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Problemy prawne
funkcjonowania terytorium federalnego
jako nowej formy organizacji terytorialnej
w Federacji Rosyjskiej

Wstep

Reforma konstytucyjna w Federacji Rosyjskiej (dalej jako FR) z 2020 r.
wprowadzila nowa dla rosyjskiego prawa ustrojowego i systemu administra-
¢ji publicznej instytucje terytorium federalnego. Pod pojeciem tym autorzy
reformy rozumieli ,jednostki wewnatrzpanstwowe niebedace podmiotem fe-
deracji 1 podlegajace bezpoéredniemu zarzadowi ze strony federalnych organéw
wiladzy”!. FR, stosownie do art. 1 ust. 1 Konstytucji FR, jest panstwem fede-
ralnym, za$ podmiotami federacji sa: republiki, kraje, obwody, miasta federal-
ne, obwod autonomiczny oraz okregi autonomiczne (art. 5 ust. 1 Konstytucji
FR)?. Badacze oceniaja, ze FR stanowi przyklad federacji asymetrycznej, tzn.
takiej, w ktérej poszczegbdlnym typom podmiotéw przystuguje rézny zakres
formalnej autonomii. Wprowadzenie terytoriéw federalnych komplikuje jesz-
cze bardziej te strukture. Instytucja taka znajduje zastosowanie w innych
panstwach §wiata o ustroju federalnym, w szczegdlnosci w odniesieniu do ich
stolic (m.in. w Brazylii i w Stanach Zjednoczonych) oraz innych obszaréw,
np. ze wzgledu na trudne warunki przyrodnicze (m.in. w Australii, Indiach,

1 T.A. Habrieva, A.A. Kligas, Tematiceskij kommentarij k Zakonu Rossijskoj Federacii o po-
pravke k Konstitucii Rossijskoj Federacii ot 14 marta 2020 g. Ne 1-FKZ »O soversenstvovanii regu-
lirovanid otdel’nyh voprosov organizacii i funkcionirovania publi¢noj vlasti« [Thematic comment-
ary on the law of the Russian Federation on the amendment to the Constitution of the Russian
Federation of 14 March 2020 No. 1-FKZ ,,On Improving the Regulation of Certain Issues of the
Organization and Functioning of Public Authority”], Moskwa 2020, s. 25.

2 Konstytucja Federacji Rosyjskiej, wstep W. Stagkiewicz, ttum. Z. Cywinski, A. Kubik, War-
szawa 2022, s. 46.
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Kanadzie®). W przypadku FR jej ustanowienie uzasadniano konieczno$cia
scentralizowanego zarzadzania w celach obrony 1 bezpieczenstwa na obsza-
rach o znaczeniu strategicznym (kosmodrom ,Wostocznyj”, archipelag Nowa
Ziemia) lub przyrodniczym (jezioro Bajkal, Kaukaskie Mineralne Wody)*.
Jednak obecnie zostata utworzona tylko jedna jednostka administracyjno-
-terytorialna dysponujaca tym statusem — ,,Sirius”, obejmujaca dawny kom-
pleks olimpijski w Soczi na terenie Kraju Krasnodarskiego.

Niniejszy artykul ma na celu okre§lenie podstaw prawnych, istoty tery-
torium federalnego jako szczegdélnego sposobu zarzadzania obszarem w FR
oraz zwigzanych z tym probleméw dogmatycznych i praktycznych. Z racji
faktu, ze nie jest ono rozpowszechnionym w FR sposobem wladztwa nad te-
rytorium, podjeto probe okre§lenia motywéw dziatan prawodawcéw w tym
przedmiocie, tresci wprowadzonej w 2020 r. regulacji konstytucyjnej 1 nieja-
snosci z niej wynikajacych oraz przeanalizowano model ustrojowy jedynego
obecnie istniejgcego terytorium federalnego.

W artykule postawiono teze, ze wprowadzone do rosyjskiego porzadku
konstytucyjnego terytorium federalne stanowi quasi-podmiot federacji funk-
cjonujacy poza zamknietym katalogiem jednostek sktadowych FR, okre§lonym
w art. 65 Konstytucji FR, bedac zarazem instrumentem dalszej centralizacji
panstwa, przedstawianym przez ustawodawce jako szczegdlny eksperyment
administracyjno-terytorialny stuzacy doskonaleniu mechanizméw sprawo-
wania wladzy publicznej. Dzialania te tym samym wzbogacaja instrumenta-
rium stosowane w ramach konstytucjonalizmu autorytarnego®. Na potrzeby
opracowania wykorzystano akty prawne FR oraz krytycznie przeanalizowa-
no poglady rosyjskiej doktryny prawa konstytucyjnego i administracyjnego.

Reforma konstytucyjna w FR z 2020 r.

Reforma konstytucyjna w FR z 2020 r. dokonata sie stosunkowo szybko,
bez powazniejszej debaty. Konieczno$é jej przeprowadzenia zostala przez
Wiladimira Putina zasygnalizowana w oredziu do Zgromadzenia Federalnego

3 Warto przy tym zauwazyé, ze katalog indyjskich terytoriéw zwiazkowych (ang. union ter-
ritories) jest zréznicowany pod wzgledem obszaru, ludnosci i funkcji. Obejmuje on zaréwno rozle-
gle jednostki o istotnym znaczeniu strategicznym, Dzammu i Kaszmir oraz Ladakh, jak i terytoria
niewielkie, w tym stolice Delhi czy Puducherry, tworzone przez cztery niepotaczone ze soba enkla-
wy administracyjne.

4 V.V. Korol’kov, Publi¢nad vlast’i territorial’noe ustrojstvo [Public authority and territorial
structure], [w:] A.N. Medusevskij (red.), Konstitucia Rossii posle reformy 2020 goda: problemnyj
kommentarij [The Constitution of Russia after the 2020 reform: a problem-oriented commentary],
Moskwa 2025, s. 120.

5 M. Tushnet, Authoritarian constitutionalism, ,,Cornell Law Review” 2015, vol. 100, nr 2,
s. 391-462.
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FR w dniu 15 stycznia 2020 r.%, pie¢ dni pdzniej ztozyl on projekt ustawy fe-
deralnej O doskonaleniu regulowania poszczegdlnych kwestii organizacji
wladzy publicznej, nowelizujacej Konstytucje FR’. Niespelna dwa miesigce
pozniej, 11 marca akt ten zostal przyjety przez izbe druga parlamentu FR —
Rade Federacji®. Referendum ogélnopanstwowe w tej kwestii zostalo wyz-
naczone na 22 kwietnia 2020 r., za§ w zwiazku z pandemia przeniesione na
1 lipca®.

Gléwnym uzasadnieniem dla reformy poshuzyl argument o koniecznoSci
,udoskonalenia mechanizméw wiladzy”’, w tym doprecyzowania relacji miedzy
naczelnymi organami wtadzy w ramach nowej koncepcji ,,jednolitego systemu
wladzy publicznej”, wzmocnienia suwerennosci oraz niezaleznosci od wplywow
zewnetrznych. ,Suwerenizacja” przejawila sie takze w zwiekszeniu ideologicz-
nie motywowanej tresci zawartej w konstytucji, w tym podkreéleniu roli dzie-
dzictwa historycznego, etnicznie rozumianego rusocentryzmu (Rosjanie jako
,hardd panstwowotworezy”), konserwatywnego systemu wartosci czy uwy-
pukleniu gwarancji socjalnych. W praktyce nastapilo gruntowne przeredago-
wanie tre$ci niemalze calej konstytucji (z wyjatkiem tych rozdzialow, ktére
zwyklej procedurze nowelizacji nie podlegaja), nastapito dalsze wzmocnienie
pozycji ustrojowej Prezydenta FR, kosztem zardéwno legislatywy, jak 1 judyka-
tywy, w szczegblnosci Sadu Konstytucyjnego FR (dalej jako SK FR). Cata refor-
ma postrzegana jest jako element konsolidacji spersonalizowanego systemu,
w ktorym prezydent nie tyle jest szefem egzekutywy, co dominuje nad wszyst-
kimi galeziami wtadzy, naruszajac tym samym zasade check and balances'®.

6 Poslanie Prezidenta Federal'nomu Sobranii [Message of the President to the Federal As-
sembly], www.kremlin.ru/events/president/news/62582 (data dostepu: 9.05.2026).

7 Zakonoproekt Ne 885214-7 »O sover$enstvovanii regulirovanii otdeI’nyh voprosov organi-
zacii 1 funkcionirovania publi¢noj vlasti« [Draft Law No. 885214-7 ,,On Improving the Regulation
of Certain Issues of the Organization and Functioning of Public Authority”], https://sozd.duma.gov.
ru/bill/885214-7 (data dostepu: 9.05.2026).

8 Zakon Rossijskoj Federacii o popravke k Konstitucii Rossijskoj Federacii ot 14.03.2020 g.
Ne 1-FKZ »O soversenstvovanii regulirovania otdel’'nyh voprosov organizacii i funkcionirovania
publi¢noj vlasti« [Law of the Russian Federation on the amendment to the Constitution of the
Russian Federation of 14 March 2020 No. 1-FKZ ,,On Improving the Regulation of Certain Issues
of the Organisation and Functioning of Public Authority”], www.kremlin.ru/acts/bank/45280
(data dostepu: 9.05.2026)

9 Zob. W. Partlett, Russia’s 2020 Constitutional amendments: a comparative perspective,
»Melbourne Legal Studies. Research Paper Series” 2020, nr 887; R. Czachor, Reforma konstytucyjna
w Federacji Rosyjskiej w 2020 roku, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 3(61), s. 261-276.

10 Wyczerpujaco i krytycznie reforme ocenia zespét rosyjskich prawnikéw w przywolywa-
nym wyzej dziele zbiorowym: A.N. Medusevskij (red.), op. cit. Ponadto zob. J. Zale$ny, O witadzy
wykonawczej Prezydenta Federacji Rosyjskiej, ,Jus Novum” 2017, nr 1, s. 147-164; A. Medusev-
skij, Konstitucionnad reforma v Rossii: soderZanie, napravlenida i sposoby osudestvlenid [Constitu-
tional reform in Russia: content, directions and methods of implementation], ,,ObSestvennye na-
uki 1 sovremennost” 2020, nr 1, s. 39-60; 0.U. Boldyrev, Popravki k Konstitucii Rossii: resenie
staryh problem ili sozdanie novyh? [Constitutional amendments in Russia: solving old problems
or creating new ones?], ,Konstitucionnyj vestnik” 2020, nr 5(23), s. 121-127.
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Byla zatem ona momentem kulminacyjnym konstruowania systemu nazy-
wanego superprezydenckim?!.

W $wietle powyzszego wprowadzenie do Konstytucji FR nowej instytucji
terytorium federalnego wydawacé sie moglo zabiegiem zaskakujacym, a na-
wet bezcelowym. Po pierwsze, wobec gltoszonej koncepcji ,jednolitego syste-
mu wladzy publicznej” rozdrabnianie form organizacji wladzy wydawac sie
moze zabiegiem kontrproduktywnym i przeczacym tezie o konsolidacji pan-
stwa. Po drugie, w stanie prawnym obowiazujacym w 2020 r. istnial juz sze-
roki wachlarz szczegélnych form organizacji administracyjno-terytorialnych,
nieposiadajacych unormowan konstytucyjnych, z ktérych prawodawca moégt
skorzystac, ewentualnie rozbudowacé ich katalog w aktach rangi ustawowe;.
A zatem roéwnolegle ze wzmocnieniem ,jednolito$ci” i ,,systemowoéci” wladzy
publicznej w FR doszlo do wprowadzenia nowego, wczeéniej niepraktykowa-
nego rozwigzania organizacji wladzy na nowo wyodrebnianych terytoriach.

Bedace w centrum niniejszej analizy terytorium federalne, wczeéniej
niefunkcjonujace w rosyjskim obrocie prawnym, zostalo uregulowane jed-
nym przepisem konstytucyjnym w ramach rozdziatu III ustawy zasadniczej
Ustréj federalny. W pierwotnej redakeji Konstytucji FR z 1993 r. przedmio-
towy art. 67 ust. 1 brzmial: , Terytorium FR obejmuje terytoria jej podmio-
tow, wody wewnetrzne oraz morze terytorialne i przestrzen powietrzna nad
nimi”’. Nowelizacja z 2020 r. powyzsze sformulowanie uzupelniono fraza:
»,Zgodnie z prawem federalnym, na terytorium FR moga by¢ tworzone tery-
toria federalne. Organizacje wladzy publicznej na terytoriach federalnych
okreéla ustawa federalna”. Przepis ten nie jest funkcjonalnie powiazany
z zadnym innym przepisem rosyjskiej ustawy zasadniczej. Jest to tym bar-
dziej problematyczne, ze art. 5 ust. 1 Konstytucji FR wymienia rodzaje pod-
miotéw, z ktérych sklada sie FR, nie wspominajac o terytorium federalnym.

SK FR w orzeczeniu z dnia 16 marca 2020 r. w sprawie konstytucyjnosci
ustawy o zmianie Konstytucji FR!?, interpretujac nowe brzmienie przepisu
art. 67 ust. 1, stwierdzil, ze jego tre$¢ nie oznacza dostownie przyznania tery-
toriom federalnym statusu réwnego statusowi podmiotéow federacji (pkt 3.1).
Wskazat on, ze terytorium FR obejmuje wody wewnetrzne 1 morze terytorialne,
ktoére nie wchodza w sktad terytorium jej podmiotéw, co per analogiam moze
mie¢ zastosowanie do terytorium federalnego. W zwiazku z tym wprowadzenie

11 S. Rose-Ackerman, D.A. Desierto, N. Volosin, Hyper-presidentialism: separation of powers
without checks and balances in Argentina and Philippines, ,,Berkeley Journal of International
Law” 2011, vol. 29, s. 246-332; R. Czachor, Superprezydencjalizm jako odrebny system polityczno-
-prawny, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 4(68), s. 89-98; W. Partlett, Crown-presid-
entialism, ,International Journal of Constitutional Law” 2022, vol. 20(1), s. 204—236.

12 ZaklGéenie Konstitucionnogo Suda RF ot 16.03.2020 No 1-Z [Conclusion of the Constitu-
tional Court of the Russian Federation of 16 March 2020 No. 1-Z], www.consultant.ru/document/
cons_doc_LLAW_347691/?ysclid=mox19qnb60927253664 (data dostepu: 9.05.2026).
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instytucji terytoriow federalnych — jako jednostek niebedacych czeécig struk-
tury federacji — nie jest w ocenie SK FR naruszeniem zasady panstwa fede-
ralnego (art. 5 ust. 1 Konstytucji FR), ani nie wplywa na status prawny jej
podmiotéw. SK FR nie odpowiedziat jednak na pytanie, czy organizacja wila-
dzy publicznej na terytoriach federalnych moze wykraczaé poza ustawowe
ramy stosunkéow miedzy wtadza federalng a samorzadem lokalnym. Zgodnie
z teza SK FR niektérzy prawnicy stwierdzaja, ze jednolito§¢ wtadzy publicz-
nej w FR nie oznacza jej jednorodnoéci, wrecz przeciwnie — art. 67 ust. 1
1art. 131 ust. 3 Konstytucji FR maja wskazywaé na mozliwo$é ustanowienia
w drodze ustawodawstwa federalnego szczegdlnych sposobéw wykonywania
wladzy publicznej na terytoriach federalnych czy w miastach o znaczeniu fe-
deralnym®. Natomiast uznanie niefederalnego charakteru terytoriéw fede-
ralnych oznacza, ze nie obowigzuje podzial kompetencji wtadczych miedzy
wladzami federalnymi a organami wtadzy podmiotow federacji, w szczegdl-
nosci szczeblem regionalnym. Wobec pogladu o integracyjnym charakterze
zasady panstwa federalnego watpliwe jest korzystanie podmiotu niebedacego
elementem ustroju federalnego z innych zasad konstytucyjnych, m.in. bezpo-
$redniego stosowania Konstytucji FR (art. 15), swobody dziatalno$ci gospo-
darczej (art. 8)'. Watpliwe jest takze funkcjonowanie samorzadu jako formy
demokracji lokalnej'®.

Zasadne jest zaltozenie, ze status terytoriéw federalnych powinien zostac
okres§lony w ramowej ustawie federalnej o statusie i1 trybie ustanawiania te-
rytoriow federalnych, ktéra ustanowitaby jednolity model organizacji wtadzy
publicznej na takich terytoriach, co zreszta sugeruje tre$é rozpatrywanego
przepisu Konstytucji FR. Do dzi$ taki akt prawny nie zostat przyjety, zas rosyj-
ski prawodawca obral inna droge rozwoju instytucji terytorium federalnego —
w dniu 20 grudnia 2020 r. zostala przyjeta ustawa federalna O terytorium

13 S.8. Starikov, Konstitucionnye principy sozdania federal’nyh territorij v Rossii [Constitu-
tional principles of creating federal territories in Russial, ,Izvestia Saratovskogo universiteta. Seria:
Ekonomika. Upravlenie. Pravo” 2021, t. 21, nr 2, s. 472.

14 Thidem, s. 469; S.A. Avak’an, Konstitucionnoe pravo Rossii. Uéebnyj kurs v 2 tomah. Tom 2
[Constitutional law of Russia. University course in two Volumes. Vol. 2], Moskwa 2022, s. 94-109.

15 Do 2025 r. ustawa O ogélnych zasadach organizacji samorzadu lokalnego w RF ustana-
wiata 10 wyjatkéw od ogélnych zasad jego dziatalnoéci, ktére dotycza terytoriow o szczegdlnym
statusie prawnym (rozdziatl 11 — obecnie uchylony). Federal’nyj zakon ot 6 oktabra 2003 goda
No 131-FZ »Ob obsih principah organizacii mestnogo samoupravlenid v Rossijskoj Federacii«
[Federal Law of 6 October 2003 No. 131-FZ ,,On the General Principles of the Organization of
Local Self-Government in the Russian Federation”], www.kremlin.ru/acts/bank/20035 (data do-
stepu: 9.05.2026). Obecnie obowigzujaca ustawa O ogélnych zasadach organizacji samorzadu lo-
kalnego w jednolitym systemie wtadzy publicznej kwestie te normuje w rozdziatach 10-11. Fede-
ral'nyj zakon ot 20.03.2025 Ne 33-FZ »Ob obsih principah organizacii mestnogo samoupravlenia
v edinoj sisteme publi¢noj vlasti« [Federal Law of 20 March 2025 No. 33-FZ ,,On the General Prin-
ciples of the Organization of Local Self-Government within the Unified System of Public Author-
ity”], www.kremlin.ru/acts/bank/51732 (data dostepu: 9.05.2026).
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federalnym ,,Sirius”! (dalej jako u.f.S.). Potraktowana zostata ona jako pro-
jekt pilotazowy, nierozstrzygajacy zatem o docelowym modelu pozycji prawne;j
terytorium federalnego, aczkolwiek deputowani Dumy Panstwowej deklaro-
wali, ze ogbélna ustawa federalna, okre§lajaca ustrdj terytoriéw federalnych,
w ogole nie bedzie uchwalana'’.

W odniesieniu do powyzszego 1 stanowiska dogmatyki, dopusci¢ nalezy
mozliwo$é dwojakiego ksztaltowania sie modelu terytorium federalnego. Po
pierwsze, terytorium federalne mogloby funkcjonowaé jako obszar bezpo-
$rednio 1 wylacznie podlegajacy wtadzom federalnym, jak ma to miejsce w in-
nych panstwach federalnych, chociazby w przypadku Dystryktu Kolumbia
w Stanach Zjednoczonych. Po drugie, terytorium federalne mogtoby tworzyé
szczegblny rezim prawny dla funkcjonowania organéw wiladzy i gospodarowa-
nia na terytoriach juz istniejacych podmiotéw FR oraz w obecnych granicach
jednostek administracyjno-terytorialnych, gdzie bezposredni udziat organéw
federalnych w tworzeniu organéw witadzy publicznej bylby wprowadzony
w drodze wyjatku's.

Pierwsze rozwigzanie wydaje sie mozliwe, szczegdlnie gdyby terytorium
federalne byto pozbawione stalej ludnosci (co mozliwe jest np. w odniesieniu
do wzmiankowanego archipelagu Nowej Ziemi). W innym wypadku takie
rozwiazanie kldcitoby sie z zasada ludowladztwa (art. 3 Konstytucji FR),
réwnosci praw 1 wolnosci cztowieka 1 obywatela (art. 19 Konstytucji FR), bo-
wiem mieszkancy terytoridéw federalnych nie mogliby zostaé pozbawieni pra-
wa do reprezentacji w parlamencie FR, udzialu we wladzach publicznych
oraz prawa do samorzadu terytorialnego. Gdy chodzi o rozwiazanie drugie,
ustanawiajace terytorium federalne jako szczegdlny rezim funkcjonowania
wladz publicznych, to jest ono zgodne z przepisami Konstytucji FR, ponie-
waz nie zaktada tworzenia zadnych nowych podmiotéw prawa publicznego.
Oznaczaloby to, ze terytoria federalne bylyby ustanawiane w juz istniejacych
jednostkach administracyjno-terytorialnych, funkcjonujac na podstawie od-
rebnego ustawodawstwa (Jak obecnie ma to miejsce np. w zamknietych jed-
nostkach administracyjno-terytorialnych, miastach naukowych i innych).

16 Federal'nyj zakon ot 22.12.2020 Ne 437-FZ »O federal’noj territorii ,Sirius”« [Federal Law
of 22 December 2020 No. 437-FZ ,,On the Federal Territory ‘Sirius”], www.kremlin.ru/acts/bank/
46254 (data dostepu: 9.05.2026).

17 Klisas: Po kazdoj federal’noj territorii budet otdel’nyj zakon [Klishas: Each federal territ-
ory will have a separate law], https://news.rambler.ru/sociology/45418984-klishas-po-kazhdoy-
federalnoy-territorii-budet-otdelnyy-zakon (data dostepu: 9.05.2026); E.V. Gricenko, Mestnoe sa-
moupravlenie: meZdu decentralizaciej i recentralizaciej [Local self-government: between decent-
ralization and recentralization], [w:] A.N. Medusevskij (red.), op. cit., s. 179.

18 N.V. Vasil'eva, S.V. Praskova, U.V. Patkovskaa, Konstitucionnyj status federal’nyh terri-
torij v Rossii: teoreticeskie osnovy zakonodatel’nogo regulirovania [The constitutional status of
federal territories in Russia: theoretical foundations of legislative regulation], ,,Pravoprimenenie”
2021, t. 5, nr 1, s. 127; E.V. Gricenko, op. cit., s. 179-180.
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Jednoczeénie przeczyloby to samej idei terytorium federalnego, bowiem jego
istota jest niewchodzenie w skilad innych podmiotéw 1 bezposrednia podle-
gloéé federalnemu centrum?.

Konstytucyjne unormowania dotyczace terytorium
federalnego w ocenie doktryny prawa

W rosyjskiej doktrynie prawa konstytucyjnego i administracyjnego ma
miejsce dyskusja na temat instytucji terytoriow federalnych. Podkre§la sie,
ze przed reforma z 2020 r. wérod rosyjskich teoretykéw panstwa i prawa nie
wyksztalcila sie zadna koncepcja terytoriow federalnych. Co wiecej, w jej toku
nie byla przedmiotem wiekszej uwagi ani autorow poprawek w konstytucji,
ani opinii publicznej?. Czes$¢ uczonych pozytywnie ocenia jej wprowadzenie,
zauwazajac, ze ,,pozwoli to FR zrealizowaé¢ swdj potencjat, na przyktad w od-
niesieniu do rozwoju terytoriow federalnych jako najlepszego wzorca takiego
zarzadzania jednostkami terytorialnymi”?. Umiarkowana krytyka, dokony-
wana z punktu widzenia efektywnoSci zarzadzania panstwowego, odnosi sie
do problemu zlozonej, wieloetapowej reformy ustroju samorzadu lokalnego
w FR. Zauwaza sie, ze ,pjednolita przestrzen municypalna« FR, na ktérej
uksztattowanie po§wiecono tyle wysitku, ponownie w znacznym stopniu ule-
ga dekompozycji”?2. Najwiece] watpliwosci wérdd czesci doktryny budzi sam
status prawny terytoriéw federalnych, zawierajacy zaréwno elementy rzado-
we, jak 1 samorzadowe, co sprawia, ze na pierwszy plan wysuwa sie kwestia
podmiotowoéci prawne]j terytoridéw federalnych, ujawniajaca ich polityczne,
a nie prawne rozumienie oraz mozliwe spoteczne konsekwencje utworzenia
nowych terytoriéw federalnych, w tym potencjalny wzrost napie¢ miedzy sto-
lica a regionami?,

19 N.V. Vasil'eva, S.V. Praskova, U.V. Patkovskaa, op. cit., s. 126-127; E.V. Gricenko, op. cit.,
s. 180.

20 N.V. Vasil'eva, S.V. Praskova, U.V. Patkovskaa, op. cit., s. 125.

21 ML.V. Marhgejm, Konstitucionnye modeli federal’nyh territorij: zarubeznyj opyt dla ros-
sijskih perspektiv [Constitutional models of federal territories: foreign experience for Russian pro-
spects], ,,Social'no-politiceskie nauki” 2020, nr 3, s. 59.

22 E.M. Buhval'd, Federal’nye territorii kak novacid politiki prostranstvennogo razvitid
v Rossijskoj Federacii [Federal territories as an innovation in Russia’s spatial development policy],
»Teoria i praktika obSestvennogo razvitia” 2021, nr 3, s. 44.

23 N.L. Pesin, Sootnosenie administrativno-pravovyh i municipal’no-pravovyh élementov
statusa federal’noj territorii [The relationship between administrative-law and municipal-law ele-
ments of the status of a federal territory], ,,Konstitucionnoe i municipal’noe parvo” 2022, nr 5, s. 62—
67; 1.V. Zernov, Konstitucionnye osobennosti statusa federal’noj territorii: voprosy teorii i praktiki
[Constitutional features of the status of a federal territory: issues of theory and practice], ,,Prolog.
Zurnal o prave” 2021, nr 1, s. 14-23; V.V. Korol'’kov, op. cit., s. 123-124.
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Jak wskazano, Konstytucja FR w art. 67 ust. 1 stanowi, ze terytorium
FR obejmuje terytoria jej jednostek sktadowych, wody wewnetrzne, morze
terytorialne oraz przestrzen powietrzna nad nimi. Dokonana w 2020 r. no-
welizacja tego artykulu miata na celu — w ocenie jej autoréw — zmiane struk-
tury terytorialnej FR poprzez wprowadzenie terytoriéw federalnych, ktére
nie beda wchodzi¢ w sktad obecnie istniejacej struktury jednostek admini-
stracyjno-terytorialnych FR (wymienionych enumeratywnie w art. 65 Kon-
stytucji FR) i1 beda podlegaé bezposérednio wtadzom federalnym. Specjalny
status terytoriow federalnych — w ocenie autoréw reformy — winien zapewnic
bardziej efektywne zarzadzanie, zachowujac jednoczeénie niezbedna réwno-
wage miedzy ochrona praw obywateli a ochrona intereséw panstwa?:.

Wedle pogladu przywotywanych autoréw nowelizacji Konstytucji FR po-
prawka do art. 67 nie dotyczy zmian w federalnej strukturze panstwa. Prze-
pis konstytucyjny nie precyzuje, w ktorej czesci FR — na terytoriach lado-
wych jej podmiotéw sktadowych, na wodach wewnetrznych czy w obrebie
morza terytorialnego — moga by¢ tworzone terytoria federalne. Stusznie za-
uwazaja oni, ze powotanie tego rodzaju terytoriéw mogtoby wptynaé na grani-
ce niektérych podmiotéw FR, jednakze nowelizacja nie dotyczyta przepisow
regulujacych procedure zmiany granic podmiotéw FR. Utworzenie terytoriow
federalnych, ktore pociagatoby zmiany granic podmiotéw FR, musiatoby by¢
przeprowadzane w porozumieniu z organami wladzy odpowiednich podmio-
tow federacji, a nastepnie zatwierdzane przez Rade Federacji — izbe druga
parlamentu?. Tymczasem tworzenie terytoriéw federalnych odbywa sie w try-
bie ustawy federalnej, a wiec bez obowiazku podejmowania czynnoéci legisla-
cyjnych przez podmioty federacji?.

Zmodyfikowany w 2020 r. przepis nie precyzuje, w jaki sposéb winny by¢
tworzone terytoria federalne. Mozliwe sa nastepujace rozwiazania: 1) uchwa-
lenie ustawy federalnej in abstracto, regulujacej ogélna procedure tworzenia
terytoriow federalnych, zgodnie z ktéra pézniejsza konkretna decyzja o utwo-
rzeniu terytorium bytaby podejmowana w odrebnej procedurze (w formie od-
rebnej ustawy federalnej lub dekretu Prezydenta FR); 2) uchwalenie ustawy
zbiorczo tworzace] wszystkie terytoria federalne na terytorium FR oraz usta-
nawiajacej ich ustrdj jednolity dla wszystkich lub w bardziej zindywidualizo-
wany sposob); 3) uchwalanie odrebnych ustaw federalnych dla kazdego two-
rzonego takiego terytorium i in concreto okre§lajacych ich sytuacje prawna?’.

Obecna sytuacja, w ktorej zadeklarowano nieprzyjecie ustawy ogoélnej
regulujacej zagadnienia terytorium federalnego, jest przez czeéé rosyjskich

24 T A. Habrieva, A.A. Kligas, op. cit., s. 25-26.
25 Tbidem, s. 26.

26 N.L. Pesin, op. cit., s. 63.

27 T A. Habrieva, A.A. Kligas, op. cit., s. 27.
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prawnikéow poddawana krytyce, gdyz wedlug nich wybrany przez ustawo-
dawce sposéb ad hoc ustanawiania i regulowania dziatalno$ci terytoriow fe-
deralnych jest nie tylko pozbawiony ewentualnej zalety elastycznosci wybo-
ru rozwiazania, lecz, co wiecej, niesie ze soba istotne zagrozenia dla systemu
federalnego 1 porzadku prawnego FR. Przede wszystkim chodzi o arbitralne
kryteria tworzenia terytoriow federalnych oraz brak gwarancji integralnoSci te-
rytorialnej podmiotéw FR przy wyodrebnianiu z nich terytoriéw federalnych?®.

Brak wyczerpujacej regulacji ustawowe;j terytoriéw federalnych sprawia
problemy praktyczne i teoretyczne. Przy logicznym zaltozeniu, ze terytorium
federalne nie wchodzi w system federacji (a wiec jednostek dysponujacych
okre§lonym zakresem samorzadnos$ci), zgodnie z art. 5 ust. 21 art. 76 Konsty-
tucji FR, w istocie winno by¢ ono pozbawione podmiotowos$ci prawnej. Zatem
nie powinno ono mie¢ ani swoich organéw prawodawczych, za$ na podstawie
art. 94 tego aktu jego organem prawodawczym winno by¢ Zgromadzenie Fe-
deralne FR, ani wykonawczych — tymi moglyby by¢ terenowe organy Rzadu
FR lub administracji Prezydenta FR?. Z kolei z u.f.S. wiadomo, ze teryto-
rium federalne dysponuje wlasnym majatkiem 1 budzetem, co w zasadzie
jest istota podmiotowosci jednostek administracyjno-terytorialnych. W tej
sytuacji niejasne pozostaje to, w jaki sposéb podmiot niebedacy uczestnikiem
stosunkéw federalnych miatby uczestniczy¢ w stosunkach budzetowych.
W zwiazku z tym proponuje sie na potrzeby budzetowe uznac terytoria fede-
ralne za podmioty dysponujace wlasnym budzetem badz tez pokrywacé koszty
ich dziatalnoéci bezposrednio z budzetu federalnego. Z kolei zniesienie samo-
rzadu terytorialnego na obszarze wylaczanym na potrzeby terytorium fede-
ralnego wymagatoby zgody jego mieszkancéw?’. Watpliwosci dotycza, tez sto-
sunkéw wlasnosciowych na terytorium federalnym — czy w jego sktad winny
wchodzi¢ obszary niezaleznie od formy wlasno$ci, czy wytacznie ziemia i wia-
sno$¢ federalna®!.

W momencie nowelizacji Konstytucji FR 1 wprowadzenia nowej redakecji
art. 67 ust. 1 w rosyjskim porzadku prawnym istnial juz caty blok podmio-
tow prawa publicznego, stanowiacych wyjatki od ogélnego porzadku zarza-
dzania. Do specjalnych jednostek administracyjno-terytorialnych tworzonych
na podstawie odrebnych ustaw federalnych naleza: zamkniete jednostki

28 0.A. Ezukova, Territorii s osobym publiéno-pravovym statusom kak faktor federativnoj
politiki Rossii [Territories with a special public-law status as a factor in Russia’s federal policy],
»Konstitucionnoe i municipal’noe parvo” 2021, nr 3, s. 36—45; V.V. Korol'kov, op. cit., s. 121.

29 1.V. Leksin, Federal’nye territorii v Rossii: perspektivy i problemy realizacii konstitucion-
nyh novovvedenij [Federal territories in Russia: prospects and problems of implementing consti-
tutional innovations], , Konstitucionnoe i municipal’noe pravo” 2021, nr 8, s. 32; N.V. Vasil'eva,
S.V. Praskova, U.V. Patkovskaa, op. cit., s. 131, 133.

30 I.V. Leksin, op. cit., s. 29-30; N.V. Vasil'eva, S.V. Praskova, U.V. Patkovskaa, op. cit., s. 134.

31 N.L. Pesin, op. cit., s. 64.
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administracyjno-terytorialne®?, miasta naukowe (ros. naukogrady)®, teryto-
ria przygraniczne®, centrum innowacji ,,Skotkowo”3, terytoria przodujacego
rozwoju spoleczno-gospodarczego®, innowacyjne centra naukowo-technolo-
giczne®, wolny port we Wiadywostoku® oraz strefa arktyczna®®. Dziatalnoéé
rosyjskiego prawodawcy w zakresie tworzenia jednostek administracyjno-
-terytorialnych o szczegdlnym statusie nie zakonczyla sie na terytorium fe-
deralnym. W dniu 14 lipca 2022 roku uchwalona zostala ustawa federalna
O wojskowym innowacyjnym technopolisie ,,Era” Ministerstwa Obrony Na-
rodowej FR oraz nowelizacji niektérych aktéw prawnych FR*.

Jak zauwaza Wadim Korolkow, przytoczone przyktady dowodza, ze pu-
blicznie gloszone cele wprowadzenia instytucji terytoriéw federalnych, a tak-
ze cele ustanowienia terytorium federalnego ,,Sirius” mogly zostaé osiagniete

32 Zakon Rossijskoj Federacii ot 14 114 1992 goda Ne 3297-1 »O zakrytom administrativno-
-territorial’nom obrazovanii« [Law of the Russian Federation of 14 July 1992 No. 3297-1,,On Closed
Administrative-Territorial Entities”], https://base.garant.ru/10108046 (data dostepu: 9.05.2026);
Federal'nyj zakon ot 1 dekabra 2007 goda Ne 317-FZ »O Gosudarstvennoj korporacii po atomnoj
énergii ,Rosatom”« [Federal Law of 1 December 2007 No. 317-FZ ,On the State Atomic Energy
Corporation ‘Rosatom™], www.kremlin.ru/acts/bank/26621 (data dostepu: 9.05.2026).

33 Federal'nyj zakon ot 7 aprela 1999 goda Ne 70-FZ »O statuse naukograda Rossijskoj Fe-
deracii« [Federal Law of 7 April 1999 No. 70-FZ ,,On the Status of a Science City of the Russian
Federation”], www.kremlin.ru/acts/bank/13689 (data dostepu: 9.05.2026).

34 Zakon Rossijskoj Federacii ot 1 aprela 1993 goda No 4730-1 »O Gosudarstvennoj granice
Rossijskoj Federacii« [Law of the Russian Federation of 1 April 1993 No. 4730-1 ,On the State
Border of the Russian Federation”], https://base.garant.ru/10103372/ (data dostepu: 9.05.2026).

35 Federal’nyj zakon ot 28 oktabra 2010 goda Ne 244-FZ »Ob innovacionnom centre ,,Skolko-
vo”« [Federal Law of 28 October 2010 No. 244-FZ ,On the Innovation Center ‘Skolkovo™], www.
kremlin.ru/acts/bank/31792 (data dostepu: 9.05.2026).

36 Federal'nyj zakon ot 29 dekabra 2014 goda Ne 473-FZ»0 territoridh operezati$ego social’no-
-ekonomiceskogo razvitia v Rossijskoj Federacii« [Federal Law of 29 December 2014 No. 473-FZ
,On Territories of Advanced Socio-Economic Development in the Russian Federation”], www.
kremlin.ru/acts/bank/39279 (data dostepu: 9.05.2026).

37 Federal’nyj zakon ot 29 iGl4 2017 goda No 216-FZ »Ob innovacionnyh nauéno-tehnologice-
skih centrah i o vnesenii izmenenij v otdel’'nye zakonodatel’'nye akty Rossijskoj Federacii« [Fede-
ral Law of 29 July 2017 No. 216-FZ ,,On Innovative Scientific and Technological Centers and on
Amendments to Certain Legislative Acts of the Russian Federation”], www.kremlin.ru/acts/bank/
42203 (data dostepu: 9.05.2026).

38 Federal'nyj zakon ot 13 itla 2015 goda No 212-FZ »O svobodnom porte Vladivostok« [Fe-
deral Law of 13 July 2015 No. 212-FZ ,,On the Free Port of Vladivostok”], www.kremlin.ru/acts/
bank/39906 (data dostepu: 9.05.2026).

39 Federal’nyj zakon ot 13 il 2020 goda Ne 193-FZ »O gosudarstvennoj podderzke predpri-
nimatel’skoj deatel'nosti v Arkticeskoj zone Rossijskoj Federacii« [Federal Law of 13 July 2020
No. 193-FZ ,,On State Support for Entrepreneurial Activity in the Arctic Zone of the Russian Fed-
eration”], www.kremlin.ru/acts/bank/45677 (data dostepu: 9.05.2026).

40 Federal'nyj zakon ot 14 itl4 2022 goda Ne 253-FZ »0O Voennom innovacionnom tehnopolise
JEra” Ministerstva oborony Rossijskoj Federacii i o vnesenii izmenenij v otdel'nye zakonoda-
tel'nye akty Rossijskoj Federacii« [Federal Law of 14 July 2022 No. 253-FZ ,,On the Military In-
novation Technopolis ‘Era’ of the Ministry of Defence of the Russian Federation and on Amend-
ments to Certain Legislative Acts of the Russian Federation”], www.kremlin.ru/acts/bank/48156
(data dostepu: 9.05.2026).
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w ramach juz istniejacego modelu wyjatkéw od ogblnego systemu organizacji
wladz publicznych, na podstawie indywidualnych ustaw federalnych. W tym
kontekscie zasadny jest sceptycyzm odnos$nie do twierdzen, ze instytucja te-
rytoriéw federalnych stanowi zasadnicza nowo$¢ w organizacji terytorialnej
wladzy publicznej w FR. Nawet podzielajac poglad o nieefektywnoséci juz ist-
niejacych jednostek, takich jak terytoria przodujacego rozwoju i centra inno-
wacji, ktora wynikaé¢ ma nie z dziatan ich kierownictwa, lecz z niedoskonalosci
samych modeli tych szczegblnych jednostek terytorialnych, nalezy zgodzié
sie, ze ustawodawca mial mozliwo§é stworzenia nowego, doskonalszego mo-
delu bez koniecznos$ci ingerowania w tre$¢ Konstytucji FRAL

Terytorium federalne ,,Sirius” — studium (jedynego)
przypadku

Pierwsze 1 do tej pory jedyne terytorium federalne, pod nazwa ,,Sirius”
(pol. Syriusz), zostalo utworzone na mocy u.f.S.*> W literaturze przedmiotu
zauwaza sie, ze utworzenie ,,Siriusa” bylo motywowane wzgledami budze-
towymi 1 dazeniem do jego bezposéredniego finansowania ze $rodkéw fede-
ralnych*’. Przywolany akt zdefiniowal terytorium federalne jako ,,podmiot
prawa publicznego o ogélnokrajowym znaczeniu strategicznym”, dzialajacy
na podstawie wskazanej ustawy federalnej 1 wlasnego statutu. Celem jego
utworzenia, zgodnie z cytowana, ustawa, federalna, jest zapewnienie rozwoju
spoteczno-ekonomicznego 1 atrakcyjnosci inwestycyjnej terytorium, zacho-
wanie dziedzictwa olimpijskiego, rozwdj talentéw oraz realizacja priorytetéw
rozwoju naukowego i technologicznego FR (art. 2 ust. 1 u.f.S.). Te same cele
znajduja odzwierciedlenie w jego statucie®’.

Okreélenie granic ,,Siriusa” oraz ich zmiana dokonuje sie w trybie nowe-
lizacji u.f.S. (art. 7 ust. 1 u.f.S.), za$ utworzenie ,,Siriusa” oznacza faktyczne
wyodrebnienie czesci terytorium Kraju Krasnodarskiego bez udzialu tego
podmiotu w tej procedurze. W §wietle Konstytucji FR zmiana granic podmiotu

41 V.V. Korol’kov, op. cit., s. 122-123.

42 Federal'nyj zakon ot 22.12.2020 Ne 437-FZ »O federal’noj territorii ,,Sirius’« [Federal Law
of 22 December 2020 No. 437-FZ ,On the Federal Territory ‘Sirius™], www.kremlin.ru/acts/bank/
46254 (data dostepu: 9.05.2026).

43 O.N. Afanas’eva, V.V. Sycev, Institut federal’noj territorii kak instrument snifenid riskov
pravovogo regulirovanid i raskrytid intellektual’ nogo potenciala naukograda ,,Sirius” [The institu-
tion of a federal territory as a tool for reducing legal regulation risks and unlocking the intellec-
tual potential of the science city ,,Sirius”], ,Federalizm” 2022, nr 4, s. 37—-49.

44 Ustav federal’noj territorii »Sirius«, utv. reseniem Soveta federal’noj territorii »Sirius« ot
19 noabra 2021 g. Ne 1-Z/16 [Charter of the Federal Territory ,,Sirius”, approved by the decision
of the Council of the Federal Territory ,,Sirius” of 19 November 2021 No. 1-Z/16], https:/sirius.gov.
ru/ustav (data dostepu: 9.05.2026).
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federacji mozliwa jest wylacznie za jego zgoda (art. 67 ust. 3). W zaistnialej
sytuacji przyja¢ mozna, ze obostrzenie to odnosi sie¢ wylacznie do zmiany gra-
nic miedzy podmiotami federacji, za§ wyodrebnienie z niego terytorium fede-
ralnego juz takiej zgody nie wymaga*.

U.£.S. nie okre§la wprost relacji miedzy Krajem Krasnodarskim a ,,Siriu-
sem”, cho¢ to ostatnie w ocenie wiekszo$ci doktryny nie stanowi czesci Kraju
Krasnodarskiego. Akty prawne Kraju Krasnodarskiego znajduja zastosowa-
nie na terytorium ,,Siriusa” jedynie w ograniczonym zakresie, przy czym obo-
wigzuja one do momentu uregulowania danej materii przez organy ,,Siriusa’®,
Zasadnicza cze$¢ kompetencji podmiotéw federacji wykonywana jest przez or-
gany ,Siriusa”, ktérych akty prawne maja pierwszenstwo przed ustawodaw-
stwem Kraju Krasnodarskiego. Organy ,,Siriusa” wspdéldziataja bezposéred-
nio z administracja federalna, z pominieciem organéw podmiotu federacji.

Odrebnym zagadnieniem zwigzanym z tworzeniem terytorium federal-
nego jest jego wyodrebnienie z obszaru gminy. Na terytorium ,Siriusa” funk-
cje samorzadu lokalnego wykonuja samodzielnie jego organy wladzy publicz-
nej. Akty normatywne okregu miejskiego Soczi, z ktérego ,,Sirius” zostal
wyodrebniony, znajduja zastosowanie na tym obszarze jedynie przejSciowo,
tzn. do czasu ustanowienia odpowiednich regulacji przez organy terytorium
federalnego (art. 8 ust. 1 u.f.S.). Utworzenie terytorium federalnego wiaze
sie z wydzieleniem cze$ci obszaru gminy, co w istocie oznacza zmiane jej gra-
nic. Zgodnie z prawem zmiana granic podstawowe]j jednostki samorzadu te-
rytorialnego wymaga uwzglednienia opinii jej mieszkancéw. W konsekwencji
proces tworzenia terytorium federalnego powinien — obok zgody wtasciwego
podmiotu FR — obejmowaé réwniez konsultacje z mieszkancami gmin obje-
tych zmiang granic.

Szczegblny status terytorium federalnego stwarza szereg probleméw
zwiazanych z reprezentacja jego mieszkancéw we wiadzach na szczeblu lo-
kalnym, regionalnym i federalnym. Model funkcjonowania wtadz publicznych
,oiriusa” jest zasadniczo zbudowany na modelu ustroju rosyjskiej gminy,
cho¢, jak wskazano, w istocie taczy kompetencje wszystkich szczebli wladz
publicznych?’.

45 B.P. Karimov, Federal’nye territorii v Rossijskoj Federacii: pervyj opyt sozdanid i proble-
my konstitucionno-pravovogo regulirovanid [Federal territories in the Russian Federation: first
experience of creation and problems of constitutional-legal regulation], ,,Konstitucionnoe i muni-
cipal’noe pravo” 2022, nr 3, s. 51-55.

46 Kwestia przekazywania uprawnien organom Kraju Krasnodarskiego jest przez niektd-
rych autor6w dowodem na to, ze terytorium federalne (w tym wypadku ,,Sirius”) pozostaje czeScia,
podmiotu federacji. Zob. N.L. Pesin, op. cit., s. 64.

47 N.V. Vasil'eva, S.V. Praskova, U.V. Patkovskaa, op. cit., s. 132; O.A. Ezukova, N.S. Ma-
IGtin, Osobennosti organizacii publi¢noj vlasti na otdel’nyh territoridh: opyt Rossijskoj Federacii
[Features of the organization of public authority in certain territories: the experience of the Rus-
sian Federation], ,Konstitucionnoe i municipal'noe pravo” 2021, nr 3, s. 23.



Problemy prawne funkcjonowania terytorium federalnego... 117

Funkcjonujacy w ,,Siriusie” system wtadz publicznych sktada sie z Rady
terytorium federalnego, Przewodniczacego terytorium federalnego stojacego
na czele podleglej mu Administracji Terytorium Federalnego (art. 10 ust. 2
u.f.S.). UL.S. daje ponadto mozliwo§é tworzenia innych organéw na podsta-
wie statutu terytorium federalnego. W ustanowionym systemie wtadz Rada
terytorium federalnego jest kluczowym organem zarzadzajacym o charakte-
rze przedstawicielskim, powotuje ona Przewodniczacego terytorium federal-
nego, ktéry z urzedu jest czlonkiem Rady. Mozna przyjaé, ze Rada jest odpo-
wiednikiem organu prawodawczego w podmiotach federacji*®. Jej 17-osobowy
sktad kompletowany jest nastepujaco: dziewieciu radnych jest wybieranych
w wyborach lokalnych, trzech powotywanych dekretem Prezydenta FR, trzech
zarzadzeniem Rzadu FR, jeden zarzadzeniem Gubernatora Kraju Krasno-
darskiego oraz z urzedu Przewodniczgcego Administracji terytorium federal-
nego. Kadencja czlonkéw Rady trwa pieé¢ lat. Mandaty jej czlonkéw pocho-
dzacych z powotania moga zostac¢ uchylone przez organ powolujacy (art. 12
u.f.S.). Przewodniczacy jest najwyzszym urzednikiem terytorium federalne-
go 1 kieruje jego administracja. Jest on powolywany na wniosek Prezydenta
FR na piecioletnig kadencje. Obowiazuje incompatibilitas odnoénie do funk-
¢ji przewodniczacego Rady i Przewodniczacego Rady terytorium federalnego.
Oprécz wymogu nieposiadania obywatelstwa obcego kandydaci na to stano-
wisko musza mieé¢ ukonczone 30 lat. W odniesieniu do wdrazania instytucji
ludowladztwa art. 11 u.f.S. okreS§la podstawowe instytucje udziatu spote-
czenstwa w sprawowaniu wladzy na terytorium federalnym, w tym inicjaty-
we uchwatodawcza, samorzad terytorialny, wystuchania publiczne, zgroma-
dzenia obywateli 1 inne. U.f.S. nie przewiduje, aby ,,Sirius” mial swojego
przedstawiciela w izbie drugiej parlamentu FR, jak ma to miejsce w przy-
padku podmiotéw federacji.

Do uprawnien organéw wiladzy publicznej, zgodnie z u.f.S., naleza:
1) uprawnienia organéw centralnych FR w sprawach nalezacych do wtasci-
woéci FR oraz wspoélnej wlasciwosci FR 1 jej podmiotow; 2) niektére upraw-
nienia FR przekazane do wykonywania organom podmiotéw FR; 3) uprawnie-
nia organéw podmiotu FR w sprawach nalezacych do wspdlnej wtasciwosci
FR i jej podmiotéw; 4) niektére uprawnienia Kraju Krasnodarskiego. Ponad-
to odrebnie wymieniono gléwne funkcje organéw wladzy publicznej: 1) udziat
w wykonywaniu uprawnien federalnych i regionalnych; 2) realizacja upraw-
nien organdéw samorzadu terytorialnego gminy; 3) ustalenie szczegétowych
zasad regulujacych stosunki miedzy organami. Zatem w ,,Siriusie” funkcjo-
nuja specjalne organy wiladzy publicznej, ktére przejmuja uprawnienia za-
réwno wiadz lokalnych, jak 1 regionalnych?.

48 0.A. Ezukova, N.S. Malfitin, op. cit., s. 22.
49 Szerzej: B.P. Karimov, op. cit., s. 51-58.
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U.f.S. nie przewiduje mozliwo$ci wydawania wlasnych ustaw dla teryto-
rium federalnego — art. 3 tej ustawy zawiera przepis zezwalajacy organom
wladzy publicznej terytorium federalnego na wydawanie wlasnych aktow
normatywnych (nie ustaw, jak w przypadku podmiotéw federacji), potwier-
dzajacych jego ,specjalny status” jako podmiotu prawa publicznego, ktory
nie pocigga za soba istnienia uprawnien réwnych z przystugujacymi podmio-
tom panstwowym?. ,Sirius” zostat wyposazony w prawo do posiadania wta-
snego majatku oraz budzetu. Rzad FR moze przekazywaé mu mienie federal-
ne, terytorium federalne moze tworzy¢ odrebne osoby prawne 1 podejmowac
czynno$ci majatkowe w celu wykonywania zadan wladzy publicznej (art. 8
ust. 3 1 13 u.f.S.). ,Sirius” dysponuje wlasnym budzetem uzupelnianym
o subwencje z budzetu centralnego, Rada terytorium federalnego uchwala
wlasny budzet, udziela absolutorium, moze tez ustanawiaé lokalne podatki
1 optaty (art. 12 ust. 5 u.f.S.).

Taka pozycja ustrojowa terytorium federalnego zbliza je do sytuacji
prawnej podmiotu federacji, aczkolwiek kumulujacego funkcje réznych szcze-
bli 1 posiadajacego ograniczony (lecz nie w petni zlikwidowany) samorzad.

W $wietle powyzszego jest ono kolejnym rezimem prawnym, zblizonym
do juz istniejacych w FR (w tym wzmiankowane zamkniete jednostki admi-
nistracyjno-terytorialne, miasta naukowe 1 inne), aczkolwiek posiadajacym
umocowanie konstytucyjne. Niewykluczone, ze w przyszlosci status prawny
wskazanych szczegblnych form organizacji wtadzy publicznych bedzie ewo-
luowat i zostang one przeksztalcone w terytoria federalne.

Wnioski

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze instytucja terytorium
federalnego, wprowadzona do rosyjskiego prawa konstytucyjnego na mocy
nowelizacji ustawy zasadnicze] FR z 2020 r., nie tyle stanowi uzupelnie-
nie modelu organizacji administracyjno-terytorialnej panstwa, co wprowa-
dza nowg kategorie jednostki publicznoprawnej o niejednoznacznym statu-
sie. Trudno wyrokowaé¢ o tym, jakimi rozwigzaniami zostanie napelniona
zbiorcza kategoria terytorium federalnego, gdyz utworzenie kazdego z nich
ma dokonywacé sie w trybie odrebnej ustawy federalne;.

Mimo niewlaczenia terytoriéw federalnych do katalogu podmiotéw fede-
racji okre§lonych w art. 65 Konstytucji FR, na przyktadzie jedynego obecnie
funkcjonujacego terytorium federalnego ,Sirius”, stwierdzi¢ nalezy, ze spo-
séb jego wyodrebnienia ze struktur federacji, ustrédj, zakres kompetencji
1 funkcje organéw terytorium federalnego zblizaja terytorium federalne do

50 Szerzej: 1.V. Zernov, op. cit., s. 18-21; O.A. Ezukova, op. cit., s. 42—44.
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podmiotéw federacji, aczkolwiek funkcjonujac poza ustanowionym modelem
rosyjskiego federalizmu. Przyjety sposob regulacji, poddawany przez czesé
rosyjskiej doktryny prawa krytyce, prowadzi w jej ocenie do dalszego ostabie-
nia przejrzysto$ci podziatu kompetencji miedzy poziomem federalnym, re-
gionalnym 1 lokalnym oraz wzmacnia tendencje do administracyjnej centra-
lizacji panstwa pod pozorem tworzenia eksperymentalnych, udoskonalonych
narzedzi zarzadzania publicznego. Jednoczesnie, do$¢ paradoksalnie, Swiad-
czy o tym, ze rosyjski ustawodawca nie skorzystat z mozliwo$ci utworzenia
»czysto federalnego” terytorium, tzn. bez cech wtasciwych odrebnym podmio-
tom sktadowym panstwa federalnego (§wiadczy o tym podmiotowo$é praw-
na, czesciowo wybieralne organy wladzy, wltasny majatek i budzet).
Nowelizacja art. 67 ust. 1 Konstytucji FR z 2020 r. jest zatem przejawem
napiecia miedzy konstytucyjna zasada panstwa federalnego a praktyka
zmierzajaca do centralizacji wladzy. Zjawisko to moze by¢ interpretowane
w kategoriach konstytucjonalizmu autorytarnego. W tym kontekécie mnozenie
bytéw w postaci kolejnego specjalnego mechanizmu sprawowania wtadztwa
nie kldci sie z realizowana w FR idea centralizmu, lecz ja w istocie wspiera.
Charakterystyczne jest przy tym, ze cele deklarowane przez ustawodawce
odnoénie do konstytucjonalizacji terytorium federalnego mogly zostaé¢ osia-
gniete przy wykorzystaniu juz istniejacych szczegélnych form organizacji
administracyjno-terytorialnej, bez koniecznosci modyfikacji treSci ustawy
zasadnicze] FR. W konsekwencji instytucje terytorium federalnego mozna
postrzegaé w kategoriach elementu dalszej ewolucji superprezydenckiego
modelu rzadéw oraz petryfikowania ,jednolitego systemu wtadzy publiczne;”.
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Summary

Legal problems of the federal territory as a new form
of territorial organisation in the Russian Federation

Keywords: constitutional law, federal territory, legal order of the Russian Federation, the 2020
constitutional reform in Russia, authoritarian constitutionalism, centralisation of
public power.

The 2020 constitutional reform in the Russian Federation introduced
a new institution into the Russian political system: the federal territory,
defined as an internal administrative unit that does not have the status of
a constituent entity of the federation and is subject to direct administration
by the federal authorities. This institution, which has no precedent in Rus-
sian constitutional law, forms part of a broader reform aimed at consolidat-
ing power and strengthening the constitutional position of the President.

This article aims to analyse the legal basis and nature of the federal ter-
ritory as a specific form of territorial organisation of public authority in the
Russian Federation, highlighting the doctrinal and practical issues arising
from the adopted constitutional and statutory provisions. For this study,
legal acts, the case law of the Russian Constitutional Court and legal doc-
trine have been utilised.

The analysis concludes that a federal territory is a quasi-entity of the
federation, operating outside the closed list of its constituent units specified
in Article 65 of the Constitution of the Russian Federation. Using the ex-
ample of the only existing federal territory, ‘Sirius’, it has been demon-
strated that this institution deepens the state’s centralisation, although its
objectives could have been achieved without amending the Constitution.






	Rafał Czachor
	Problemy prawne funkcjonowania terytorium federalnego  jako nowej formy organizacji terytorialnej w Federacji Rosyjskiej


