR, obwodami autonomicznymi, a nawet drobniejszymi jednostkami teryto-
rialnymi, ktére po rozpadzie ZSRR przeksztalcily si¢ z wewnetrznych na pan-
stwowe. W Zwigzku Radzieckim w zasadzie trzymano si¢ historycznego podzia-
tu terytorialnego, ktéry wynikal z wielonarodowo$ciowego charakteru panstwa,
chociaz zreformowanego w kierunku racjonalistycznym. Spowodowalo to po-
wstanie sztucznych jednostek terytorialnych, w wyniku czego w czesci bylych
republik radzieckich po uzyskaniu niepodleglosci nasility si¢ nastroje secesyjne
wsréd nierdzennej ludnosci, ktéra po 1991 roku znalazta si¢ w granicach nowego
panstwa. Wiadomo, ze w niektorych z nich doszto nawet do przewrotéw wojsko-
wych, a nawet krwawych konfliktéw etnicznych, na przyklad na terenie Federacji
Rosyjskiej, Gruzji, Armenii, Motdawii.

Federacja Rosyjska ze wzgledu na rozleglos¢ terytorium i wielonarodowos¢
jest narazona na procesy decentralizacji. W 1992 r. zostal podpisany uktad fede-
racyjny pomiedzy 89 podmiotami federacji. Juz wtedy dystansowaly si¢ od niego
Tatarstan i Czeczenia. Wlasnie sprzeciw wobec tego ukladu Czeczenii w latach
1991-1993 pchnal rzad federalny do zbrojnego zdlawienia zbuntowanej repu-
bliki (1994-2000). Oczywistym jest, iz secesja Czeczenii mogla postuzy¢ jako
precedens dla dezintegracji Federacji Rosyjskiej. Po dymisji prezydenta Borysa
Jelcyna i wyborze na urzad prezydencki Wladimira Putina, a pdzniej Dmitrija
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Miedwediewa nasilily si¢ centralistyczne tendencje w zarzadzie prowincjami
federacji. Obecnie planuje si¢ gruntowna reforme systemu federalnych orga-
néw wiadzy wykonawczej. Przewidziano wprowadzenie instytucji politycznego
przedstawiciela prezydenta, ktérego podstawowym zadaniem stanie si¢ nadzor
nad przestrzeganiem federalnych ustaw w poszczegolnych podmiotach federacji.
Regionalna wladza wraz z pojawieniem sie instytucji pelnomocnych przedstawi-
cieli prezydenta chociaz nie straci calosci swych uprawnien, znajdzie sie¢ pod $ci-
Slejsza kontrolg administracji centralnej.

Ostry kryzys w odniesieniu do zreformowania podzialéw terytorialnych
przezywa obecnie Moldawia. W 1991 r. obwody republiki na prawym brzegu
Dniestru, zamieszkiwane w wigkszosci przez ludno$¢ ukrainska i rosyjska, nie-
zgodnie z narodowosciowa polityka Kiszyniowa, proklamowaly niepodlegtos¢
Naddniestrzanskiej Republiki Moldawskiej ze stolica w Tyraspolu. W latach
1990-1991 doszto do wojny miedzy Moldawig a samozwancza republiky, kto-
ra zakonczyla sie porazka tej pierwszej. Obecnie Kiszyniow probuje naklonié
Tyraspol do federacji i nada¢ mu status ,,Autonomicznego tworu terytorialnego
ze szczegolnym statusem prawnym Naddniestrzem” (Unitatea teritoriald autono-
ma cu statut juridic special Transnistria)’. Proba dojscia do kompromisu na razie
nie przyniosta pozytywnych rezultatow.

Podobna sytuacja miala miejsce w Gruzji, ktéra jest panstwem wielonaro-
dowym z zakorzenionymi tradycjami historycznego typu podziatéw terytorial-
nych. W republice uksztaltowalo si¢ kilka prowincji o charakterze historycznym:
Abchazja, Adzaria, Osetia, Kartli i Kachetia. W wyniku reform administracyj-
nych przeprowadzonych w Gruzji w latach 90-ych XX wieku w miejsce dawnego
podziatu na rejony wprowadzono 12 prowincji, w tym dwie republiki autono-
miczne. Dazenia rzadu w Tbilisi do wigkszej centralizacji kraju i proba ograni-
czenia statusu autonomicznego byltych republik spowodowatly nie tylko protesty
tych ostatnich, ale i zbrojny opdr, ktdry przeksztalcil sie w wojne gruzinsko-ab-
chazka (1992-1993) i gruzinsko-osetynska (1991-1992). Obecnie rzad centralny
nie kontroluje calego obszaru panstwa. Na terenie Gruzji istniejg dzi§ dwie repu-
bliki, ktore proklamowaly niezalezno$¢ od Thbilisi — Republika Abchazja (1992)
i Poludniowa Osetia, ktéra po wojnie gruzinsko-rosyjskiej 2008 r. catkiem wy-
rwala si¢ spod kontroli rzagdu gruzinskiego. Faktycznie administracja centralna
w Thilisi utracita kontrole nad jedng czwartg czescig panstwa.

W ostatnim czasie coraz czeéciej mowi sie o potrzebie reformy administra-
cyjnej na Ukrainie. Obecnie $cieraja si¢ dwa poglady dotyczace perspektyw re-
formy administracyjnej: z jednej strony pozostawienie dawnego centralistyczne-
go systemu zarzadzania krajem z zachowaniem starego podziatu terytorialnego,

¢ ApMuHuctpatuBHag pedopma: 3apybexHbiii onbit http://www.zakon.kz/96220-administrativnaja-

reforma-zarubezhnyjj.html.
7 Lege Nr. 173 din 22.07.2005 cu privire la prevederile de bazd ale statutului juridic special al localitdtilor
din stinga Nistrului (Transnistria).
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a z drugiej - przeksztalcenie Ukrainy w panstwo federacyjne z nowym podzialem
terytorialnym.

Ustroj terytorialny Ukrainy okreslony jest ustawg ,,O samorzadzie miejsco-
wym na Ukrainie” z 1997 roku, a takze regulaminem Rady Najwyzszej USRR
z 1981 roku. Z art. 133 konstytucji Ukrainy wynika, Ze obecny podziat terytorial-
ny Ukrainy zostal przeprowadzony na zasadach proporcjonalnosci terytorium
i zamieszkalej na nim ludno$ci. Pozytywna strong aktualnego podzialu teryto-
rialnego jest utrzymanie zasady jednolitosci wiekszosci jednostek terytorial-
nych. Jest to niewatpliwie czynnik pozytywny, sprzyjajacy unitarnosci panstwa.
Nalezy podkresli¢, iz problem wspdtzaleznosci unitaryzmu i federalizmu, cen-
tralizacji i decentralizacji zawsze wystepowal na Ukrainie jako jeden z najtrud-
niejszych do rozstrzygniecia. Wplywaty na niego zaréwno czynniki wewnetrzne,
jak i zewnetrzne. Do najwazniejszych czynnikow wewnetrznych odnies¢ nalezy
duzy obszar kraju z wyraznie zréznicowanymi regionami. Bioragc pod uwage ten
czynnik, forsowana unifikacja moze wywota¢ reakcje decentralizacyjne, a zbyt-
nie osfabienie centralizmu - doprowadzi¢ do konfederowania Ukrainy i niebez-
pieczenstwa jej rozpadu. Innym powaznym czynnikiem jest wystepujaca jeszcze
niezbyt mocna konsolidacja narodowa, poniekad razace zréznicowanie w men-
talnosci ludnosci réznych regiondw panstwa, co tez jest bodzcem procesow dez-
integracyjnych. Waznym czynnikiem zewnetrznym jest geopolityczna pozycja
Ukrainy i tradycyjne dla niej wahanie si¢ pomiedzy Wschodem a Zachodem,
ktére w przypadku aktywnego wplywu zainteresowanych panstw moze korygo-
wac polityke Kijowa. Otdz ze wzgledu na doswiadczenia ostatnich dwoch dzie-
siecioleci mozna stwierdzi¢, ze Ukraina wypracowala na dzien dzisiejszy opty-
malny model wspdlzaleznosci pomiedzy unitaryzmem a federalizmem. Obecnie
unitaryzm i centralizm jako podstawy jej ustroju administracyjnego sg pozy-
teczne i sprzyjaja konsolidacji narodowosciowej. Prawdopodobna wydaje sie
perspektywa nasilania sie dazen do federalizacji Ukrainy, co jednak nie zagrozi
calo$ci panstwa, poniewaz do tego czasu zréznicowanie regionalne znacznie si¢
zmniejszy.

Reasumujagc, mozna powiedzie¢, ze transformacja administracji panstw po-
stradzieckich widoczna jest nie tylko w plaszczyznie ustrojowej, lecz takze poli-
tycznej i gospodarczej. Pozegnanie sie ze spuscizng systemu totalitarnego powo-
duje powazny wplyw na metody przeprowadzenia reform administracyjnych, jak
réwniez na ich nie zawsze pozytywne konsekwencje.
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TRANSFORMACJA ADMINISTRAC]JI PANSTW
POSTRADZIECKICH:
OD TOTALITARYZMU
KU STANDARDOM EUROPE]JSKIM

Po rozpadzie w 1991 roku ZSRR nowo powstate na jego terenie niepodlegte panstwa
zadeklarowaly dazenie do przeprowadzenia zasadniczych reform ustrojowych, w tym
administracji publicznej. Pozostato$ci bylego systemu totalitarnego w mentalnosci spo-
fecznej wywieraja powazny wplyw na sposoby przeprowadzenia reform, jak i na ich nie
zawsze jednoznaczne skutki.

TRANSFORMATION OF POST-SOVIET COUNTRIES
ADMINISTRATION:
FROM TOTALITARIANISM
TOWARD EUROPEAN STANDARDS

After the dissolution of USSR in 1991, the newly formed independent countries an-
nounced the aspiration for carrying out essential constitutional reforms, including public
administration. Remains of a former totalitarian system have a large influence on a so-
cial mentality on the ways of implementing reforms, as on their not always unambiguous
results.
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