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Wstep

Zamkniete miasto (w skrocie ZATO, od ros. zakrytyje administratiwno-
-terytorialnoje obrazowanije) to charakterystyczna dla Rosji i panstw
bytego Zwigzku Radzieckiego jednostka administracyjno-terytorialna
wyrozniajgca sie szczegolnym statusem prawnym zwigzanym z dziatal-
noscig zlokalizowanych na jej obszarze obiektow strategicznych, takich
jak: kombinaty atomowe, zaktady produkcji broni masowego razenia,
bazy wojskowe, poligony doswiadczalne, kosmodromy i inne. Wokdt tych
obiektow funkcjonuje rozbudowana infrastruktura spoteczna typowa
dla osrodkow miejskich. Ulice, place, osrodki zdrowia, szpitale, placowki
oswiaty, obiekty handlowo-ustugowe, kulturalno-rozrywkowe i spor-
towe umozliwiajg realizacje réznorodnych potrzeb oséb zatrudnionych
przy obstudze ZATO oraz ich rodzin. Ta unikalna cecha odrdznia rosyjskie
ZATO od innych jednostek typu zamknietego — zaktaddw zbrojeniowych,
garnizonoéw. ZATO sg wiec swoistym fenomenem spoteczno-ekonomicz-
nym, charakteryzujgcym sie szczegolnym rezimem prawnym determi-
nujgcym zarzagdzanie miastem, sposob jego wspdtdziatania z otoczeniem
oraz warunki zycia ludzi®.

Zamkniete miasta to terytoria najwyzszej rangi intereséw pan-
stwowych zaréwno wczoraj, jak i dzi$?. W okresie powojennym w ZSRR
utworzono okoto 90 ZATO, w ktorych mieszkaty dwa miliony obywateli.
Byty to osrodki scisle tajne, niewidniejgce na oficjalnych mapach. Zamiast
nazw nosity kryptonimy (np. Czelabinsk — 40, Arzamas - 16, Tomsk -
7). Dla celéw konspiracji kryptonimy te czesto zmieniano, a nierzadko
uzywano jednoczesnie dwoéch réznych nazw3. W zaleznosci od profilu

1 3.B. 3omuH, Cmpameaus pazsumusi 3akpbimelx AOMUHUCMPAMUBHO~MeppumopudnbHblx 06pazo-
saHull u obecneueHue op2aHamu 6HympeHHuUx den skoHoMu4eckoll bezonacHocmu, ,,BeCTHUK JKOHO-
MHYecKor BesomacHocTn” 2010, nr 12, s. 132, https://cyberleninka.ru/article/n/strategiya-
razvitiya-zakrytyh-administrativno-territorialnyh-obrazovaniy-i-obespechenie-organami-
vnutrennih-del-ekonomicheskoy.

2 E.A. lllaBpeM, Mcmopuueckuil npoyecc ¢popmuposaHust 3akpbimoix 20podos, ,BeCTHUK YHU-

BepcuTeTa” 2013 nr 9, s. 186, https://cyberleninka.ru/article/n/istoricheskiy-protsess-
formirovaniya-zakrytyh-gorodov.

3 T.A. PeyT, Mcnonb3o8aHue 080liHO20 HAUMEHO8AHUS 8 3aKpbliMblx 20podax Cubupu 6 1950 — Hauane
1990-x 22, ,,BecTHMK KpacHosipcroro ['ocyapcTBeHHOro ArpapHoro YHuBepcuTeTa” 2014, Nr 5,
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dziatalnosci sytuowano je albo jako geograficzne satelity Moskwy lub
innych metropolii, albo w trudno dostepnych, mato zaludnionych regio-
nach Syberii, pétnocy i Dalekiego Wschodu. Terenu strzegty rzedy ogro-
dzen z drutu kolczastego i uzbrojona straz. Wstep do zamknietych miast
dozwolony byt tylko przez punkty kontrolne, za okazaniem waznej prze-
pustki. Osobom odizolowanym od rodziny i bliskich, pozbawionym prawa
do korespondenciji, zakazywano mowic, gdzie mieszkajg i pracujg. Rekru-
tacja pracownikow i codzienne zycie ludnosci byto catkowicie kontrolo-
wane i nadzorowane przez organy KGB, Minatomu (Ministerstwo Budowy
Maszyn Srednich, pézniejszy ,Rosatom”) i MON-u.

Z drugiej strony warunki socjalne w zamknietych miastach byty zde-
cydowanie lepsze niz éwczesna Srednia krajowa. Stuzby bezpieczenstwa
przyciggaty elite naukowsg, najwyzszej klasy specjalistow i inzynierow,
a takze szczegodlnie piekne kobiety do pracy przy tasmach produkcyjnych
i montazowniach, oferujgc komfortowy, jak na owe czasy, standard zycia.
Z uwagina staranny doboér kandydatéw ZATO wyrdzniaty sie skrajnie niska,
bliska zeru przestepczoscig®. Mentalno$¢ mieszkaricéw charakteryzowata
sie wysokim poczuciem wtasnej wartosci, ekskluzywnosci i elitarnoscis.

Po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego znaczna czes¢ ZATO utracita tajny
status, ich wykaz zostat podany do publicznej wiadomosci, kryptonimy
miast zastgpiono nazwami geograficznymi. Takze sam rozwdj fotografii
satelitarnej sprawit, iz zachowanie w tajemnicy wielkich naziemnych kon-
strukcji stato sie po prostu niemozliwe. Niemniej jednak do dzi$ zamkniety
rezim utrzymano w 38 osrodkach zlokalizowanych w 22 podmiotach fede-
racji. W ZATO liczacych od kilku do ponad 100 tys. mieszkancow aktual-
nie zyje okoto 1,5 mln obywateli FR6. W nowych warunkach ustrojowych
zamknietym miastom nadano status jednostki municypalnej typu okreg
miejski. Jednoczesnie, z uwagi na ochrone strategicznych intereséw pan-

s. 2, https://cyberleninka.ru/article/n/ispolzovanie-dvoynogo-naimenovaniya-v-zakrytyh-gorodah-
sibiri-v-1950-nachale-1990-h-gg/viewer.

4 3.B. 3omuH, dz. cyt., s. 132.

5 0.A. CyxoBa, ,,30Ha” cogemckoll noscedHegHOCMU: ,,3aKpbimblii” 20p0d Kaxk 06vekm coyuanbHoll
UHMceHepuu (Ha npumepe 3amo 3apeuHbiii ITeHzeHckoll obnacmu), , Kazauckuit [lefarornyecKumt
JKypuan” 2015 nr 1, s. 208, https://cyberleninka.ru/article/n/zona-sovetskoy-povsednevnosti-
zakrytyy-gorod-kak-obekt-sotsialnoy-inzhenerii-na-primere-zato-zarechnyy-penzenskoy-
oblasti.

6 I.10. ®arkoB, 3amo meppumopust 20cydapcmeeHHbIX UHMepecos, ,KOHTYpBl [106aTbHBIX
TpaHcdopmarnii: [IonuTHKa, DKOHOMUKA, [IpaBo” 2010, nr 2, s. 111, https://cyberleninka.ru/
article/n/zato-territoriya-gosudarstvennyh-interesov.
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stwowych, utrzymano tam podlegtos¢ organom wtadzy wykonawczej oraz
liczne zakazy odnoszace sie do statusu wolnosciowego mieszkancow.
Poruszany w monografii temat jest niemal zupetnie nieznany polskim
czytelnikom i badaczom. Praca dokonuje ogdlnej charakterystyki instytu-
cji ZATO, ich genezy, historycznych etapéw ksztattowania sie i rozwoju.
Gtownym celem badawczym jest okreslenie aktualnej pozycji ustrojowej
ZATO, ze szczegdlnym uwzglednieniem statusu prawnego mieszkancow
pod katem ograniczenia ich konstytucyjnych wolnosci i praw. Praca ta
podejmuje sie rowniez wykazania najwazniejszych rdznic organizacyjnych
miedzy miastem ,zwyktym" a zamknietym. Ksigzka sygnalizuje ponadto
gtowne wyzwania, problemy spoteczne i ekonomiczne, z jakimi borykajg
sie wspdtczesne ZATO, jak rowniez perspektywy ich dalszego rozwoju.
Monografia sktada sie z siedmiu rozdziatow. Pierwszy, propedeutyczny,
opisuje pojecie, cele, gtowne cechy zamknietych miast, ich geneze,
rozwoj, a takze resortowg podlegtosc jednostek ZATO. Rozdziat drugi ma
charakter dogmatyczno-prawny. Zostaty w nim omodwione réznorodne
typy aktow normatywnych ksztattujacych pozycje prawng zamknietych
miast: od Konstytucji FR po instrukcje wewnetrzne. Cztery nastepne roz-
dziaty dotyczg istoty problemu badawczego, gdyz podejmujg problema-
tyke obowigzywania i ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw
cztowieka i obywatela na obszarach zamknietych miast. Po kolei odnoszg
sie one do wybranych konstytucyjnych wolnosci i praw, ktoére ze wzgledu
na strategiczne interesy panstwowe zostaty ograniczone w ZATO. I tak,
rozdziat trzeci przedstawia kwestie miedzynarodowego i konstytucyj-
nego standardu wolnosci przemieszczania sie, a nastepnie omawia ogra-
niczenia tej wolnosci obowigzujgce na obszarze zamknietych miast.
Podobnie skonstruowane sg dwa kolejne rozdziaty omawiajace najpierw
standardy miedzynarodowe i konstytucyjne, a nastepnie ograniczenia
obowigzujace w ZATO, odnoszace sie odpowiednio do praw i wolnosci
ekonomicznych oraz do wolnosci zrzeszania sie. W rozdziale czwartym
wskazano na szczegolne instrumenty ekonomiczne zapewniajgce miesz-
kancom zamknietych miast wyzszy standard bezpieczenstwa socjalnego,
a w pigtym dokonano nieco szerszej analizy ograniczen prawa o zrzesze-
niach, z uwzglednieniem problematyki organizacji wypetniajagcych funk-
Cje agenta zagranicznego i organizacji niepozgdanych na terytorium FR.
Rozdziat szdsty poswiecony zostat sytuacji ekologicznej zamknietych
ZATO, trudnym do przezwyciezenia skutkom awarii jagdrowych, oraz
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podejmowanym przez panstwo srodkom naprawczym i zaradczym -
w $wietle konstytucyjnej zasady prawa cztowieka do srodowiska. Ostatni,
siodmy rozdziat dotyczy statusu ZATO w kontekscie prawa samorzgdo-
wego. Omowiono w nim podstawy ksztattowania sie ustroju municypal-
nego w Rosji, obowigzujace w tym zakresie aktualne przepisy federalne.
Wskazano na najwazniejsze roznice organizacyjne miedzy miastem zwy-
ktym a zamknietym. Prace zamykajg podsumowanie i wnioski konncowe.
Do niniejszej monografii dotgczony zostat wykaz alfabetyczny wspot-
czesnie istniejgcych 38 zamknietych miast Rosji, zawierajgcy ich krotkg
historig, najwazniejsze parametry demograficzno-przestrzenne, przyna-
leznosc¢ resortowg, profil produkcji oraz niektdre interesujgce fakty.

Wykorzystany materiat badawczy to przede wszystkim zrodta prawa
federalnego, ogtaszane za pomocg Internetu w panstwowych promul-
gatorach, takich jak ,Rossijskaja Gazieta” (https://rg.ru/), rzgdowy portal
informacji prawnej (http://pravo.gov.ru/), strona Prezydenta FR (krem-
lin.ru/), jak réwniez w komercyjnych serwisach prawniczych, takich jak
.Konsultant Plus” (www.consultant.ru/) i ,Garant” (http://www.garant.
ru/). Ponadto badano strony internetowe federalnych organow wtadzy
wykonawczej, a takze zarzadzenia, uchwaty, regulaminy i instrukcje
wewnetrzne oraz decyzje ogtaszane na oficjalnych stronach poszcze-
golnych jednostek ZATO.

Na literature przedmiotu ztozyty sie dziesigtki artykutéw naukowych
zaczerpnietych z zasobdw ,Cyberleninki” (https://cyberleninka.ru/),
biblioteki elektronicznej, dziatajagcej na zasadach otwartej nauki i bez-
ptatnej licencji, zajmujacej pigte miejsce w rankingu webometrycznym
wsrdd najlepszych otwartych archiwow swiata. Zwazywszy na niedosta-
tek aktywnych form wspodtpracy naukowej miedzy Rosjg a Polskg, ,Cyber-
leninka"” pozostaje bodajze jedynym, za to najwyzszej klasy, narzedziem
umozliwiajgcym badania rosjoznawcze w kazdej dziedzinie nauki. Uzu-
pelniajgco w monografii wykorzystano rowniez literature polska, w szcze-
golnosci opracowania z zakresu historii panstwa i prawa, konstytucjo-
nalizmu rosyjskiego, a takze liczne krajowe publikacje odnoszace sie do
miedzynarodowych i europejskich standardéw ochrony praw cztowieka.

W pracy zastosowano metody: opisowg, historyczng, dogmatyczno-
-prawng i komparatystyczng. Uwzgledniono stan prawny aktualny w dniu
25 czerwca 2021 r.
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Zamknieta jednostka
administracyjno-terytorialna:
pojecie, cele i cechy

Podstawowym, aktualnie obowigzujagcym aktem prawnym regulujg-
cym zasady funkcjonowania zamknietych miast w Rosji jest federalna
ustawa z dnia 14 lipca 1992 r. o zamknietej jednostce administracyjno-
-terytorialnej (dalej z.j.a.t.)”. Stosownie do jej art. 1 ust. 1 pod tytutowym
pojeciem nalezy rozumiec ,jednostke administracyjno-terytorialng posia-
dajacg organy samorzgdu lokalnego, utworzong w celach zapewnienia
bezpiecznego funkcjonowania znajdujgcych sie na jej terytorium obiek-
tow, realizujagcych opracowanie, rozwdj, produkcje, przechowywanie
1 utylizacje broni masowego razenia, przetwarzanie materiatow promie-
niotworczych i innych materiatow stwarzajgcych zwiekszone zagrozenie
techniczne, obiektéw wojennych i innych, dla ktérych w celach zapew-
nienia obrony kraju i bezpieczenstwa panstwa ustanawia sie szczegolny
rezim bezpiecznego funkcjonowania i ochrony tajemnicy panstwowej,
witgczajgcy specjalne warunki zycia obywateli”.

W rosyjskiej literaturze podkresla sie, ze podstawowe cele utworzenia
przedmiotowej instytucji prawnej to: zapewnienie bezpieczenstwa naro-
dowego Federacji Rosyjskiej; ochrona informacji o broni jgdrowej, innych
rodzajach broni i sprzecie wojskowym stanowigcych tajemnice pan-
stwowg,; zapobieganie i zwalczanie terroryzmu, dywersji, sabotazu
i innych nielegalnych dziatan; zapewnienie bezpiecznych warunkow
pracy i zycia obywatelom pracujgcym w obiektach strategicznych8. Cele
ZATO to réwniez stworzenie kompaktowej infrastruktury technicznej,
naukowo-badawczej oraz spoteczno-ekonomicznej umozliwiajgcej dtu-
goterminowe funkcjonowanie strategicznych obiektéw miastotworczych

7 3aKOH 0T 14 1ions 1992 rofa N 3297-1 — O 3aKpPBITOM aJMUHVCTPAaTUBHO-T€PPUTOPHAIIB-
HoM obpazoBaHuH, https://rg.ru/1992/08/26/admterobr-site-dok.html.

8 K.IO. PaduroBHa, IIpasosoll cmamyc 3akpbimeix aOMUHUCMPAMUBHO-MeppUMOopUanbHbix
obpazosaHuil, ,Hayka. O6uiecTBo. l'ocymapcTBo” 2013, nr 1, s. 2, https://cyberleninka.ru/article/n/
pravovoy-status-zakrytyh-administrativno-territorialnyh-obrazovaniy.
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w warunkach tajemnicy panstwowej’. Pozostate cele ZATO to: rozwdj
innowacyjnych technologii, wypetnianie zobowigzann miedzynarodo-
wych Federacji Rosyjskiej wynikajgcych z ratyfikacji Uktadu o nierozprze-
strzenianiu broni jagdrowej. Instytucja ZATO realizuje réowniez liczne cele
spoteczno-ekonomiczne, ktérych beneficjentem jest ludnos¢ mieszka-
jaca i pracujgca na jego terenie. Zamkniete miasta dajg gwarancje zatrud-
nienia najlepszym specjalistom, inzynierom, naukowcom, zapewniajac
im znaczaco wyzszy niz srednia krajowa poziom zarobkéw i zabezpiecze-
nia socjalnego. Na terytorium ZATO zlokalizowane sg specjalistyczne
o$rodki ochrony zdrowia i szpitale dostosowane do leczenia choréb zwig-
zanych z oddziatywaniem obiektu strategicznego. Dziatajg placowki
oswiaty oraz profilowane pod katem potrzeb zatrudnienia w ZATO szkol-
nictwo dzieciimtodziezy, utrzymywane sg réznorodne instytucje kultury,
sportu i rekreacjilo.

Ogodlnie rzecz ujmujac, celem utworzenia ZATO jest wiec zapewnie-
nie dtugofalowego, stabilnego funkcjonowania przedsiebiorstwa mia-
stotworczego petnigcego strategiczng funkcje ogolnokrajows. Z tej
przyczyny najwazniejsze kwestie dotyczace istnienia zamknietych jed-
nostek administracyjnych terytorialnych lezg w sferze federalnych inte-
reséw panstwowych!t. W kontekscie wykonywanych przez siebie zadan
z zakresu bezpieczenstwa narodowego zamkniete miasto jest podmiotem
w petni finansowanym, koordynowanym i nadzorowanym przez organy
federalne. Ceche te wyraZznie akcentuje definicja ZATO zawarta w ogol-
norosyjskim klasyfikatorze obiektdw podziatu administracyjno-teryto-
rialnego, ktdry jest czescig krajowego systemu normalizacji statystyki
i polityki gospodarczej FR. Wedtug tej definicji ZATO to: ,osady wiejskie,
osady miejskie, miasta republikanskie, krajowe i obwodowe podlegajace
jurysdykcji federalnych organéw witadzy i administracji panstwowe;j"2,
Z drugiej strony zamkniete miasto posiada status jednostki samorzgdu
terytorialnego typu okreg miejski, z charakterystycznym dla miasta zakre-

9 V.B. MuxeeBa, K.B. Uepracos, ,,5onesble mouku” npasosozo pezynuposaHus 3akpblmblx meppu-
mopuil 6 coespemeHHoll Poccuu, ,,BecTHUK [lepmckroro VHuBepcuTeTa. IOpugnueckue Hayku” 2016,
nr 34, s. 383, https://cyberleninka.ru/article/n/bolevye-tochki-pravovogo-regulirovaniya-zakrytyh-
territoriy-v-sovremennoy-rossii.

10 Tamze.
1 JTIO. ®arikoB, dz. cyt., s. 112.
12 O6IIEePOCCUICKIE 1 BeIOMCTBEHHbIe KitaccuduKraTopsl, https://rosstat.gov.ru/classification.
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sem zadan i kompetencji o znaczeniu lokalnym?!3. Organy municypalne
okregu miejskiego ZATO rozwigzuja lokalne problemy spoteczno-ekono-
miczne z zakresu gorspodarki komunalnej. Cechg charakterystyczng sta-
tusu prawnego ZATO jest wiec jego rozdwojony charakter, gdyz z jednej
strony jest to jednostka podporzgdkowana organom federalnym, z drugiej
za$ — jednostka municypalna.

W odréznieniu od ,zwyktego” miasta, ktérego utworzenie jest zasad-
niczo kompetencjg wtadz regionalnych dziatajgcych w porozumieniu
z wlasciwymi miejscowo organami samorzgdowymi i z uwzglednieniem
opinii mieszkancow, miasto zamkniete powstaje ,odgoérnie” — w trybie
dekretu gtowy panstwa, przepis art. 2 z.j.a.t. stanowi bowiem, ze ,decy-
zje o utworzeniu, przeksztatceniu lub zniesieniu zamknietej jednostki
administracyjno-terytorialnej podejmuje Prezydent Federacji Rosyjskiej
na wniosek Rzgdu Federacji Rosyjskiej zgtoszony w porozumieniu z wta-
dzami panstwowymi podmiotow Federacji Rosyjskiej, zarzgdzajacymi
odpowiednimi terytoriami”.

Unikalng cechg ZATO, jako projektu inzynierii spotecznej, jest jego
zamknietos¢. Oznacza ona wytaczenie danego terytorium z publicznego
uzytkowania z uwagi na obowigzujacy na jego obszarze tzw. szczegdolny
rezim bezpieczenstwa, ktory ma na celu zapewnienie bezpiecznego funk-
cjonowania obiektow, zachowanie tajemnicy panstwowej i stworzenie
specjalnych warunkéw zycia ludzil#. Stosownie do art. 3ust. 1z j.a.t. szcze-
golny rezim bezpieczenstwa polega na ustanowieniu:

o stref kontrolowanych i zastrzezonych, na granicy i na terytorium
jednostki ZATO;

e ograniczen wijazdu i statego pobytu obywateli na terytorium ZATO,
wigczajgc w to ustanowienie wykazu podstaw odmowy wjazdu
i prawa statego pobytuy;

e ograniczen lotow aparatow latajagcych,;

13 3.B. 3omuH, Cmpamezus passumusi 3aKpblmblx aOMUHUCMPAMUEHO-MeppuUmopuanbHbulx
obpazosaHull u obecneueHue op2aHamu 8HympeHHux denl skoHomudeckoll 6ezonacHocmu, ,,BeCTHUK
JKROHOMMYeCKOM BesomacHocTn” 2010, nr 12, s. 131, https://cyberleninka.ru/article/n/stra-
tegiya-razvitiya-zakrytyh-administrativno-territorialnyh-obrazovaniy-i-obespechenie
-organami-vnutrennih-del-ekonomicheskoy https://cyberleninka.ru/article/n/strate-giya-raz
vitiya-zakrytyh-administrativno-territorialnyh-obrazovaniy-i-obespechenie-organami-vnu-
trennih-del-ekonomicheskoy.

14 K.I0. PaduroBHa, dz. cyt., s. 2.
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e ograniczen prawa do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
1 przedsiebiorczosci, ograniczen prawa posiadania, uzytkowa-
nia i rozporzgdzania zasobami naturalnymi i nieruchomosciami,
wynikajgcych z ograniczen prawa wjazdu i statego pobytu;

e Ograniczen tworzenia i dziatania organizacji, ktérych zatozycielami sg
cudzoziemcy, bezpanstwowcy, zagraniczne niekomercyjne organiza-
cje pozarzgdowe i ich filie, organizacje z inwestycjami zagranicznymi;

¢ szczegolnych srodkow zwigzanych z zapobieganiem terroryzmowi,
przeciwdziataniem katastrofom technicznym, zapewnieniem bez-
pieczenstwa przeciwpozarowego i ochrong porzadku publicznego.

Powyzszy przepis ma charakter zamkniety. Wynika z niego, ze na
terytorium ZATO ustawa dopuszcza ograniczenie niektérych konstytu-
cyjnych praw i wolnosci, w tym miedzy innymi wolnosci poruszania sie,
swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, prawa wtasnosci, wol-
nosci tworzenia i dziatania stowarzyszen.

Sciste reguty zachowania szczegdlnego rezimu bezpieczenstwa, sto-
sownie do przynaleznosci resortowej poszczegolnych ZATO, dookreslono
w odpowiednich w aktach wykonawczych, w tym przede wszystkim
w uchwatach Rzgdu FR, rozporzgdzeniach wtasciwych federalnych orga-
now wtadzy wykonaweczej, takich jak Rosatom, Roskosmos, MON i inne,
jak rowniez w instrukcjach wewnetrznych wydawanych przez organ
wykonawczy samorzgdu okregu miejskiego, kierownika strategicznego
obiektu w porozumieniu z organami Federalnej Stuzby Bezpieczenstwa.



2.

Historia zamknietych miast Rosji

Poczatki zamknietych miast Rosji siegajg XVI w. Pierwsze wojskowe
miasteczka, stanowigce wyspecjalizowane, zwarte osrodki zamieszkiwa-
nia zotnierzy i ich rodzin, tworzone byty juz za czaséw Iwana Groznego.
Pewne cechy zamknietych miast nosity tez powstate w XVII w. stanice
kozackie, np. siemienowskaja, prieobrazenskaja. Byty to jednostki admini-
stracyjno-osiedlencze typu wiejskiego stanowigce jednoczesnie formacje
militarng, strzegacg nowo zaanektowanych ziem potozonych wzdtuz
potudniowo-wschodnich rubiezy imperium?3.

Pierwszym miastem o statusie bliskim zamknietemu byt ufundowany
przez Piotra I Kronsztad: port i baza wojenna floty battyckiej, potozona
niedaleko Petersburga. W XIX w. koncepcje zamknietych miast rozwijat
car Aleksander I Romanow?®. Szczegolny rezim bezpieczenstwa obowia-
zywat miedzy innymi w Sewastopolu i Karsie. Wymienione osrodki utrzy-
mywaty swoj militarny charakter kosztem rozwoju rzemiosta i handly,
byty wiec niemal catkowicie utrzymywane przez panstwo?l’.

Podobnych obiektéw prozno by szukac na mapie éwczesnej Europy.
Dopiero w okresie pierwszej wojny swiatowej pewne cechy zamknietego
miasta mozna byto przypisa¢ angielskiej osadzie Gretna Cordite Factory,
produkujacej deficytowy wowczas proch do amunicji. Kompleksowg
infrastrukture produkcyjng, transportowg i spoteczno-komunalng miasta
w petni sfinansowato Ministerstwo Uzbrojenia Wielkiej Brytaniil8.

Genezawspotczesnieistniejgcychtajnych obiektdw Rosjisiegakoncalat
trzydziestych XX w., cho¢ z rzeczywistego zapotrzebowania na zamkniete
miasta, bazy morskie, poligony i jednostki rakietowe wtadze radzieckie
zdaty sobie sprawe dopiero po zakornczeniu wielkiej wojny ojczyznianej.
Projektowanie i budowe ZATO powierzono osobiscie Lawrentiemu Berii,

15 E.A. [laBpew, Mcmopudeckull npoyecc (popMuposaHus 3akpbimblx 20p000s, ,,BeCTHVUK YHUBEpPCH -
TeTa” 2013, nr 9, s. 186, https://cyberleninka.ru/article/n/istoricheskiy-protsess-formirovaniya-
zakrytyh-gorodov.

16 A. Gaca, K. Kaminska, Powszechna historia ustroju paristwa. Czes¢ II, Torun 1996, s. 108.
17 E.A. lllaBpew, dz. cyt., s. 187.

18 Ch. Bader, Timbertown girls: Gretna female munitions workers in World War I, Warwick 2001,
https://core.ac.uk/download/pdf/1383673.pdf.
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generalnemu komisarzowi NKWD, ktory do prac wykonawczych kierowat
wiezniow GULAGU.

W literaturze przedmiotu wymienia sie nastepujgce cele powstawania
przedmiotowych jednostek. Po pierwsze, byta to potrzeba zapewnienia
bezpieczenstwa narodowego ZSRR poprzez rozwoj i tworzenie broni ato-
mowej jako srodka powstrzymujacego zagrozenie trzecig wojna swia-
towa. Po drugie, ksztattowanie potencjatu naukowego niezbednego do
opracowania technologii opartych na wiedzy, ktére przyczynityby sie do
rozwoju gospodarki narodowej i politycznej niezaleznosci kraju. Po trze-
cie, byta to koniecznos¢ zachowania w tajemnicy informacji o produkcji
broni masowego razenia i o nowych technologiach wojskowych, wresz-
cie potrzeba stworzenia zwartego, kompaktowego miejsca zamieszkania
pracownikow zatrudnionych w strategicznych obiektach i ich rodzin?.

Niemal natychmiast po drugiej wojnie Swiatowe] najlepsze zasoby
materialne i intelektualne wielkiego kraju zostaty skierowane do budowy
zamknietych miast. Jako pierwsze zaczety powstawac osrodki zwigzane
z radzieckim programem nuklearnym. Kierownictwo naukowe projektu
powierzono wybitnemu fizykowi Igorowi Kurczatowowi, tworcy koncep-
cji atomgradow?20,

Wiekszos¢ atomowych miast przetrwata do dzis, tak jak przyktadowo
potozony w Krasnojarskim Kraju Zeleznogorsk, dawniej zwany pod kryp-
tonimem Krasnojarsk — 26. Miejscowy podziemny kombinat przetwarza-
nia plutonu do zastosowan wojskowych wydrgzono sitami tagiernikow
w skalnym masywie nadbrzeza Jeniseju. Miasto, w herbie ktérego wid-
nieje niedzwiedz z determinacjg rozszczepiajacy jgdro atomu, wspotczes-
nie produkuje mieszane paliwo uranowo-plutonowe (MOX) na potrzeby
cywilnej energetyki atomowej. Podobng historie ma Zielenogorsk, row-
niez potozony w Krasnojarskim Kraju, w okresie ZSRR zwany Zaoziornyj —
13, potem Krasnojarsk — 45. W miejscowym kombinacie elektrochemicz-
nym juz od poczatku lat piecdziesigtych dokonywano wzbogacania uranu
dla celow wojskowych. Po rozpadzie ZSRR kombinat zajat sie produkcja
nisko wzbogaconego uranu dla elektrowni jgdrowych, stabilnych i radio-
aktywnych izotopoéw réznych pierwiastkow. Z kolei potozony obwodzie

19 E.A. lllaBpett, dz. cyt., s. 187.

20 B.C. ToncTUKOB, K ucmopuu popmuposaHusi U pazsumusi 3akpblmblix 20p0006 ypand 6 40-50-e
2000l XX seKa, ,,BecTHMK HO>KHO-VYpanbcroro ['ocymapcTBeHHOro YHUBepcuTeTa. Cepusi: Comu-
anpHO-T'yMaHuTapHble Hayku” 2011, nr 17, s. 55, https://cyberleninka.ru/article/n/k-istorii-
formirovaniya-i-razvitiya-zakrytyh-gorodov-urala-v-40-50-e-gody-xx-veka.
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niznonowogrodzkim Sarow, niegdysiejszy Arzamas — 16, zostat kolebka
wodorowej ,car bomby". Takze po pierestrojce biuro konstrukcyjne dziata-
jace przy miejscowym Instytucie Fizyki Doswiadczalnej utrzymato swaj
zbrojeniowy profil i zajmuje sie opracowaniem i produkcjg nowych typow
tadunkow nuklearnych.

Pod koniec lat piec¢dziesigtych XX w. wraz rywalizacjg mocarstw
o0 podbdj przestrzeni kosmicznej pojawito sie zapotrzebowanie na centra
szkoleniowe kosmonautow, kosmodromy i zaktady przemystu rakieto-
wego. Dnia 4 pazdziernika 1957 r. z kosmodromu Bajkonur, zlokalizowa-
nego w zamknietym miescie Leninsk, wystrzelono pierwszego na swiecie
sztucznego satelite Ziemi. Wkrotce po tym utworzono pod Moskwg mia-
steczko Gwiezdnyj, gdzie miedzy innymi szkolit sie polski kosmonauta
gen. Mirostaw Hermaszewski. W potozonym na wyspie zamknietym mie-
$cie Sotniecznyj (obwdd twerski) rozpoczeto projektowanie i produkcje
systemow sterowania rakiet nosnych i statkdw kosmicznych. W 1961 r.
w niegdysiejszym Uglegorsku (dzi$ miasto Ciotkowskij, obwod amurski),
zakamuflowanym jako kopalnia wegla brunatnego, utworzono osrodek
dywizji rakietowej i kosmodrom Wostocznyj. W nastepnych latach
powstaty kolejne zamkniete miasta kosmiczne: Mirny (obwdd archangiel-
ski) i Znamiensk (obwdd astrachanski). Zlokalizowano w nich kosmo-
dromy - wyrzutnie miedzykontynentalnych pociskow balistycznych,
odpowiednio: Plesieck i Kapustin Jar. Plesieck zostat oddany do uzytku
juz w 1957 1., a jego znaczenie gwattownie wzrosto po upadku ZSRR, ktory
pozbawit Rosje bezposredniego i bezwarunkowego dostepu do kazach-
skiego Bajkonuru2l. Wymienione obiekty infrastruktury kosmicznej funk-
cjonujg do dzis, a teren Bajkonuru zostat wydzierzawiony przez Federacje
Rosyjska do roku 205022,

W ZSRR odrebng kategorie zamknietych miast stanowity tzw. nauko-
grady. Byly to jednostki typu miejskiego o duzej koncentracji obiektow
naukowych i badawczo-rozwojowych. Juz od lat trzydziestych XX w. kom-
pleksy takie tworzone byty pod Moskwg lub w niedalekiej odlegtosci od
innych duzych osrodkow akademickich, takich jak Leningrad czy Nowo-
sybirsk. Historyczne naukogrady ZSRR: Koroliew, Zukowskij, Friazino,

21 T'M. Jlanmo, 3akpeimble 2opodd. Apxunenaz ,3ATO”, http://ecsocman.hse.ru/data/120/434/
1217/003.LAPPO.pdf, s. 45.

22 O patuduranuu CornaumieHuss Mexxay Pecriybnukont Kasaxcran u Poccuiickont denepa-

[[Mer 0 Pa3BUTUM COTPYAHUUECTBA 10 3bPEKTUBHOMY HCIIOIH30BAHNIO KOMIUIEKCA , BalKko-
Hyp” coBepIleHHero B ACTaHe 9 STHBapsi 2004 rofa, https://adilet.zan.kz/rus/docs/Z100000273.
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Dzierzynsk, byty $cisle zwigzane z przemystem zbrojeniowym i odgrywaty
kluczowg role w rozwoju lotnictwa, elektroniki i elektrotechniki, inzynie-
rii aerokosmicznej i energetyki atomowej23. Aktualng pozycje prawng
.miast nauki” requluje federalna ustawa z dnia 7 kwietnia 1999 r. o sta-
tusie naukogradu Federacji Rosyjskiej?4. Na jej podstawie przedmiotowy
status przyznano kilkunastu jednostkom administracyjno-terytorialnym.
Jednym z wiekszych wspotczesnych naukograddow jest Czernogtowka
(obwdd moskiewski) — liczace ponad dwadziescia tysiecy mieszkancéw
centrum naukowe Rosyjskiej Akademii Nauk (RAN), w ktérym znajdujg
sie miedzy innymi instytuty: fizyki ciata statego, fizyki teoretycznej, fizyki
chemicznej, eksperymentalny zaktad budowy przyrzgdow naukowych.
Status zblizony do naukogradu ma tez Centrum Nowoczesnych Tech-
nologii Skotkowo (obwodd moskiewski). Jest to kompleks badawczo-roz-
wojowy zamierzony jako rosyjski odpowiednik amerykanskiej Doliny
Krzemowej. Centrum nowoczesnych technologii Sotkowo zostato ufun-
dowane w 2010 r. przez prezydenta Dimitrija Miedwiediewa, a jego pozy-
cje prawng reguluje federalna ustawa z dnia 28 wrzesnia 2010 r. o innowa-
cyjnym centrum ,Skotkowo"23, Dzisiejsze naukogrady i Skotkowo nie majg
charakteru zamknietego.

W ZSRR précz osrodkow o oficjalnie zamknietym statusie istniata
tez odrebna kategoria miast niedostepnych dla obcokrajowcdw. Obej-
mowata ona 39 obiektow, wsrdd nich Tomsk, Czelabinsk, Ufe, Wtady-
wostok i Kaliningrad. Na ich terenie znajdowaty sie bgdz duze jednostki
wojskowe, bgdz strategiczne zaktady przemystu zbrojeniowego, che-
micznego, lotniczego, kolejowego, stoczniowego, jak rowniez poligony
doswiadczalne, kopalnie ztota, uranu i inne. Takze ta kategoria miast
przetrwata do dzis. Wykaz terytoriow z reglamentowanym wijazdem dla
cudzoziemcow obejmuje aktualnie liczne obszary potozone w 19 regio-
nach Federacji Rosyjskiej, w tym miedzy innymi catg Czukotke. Miasta

23 T'M. Jlanno, I[LM. IlonsiH, Haykozpadvl Poccuu: euepauiHue 3anpemHvle U nony3anpemHble
20p0da ce200HsAWHUe moyuKu pocma, ,,Mup Poccnn. Conpornorusi. THonmorusi” 2008, nr 1, s. 21-22,
https://cyberleninka.ru/article/n/naukogrady-rossii-vcherashnie-zapretnye-i-poluzapretnye-
goroda-segodnyashnie-tochki-rosta.

24 deqepabHBIN 3aKOH OT 7.04.1999 N 70-®3 — O cTaTyce Hayrorpaza Poccurickou defieparium
http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&prevDoc=102117565&backlink=1&&nd=102059069.

25 QepepanbHBIN 3aKOH OT 28.09. 2010 N 244-®3 — 06 MHHOBAIIMOHHOM IIeHTpe ,,CKOIKOBO”
https://rg.ru/2010/09/30/skolkovo-dok.html.
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zamkniete dla obcokrajowcow to miedzy innymi Norylsk oraz Dudinka,
z wytaczeniem portu?2®.

W okresie ZSRR kilkadziesigt zamknietych miast byto usytuowanych
na obszarach republik radzieckich, jednakze wraz z rozpadem imperium
wiekszos¢ z nich zostata zlikwidowana. Niemniej jednak utrzymano kil-
kanascie obiektow strategicznych w krajach nalezgcych do Organiza-
cji Uktadu o Bezpieczenstwie Zbiorowym (ODKB). I tak, w Kazachstanie
pozostato osiem osrodkdow, w tym wspomniany wyzej Bajkonur, majacy
status ,okresowo zamkniety” dla obcokrajowcow; na szczytach Pamiru
w Tadzykistanie dyzuruje w bojowym rezimie optyczno-elektroniczny
kompleks rozpoznawczy (Okno) nalezacy do Sit Powietrzno-Kosmicznych
Sit Federacji Rosyjskiej. Ponadto kilka wiekszych baz wojskowych pozo-
stawiono w Kirgistanie, Uzbekistanie i Motdawii.

Takze na terytorium PRL po zakonczeniu drugiej wojny swiatowe]j
wojska radzieckie organizowaty kompleksowe garnizony noszace pewne
cechy zamknietych miast. Jako przyktad mozna wskazac¢ Borne Sulinowo,
ktore w latach 1945-1992 stanowito baze Potnocnej Grupy Wojsk Armii
Radzieckiej. Mimo ze obszar ten zostat w 1945 r. formalnie wtgczony do
Polski, w ewidencji gruntow figurowat pod nazwg ,tereny lesne” i fak-
tycznie byt on oderwany od struktury administracyjno-terytorialnej kraju
i zamkniety dla postronnych obywateli.

26 TlocTaHoBneHue [IpaBuTenbCTBa PO OT 4.07.1992 N 470 — 06 yTBepsreHun [lepeuHs Tep-
puTopuii Poccurickolt defjepalinu C permaMeHTUPOBAaHHBIM IOCEIeHUeM IJiss MHOCTPaHHBIX
rpaskyaH' (c M3BMEHEHUSIMU U IOTIONIHEHNSIMU ) http://base.garant.ru/104408/#ixzz602Xkj3Vm.
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3.

Specjalizacja resortowa

Na podstawie dokonanych powyzej ustalen mozna dokonac¢ wstepnej
kategoryzacji i specjalizacji zamknietych miast Rosji. Po pierwsze, mozemy
wyroznic miasta byte, to znaczy powstate w okresie ZSRR i zlikwidowane po
jego rozpadzie, oraz miasta aktualnie istniejgce. Przy tym nalezy podkreslic,
ze wszystkie wspdtczesnie istniejgce miasta o statusie zamknietym powstaty
w okresie Zwigzku Radzieckiego. Innymi stowy, w Federacji Rosyjskiej nie
utworzono zadnych nowych ZATO, a wspomniane wyzej Centrum Nowo-
czesnych Technologii Skotkowo ufundowane w roku 2010 od poczatku ma
charakter otwarty. Po drugie, mozna wyrdznic¢ kategorie miast zamknie-
tych i poétzamknietych, tzn. z reglamentowanym dostepem obcokrajow-
cow. Najbardziej funkcjonalny podziat ZATO oparty jest jednak na przyna-
leznosciresortowej miastotwoérczych obiektow strategicznych. W zaleznosci
od typu obiektu miasto podlega pod wtadztwo odpowiednich naczelnych,
federalnych organdéw wtadzy majgcych status zblizony do ministerstw, tak
jak Rosatom czy Roskosmos, oraz ministerstw Obrony Narodowej FRi Prze-
mystu i Handlu FR.

Rosatom to Rosyjska Panstwowa Korporacja Energii Atomowej, ktorej
historycznym odpowiednikiem byto Ministerstwo Budowy Maszyn Sred-
nich ZSRR, a pdzniej Federalna Agencja Energii Atomowej. Jego aktualny
status reguluje federalna ustawa z dnia 1 grudnia 2007 r. o Panstwowej
Korporacji Energii Atomowej ,Rosatom"?’. Na jej podstawie Rosatom moze
wydawac bezposrednio obowigzujgce akty prawne typu wykonawczego,
czyli tzw. prikazy. Analogiczna kompetencja prawotwdrcza przystuguje,
na podstawie ustaw szczegodlnych, Roskosmosowi, Ministerstwu Obrony
Narodowej FR i Ministerstwu Przemystu i Handlu FR28,

Procz kompetencji wtadczych i prawotworczych typowych dla mini-
sterstwa Rosatom prowadzi takze dziatalnos¢ gospodarcza w formie

27 QepepanbHBIN 3aKOH OT 01.12.2007 N 317-®3 — O T'ocyjapcTBEeHHOM KOPIIOPALIUY 10 aTOM-
HOM dHepruu ,Pocatom”, http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&prevDoc=102118565&backli
nk=1&8&nd=102118574.

28 7ob. szerzej M. Miciriska, Zrédta prawa Prezydenta Federacji Rosyjskiej i federalnych organéw
wtadzy wykonawczej, , Przeglad Sejmowy” 2020, nr 5, s. 97—112.
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holdingu zrzeszajagcego okoto 400 podmiotéow, w tym wszystkie rosyj-
skie spotki zajmujace sie cywilng energetyka jgdrowq. Ponadto zarzadza
przemystowym kompleksem broni jgdrowej, réznymi instytucjami
naukowo-badawczymi, jak rowniez flotg lodotamaczy o napedzie atomo-
wym. Rosatom zaspokaja ponad 40% swiatowego rynku wzbogacania
uranu i 17% swiatowego rynku paliwa jgdrowego. Korporacji powierzono
takze zadania w zakresie wykonania zobowigzan miedzynarodowych
Federacji Rosyjskiej w dziedzinie pokojowego wykorzystywania energii
jgdrowej i miedzynarodowego rezimu nierozprzestrzeniania materiatow
jgdrowych. W jurysdykcji Roskosmosu pozostaje dzis 10 ,atomgradow’,
to jest o pie¢ mniej niz w okresie ZSRR. W szczegdlnosci sg to:

o Zeleznogrosk (dawniej Krasnojarsk — 26), Kraj Krasnojarski, produkcja

plutonu, przechowywanie i przetwarzanie paliwa jgdrowego;

e Zariecznyj (dawniej Penza — 19), obwdd penzenski, montaz broni jgdro-
wej 1 innych rodzajow wysokotechnologicznej broni i elektroniki;

¢ Lesnoj (dawniej Swierdtowsk — 45), obwod swierdtowski, elektromag-
netyczna separacja izotopow;

* Nowouralsk (dawniej Swierdtowsk — 44), obwod swierdtowski, gazowo-
dyfuzyjne wzbogacanie uranu, centrum naukowo-konstruktorskie,
wytwornia wirdwek gazowych,;

e Oziorsk (dawniej Czelabinsk — 40), obwdd czelabinski, przetwarzanie
1 przechowywanie napromienionego paliwa jgdrowego i odpadow
promieniotworczych, produkcja plutonu,;

e Sarow (dawniej Arzamas — 16), obwdd niznonowogrodzki, Ogélnoro-
syjski Instytut Fizyki Doswiadczalnej, rozwdj broni jgdrowej;

e Siewiersk (dawniej Tomsk - 7), obwodd tomski, produkcja plutonu
iuranu — 235, separacja izotopow;

¢ Sniezynsk (dawniej Czelabinsk — 70), obwdd czelabinski, Ogdélnoro-
syjski Instytut Badan Naukowych Fizyki Technicznej, rozwdj broni
jadrowej;

e Triechgornyj (dawniej Ztatoust — 36), obwdd czelabinski, produkcja
oprzyrzagdowania dla Rosatomu, produkcja broni jgdrowej;

¢ Zielenogorsk (dawniej Zaoziornyj — 13), Krasnojarski Kraj, produkcja
wzbogaconego uranu dla elektrowni jgdrowych, stabilnych i radioak-
tywnych izotopow réznych pierwiastkow.
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Kolejna kategoria miast zwigzana jest z technologiami i infrastrukturg
kosmiczng. ,Gwiezdne miasta” podlegajg Panstwowej Korporacji ds. Dzia-
talnosci Kosmicznej ,Roskosmos”. Korporacja ta historycznie wywodzi sie
z Ministerstwa Inzynierii Ogdlnej ZSRR, pdzniejszej Agencji Kosmicz-
nej FR. Jej aktualny status reguluje ustawa federalna z dnia 15 lipca 2015 r.
o Panstwowej Korporacji w Sferze Dziatalnos$ci Kosmicznej ,Roskosmos"29.
Do Roskosmosu nalezg dzis trzy ZATO:

e Gwiezdne miasteczko (dawniej Gwiezdnyj, Szcziotkowo - 14),
obwdd moskiewski, naukowo-badawcze centrum szkoleniowe dla
kosmonautow;

 Stoneczny (dawniej Zaktad nr 918), obwod twerski, naukowo-produk-
cyjne centrum automatyki i oprzyrzgdowania rakietowego, wytwa-
rzajace miedzy innymi skafandry kosmiczne, fotele katapultowe;

o Ciotkowskij (dawniej Uglegorsk, Swobodnyj — 18), obwdd amurski,
kosmodrom Wostoczny;j.

Najliczniejszg grupe, bo liczagcg ponad trzy czwarte ogdlnej liczby
ZATO, stanowig obiekty wojskowe podlegajagce Ministerstwu Obrony
Narodowej FR. W okresie ZSRR utworzono 44 zamkniete miasta o znacze-
niu militarnym. Po rozpadzie Kraju Rad niemal potowe z nich zlikwido-
wano. Aktualnie istnieje 23 ZATO pozostajagcych w gestii MON-u. W prze-
wazajacej mierze sg to bazy wojenne potozone na wybrzezu Pétwyspu
Kolskiego, na Kamczatce i w Kraju Nadmorskim. Warto tez podkresli¢, ze
11 nominalnie zlikwidowanych jednostek potozonych w Kraju Nadmor-
skim weszto w sktad wiekszej jednostki, a mianowicie ZATO Fokino, utwo-
rzonego w 1980 r. jako gtowna baza floty wojennej Oceanu Spokojnego.
Ponadto do grupy tej wlicza sie wspomniane wyzej miasto Mirny (obwdd
archangielski) utworzone dla zabezpieczenia funkcjonowania kosmo-
dromu testowego Plesieck oraz miasto Znamiensk (obwdd astrachanski)
utworzone dla zabezpieczenia funkcjonowania kosmodromu Kapustin
Jar. Najblizej granic Polski znajduje sie pétzamkniety obiekt pozostajacy
w gestii MON-u, a mianowicie miasto Battijsk (obwod kaliningradzki),
baza flotylli battyckiej FR. Do 1992 r. caty obwdd kaliningradzki byt niedo-
stepny dla obcokrajowcow, a wjazd obywateli ZSRR do Battijska wymagat

29 QepepanbHBINM 3aKOH OT 13.08 2015 N 215-®3 — O ['ocyjapCTBEHHOM KOPIIOPALUY 10 KOC—
MUYECKOU [ieATesIbHOCTY ,,Pockocmoc”, http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=_&firstDoc=1&la
stDoc=1&nd=102376005.
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okazania przepustki. Obecnie wjazd do Battijska dla obywateli Federacji
Rosyjskiej wymaga okazania paszportu, a obcokrajowcdw — specjalnego
zezwolenia.

Odrebng jednostke podporzadkowania resortowego stanowi miasto
Raduznyj (obwdd wtadymirski), w ktorym znajduje sie utworzony w latach
siedemdziesigtych XX w. poligon laserowy. Obiekt ten w 2004 r. prze-
ksztatcono w panstwowe przedsiebiorstwo produkcji naziemnych urzag-
dzen elektrycznych dla przemystu naftowego oraz zanurzeniowych syste-
mow telemetrycznych wykorzystywanych miedzy innymi przez Rosnieft,
Gazpromnieft i Eukoil. Organem zarzgdzajagcym Raduznym jest Minister-
stwo Przemystu i Handlu Federacji Rosyjskiej30.

Obiektem, ktorego przyporzagdkowanie wtasciwemu organowi federal-
nemu nie zostato ujawnione, jest Miezgorie (Republika Baszkirii). W przeci-
wienstwie do wiekszosci innych zamknietych jednostek administracyjno-
-terytorialnych na terytorium ZATO Miezgorie nie mieszczg sie ani duze
instytuty naukowo-badawcze, ani bazy wojskowe, ani zaktady produkcji
broni atomowej czy paliwa jagdrowego. W 1978 r. uchwatg Komitetu Central-
nego KPZR i Rady Ministrow ZSRR utworzono w tym miejscu potudniowo-
uralski, zamkniety, rezerwat przyrody. Strzezony przez wojsko obiekt, ofi-
cjalnie majacy na celu ochrone i badanie ekosystemow tajgi gorskiej
potudniowego Uralu, pozostaje niedostepny dla turystow. Prasowe donie-
sienia sugerujg, iz pod powierzchnig rezerwatu znajduje sie stale rozbudo-
wywany, obstugiwany przez mieszkanncow Miezgorie najwiekszy w Rosji
schron przeciwatomowy. Z nieoficjalnych przekazow wynika, iz schron
Jamantau sktada sie z okoto 500 kilometréw tuneli o Srednicy 30 metrow,
mogacych pomiesci¢ 300 tys. ludzi®t. O strategicznym znaczeniu obiektu
majg $wiadczy¢ czeste wizyty Prezydenta Federacji Rosyjskiej, oficjalnym
celem ktorych jest wypoczynek i rekreacja narciarska32,

Podsumowujac dokonane w tym rozdziale wstepne ustalenia, stwier-
dzi¢ wypada, ze zamkniete miasta to fenomen organizacyjno-prawny,
charakterystyczny tylko dla Rosji i panstw bytego Zwigzku Radzieckiego,
ktorego historycznych poczatkdw mozna doszukiwac sie juz w czasach

30 3ATO 20p0d PadyscHblll enadumupckoii o6nacmu, http://www.raduzhnyi-city.ru/city/history/.

31 M.R. Gordon, Despite Cold War's End, Russia Keeps Building a Secret Complex, https://www.
nytimes.com/1996/04/16 /world/despite-cold-war-s-end-russia-keeps-building-a-secret-
complex.html.

32 3anacHan cmonuya Poccuu: cekpemHulll nodzemHulll 20po0 6 2ope Simanmay, https://novate.ru/
blogs/141114/28627/.
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panowania Iwana Groznego. Najwiekszy rozkwit zamknietych miast Rosji
przypadt na okres zimnowojenny (90 jednostek), a do czaséw wspotczes-
nych zachowata sie mniej niz potowa (38 jednostek).

Ustalono, ze précz miast o typowo zamknietym statusie mozemy
wyroznic tez miasta i obszary potzamkniete, to znaczy z reglamentowa-
nym dostepem dla cudzoziemcow, a takze niegdys zamkniete a dzis
otwarte — naukogrady.

Po rozpadzie ZSRR zamkniete miasta umieszczono po raz pierwszy na
oficjalnych mapach, a tajne kryptonimy zastgpiono nazwami geograficz-
nymi. Z drugiej strony utrzymano rezim przepustkowy, liczne ogranicze-
nia i zakazy dotyczgce miedzy innymi przemieszczania sie, dziatalnosci
gospodarczej, gospodarowania nieruchomosciami, wolnosci tworzenia
idziatania zrzeszen, tak charakterystyczne dla poprzedniej epoki politycz-
nej. Z dokonanych badan literaturowych wynika, iz podstawowe cele
i zadania stawiane przed instytucjg zamknietych miast w okresie ich
genezy i rozwoju w latach trzydziestych XX w. nie zmienity sie do dzis.
Za utrzymywaniem wspotczesnie istniejgcych ZATO przemawiajg toz-
same co w okresie zimnowojennym priorytety geopolityczne. Jednakze
w nowych warunkach ZATO realizujg tez zadania nowe, wynikajgce
z potrzeb globalnej gospodarki wolnorynkowej. W zamknietych miastach
opracowuje sie i testuje miedzy innymi paliwo dla elektrowni atomowych
na catym swiecie, jak rowniez podwodne i podziemne systemy monito-
ringu przesytu surowcow.
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1.

Uwagi teoretyczno-dogmatyczne

Przeglad aktow normatywnych ksztattujagcych pozycje prawng
zamknietych miast nalezy rozpoczac¢ od Konstytucji Federacji Rosyjskiej
(KFR), ktora jest najwyzszym Zroditem prawa obowigzujacym bezposred-
nio na catym terytorium kraju (art. 15 ust. 1. KFR). Rosyjska ustawa zasad-
nicza okresla hierarchie i wzajemna relacje wymienionych w niej aktow
prawnych, zasady ich przyjmowania, obowigzywania, publikowania oraz
kontroli legalnosci.

Konstytucja Federacji Rosyjskiej expressis verbis wymienia w kolejno-
$ci nastepujace zZrodta prawa: konstytucje, federalng ustawe konstytu-
cyjng, ustawe federalng, umowe miedzynarodowsa, dekret i zarzgdzenie
(ros. rasporazenije) Prezydenta FR, uchwate i zarzadzenie Rzadu FR33.
Ponadto KFR wymienia tez Zzrédta prawa regionalnego, na ktore sktadajag
sie: konstytucje, statuty i ustawodawstwo podmiotéw federacji. Zawarta
w KFR prezentacja zrodet prawa jest nader lakoniczna. Rosyjska ustawa
zasadnicza, w przeciwienstwie do polskiej, nie zawiera odrebnego roz-
dziatu poswieconego zZrédtom. O konstytucji, ustawie federalnej i umo-
wach miedzynarodowych jako zrodtach prawa KFR wspomina w art. 15,
w rozdziale 1, pt. Podstawy ustroju federalnego. W tym samym rozdziale
KFR wymienia tez Zzrodta prawa regionalnego (art. 5 ust. 2). O aktach nor-
matywnych Prezydenta i Rzgdu FR zas — w rozdziatach 4 i 6 — przy okazji
omawiania ich kompetenc;ji ustrojowych.

Do niewymienionych w KFR zrodet prawa zaliczy¢ nalezy przede
wszystkim wielofunkcyjny prikaz, réznorodne akty prawa miejscowego,
liczne zrédta prawa wewnetrznego: regulaminy, instrukcje, okdlniki,
wytyczne i inne.

W hierarchii aktéw normatywnych drugim po konstytucji typem
zrédta prawa jest, uchwalana kwalifikowang wiekszoscig gtoséw przez

33 Rosyjski termin rasporazenije zostat btednie przettumaczony jako rozporzadzenie w opraco-
waniu pt. Konstytucja Rosji, przet. A. Kubik, Warszawa 2000. Nastepnie utrwalit sie w tej formie
w polskiej literaturze dotyczacej rosyjskiego konstytucjonalizmu. Moim zdaniem rasporazenije jest
typowym aktem prawa wewnetrznego, dlatego winno by¢ ttumaczone jako zarzadzenie. Zob. sze-
rzej M. Miciniska, Zrédta prawa Prezydenta Federacji Rosyjskiej i federalnych organéw wtadzy wyko-
nawczej, ,,Przeglad Sejmowy” 2020, nr 5, s. 97 i nast.
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dwuizbowe Zgromadzenie Federalne, federalna ustawa konstytucyjna.
Jej przedmiotem sg zagadnienia najwyzszej wagi panstwowej wymie-
nione wprost w art. 108 KFR. Nalezg do nich miedzy innymi: przyjecie
do FR i utworzenie w jej sktadzie nowego podmiotu, zmiana statusu
podmiotu FR, flaga panstwowa, godto i hymn FR. Natomiast przedmio-
tem uchwalanej przez nizszy organ parlamentu — Dume Panstwowg —
.ZwWyktej" ustawy federalnej sa sprawy nalezace do wytgcznych kompe-
tencji Federacji Rosyjskiej, jak rowniez sprawy objete zakresem
kompetenciji wspolnej, czyli takiej, ktora przystuguje zarowno Federacji
Rosyjskiej, jak i jej podmiotom (art. 76 ust. 1i 2 KFR). O podziale kompe-
tencji decydujg art. 711 72 KFR oraz umowy federalne (art. 11 ust. 3 KFR).
Prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje Prezydentowi Federacji
Rosyjskiej i innym wymienionym art. 104 ust. 1 KFR naczelnym federal-
nym organom wtadzy publicznej?*. Do wejscia w zycie ustawy federalnej
wymagana jest aprobata Rady Federacji, podpis Prezydenta FR i ogtosze-
nie w organie promulgacyjnym. Warto podkresli¢, iz rosyjska ustawa
zasadnicza nie przewiduje bezposrednich kompetencji legislacyjnych
przystugujacych spoteczenstwu, takich jak obywatelska inicjatywa usta-
wodawcza czy weto ludowe.

Kolejnym aktem jest umowa miedzynarodowa. Jej pozycje prawng
w systemie Zrodet normuje KFR oraz ustawy federalne3s. W mysl art. 15
ust. 4 KFR ,0Ogodlnie uznane zasady i normy prawa miedzynarodowego
oraz umowy miedzynarodowe zawarte przez Federacje Rosyjska stanowig
czesc¢ sktadowg jej systemu prawnego. Jesli zawarta przez Federacje Rosyj-
ska umowa miedzynarodowa stanowi inaczej niz przewiduje prawo,
wowczas zastosowanie majg zasady umowy miedzynarodowej”. Z brzmie-
nia tego artykutu wynikajg dwie reguty: po pierwsze, umowy miedzynaro-
dowe stajg sie Zrodtem prawa w znaczeniu formalno-prawnym i wchodzg
wraz z ogolnie uznanymi zasadami i normami prawa miedzynarodowego
w sktad rosyjskiego systemu prawnego; po drugie, w razie kolizji normy
umowy miedzynarodowej majg pierwszenstwo nad ustawodawstwem

34 Préocz Prezydenta FR inicjatywa ustawodawcza przystuguje: Radzie Federacji, cztonkom
Rady Federacji, Deputowanym Dumy Panstwowej, Rzadowi Federacji Rosyjskiej, ustawodawczym
(przedstawicielskim) organom podmiotéw Federacji Rosyjskiej. Inicjatywa przystuguje réwniez
Trybunatowi Konstytucyjnemu Federacji Rosyjskiej, Sadowi Najwyzszemu Federacji Rosyjskiej
i Naczelnemu Sadowi Arbitrazowemu Federacji Rosyjskiej w kwestiach nalezacych do ich
kompetencji.

35 M. Miciniska-Bojarek, Umowy miedzynarodowe Federacji Rosyjskiej w dziedzinie ochrony srodo-
wiska. Przeglqd, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2017, vol. 19, s. 195-214.
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federalnym (tzw. zasada dualizmu)36. Ze zdania drugiego art. 15 ust. 4 KFR
wynika natomiast, ze prymat przystuguje tylko umowom miedzynarodo-
wym, tj. prawu. Natomiast ,0golnie uznane zasady i normy prawa mie-
dzynarodowego” zasadniczo nie wtadaja pierwszenstwem nad ustawo-
dawstwem federalnym. Wyjatek stanowig ogodlnie przyznane normy
i reguty odnoszace sie do praw cztowieka, ktorym KFR nadaje szczegolny
status. Wynika to z art. 17 ust. 1 KFR, w mys$l ktérego ,W Federacji Rosyjskiej
prawa i wolnosci cztowieka i obywatela uznaje sie i gwarantuje, zgodnie
z ogolnie przyjetymi zasadami i normami prawa miedzynarodowego
iw zgodzie z niniejszg Konstytucjg" Zatem prymat nad prawem wewnetrz-
nym majg umowy miedzynarodowe oraz ogolnie uznane zasady i normy
prawa miedzynarodowego dotyczgce ochrony praw cztowieka, przy czym
w obu przypadkach musi zosta¢ zachowana zgodnos¢ z ustawg zasadni-
cza®’. Wyrazona w niej zasada transformacji generalnej stanowi przetom
w stosunku do poprzedniego ustroju prawnego, jego struktury, hierarchii
Zrédet, a przede wszystkim — systemu wartoscise,

Zapisy konstytucyjne dookreslajg federalna ustawa z dnia 15 lipca
1995 r. o umowach miedzynarodowych Federacji Rosyjskiej (u.o.u.m.)%9,
jak rowniez federalna ustawa konstytucyjna z dnia 21 lipca 1994 r. o Sgdzie
Konstytucyjnym Federacji Rosyjskiej*0. Przepis art. 5 ust. 3 u.o.u.m. wpro-
wadza regute bezposredniego stosowania umow: ,Te postanowienia ofi-
cjalnie opublikowanych umoéw miedzynarodowych Federacji Rosyjskiej,
ktore nie wymagajg wydania wewngatrzpanstwowych aktow wykonaw-
czych, obowigzujg w Federacji Rosyjskiej bezposrednio. W celu realizacji

36 A Bosiacki, H. Izdebski, Konstytucjonalizm rosyjski. Historia i wspdtczesnos¢, Krakéw 2013, s. 301.

37 JLII. ArydpueBa, KoHcmumyyust PO u mexcoyHapoOHoe npaso: meopemudeckull 6321510 Ha
NoHsimue «<06Wenpu3HaHHble NPUHYUNbL U HOPMbL MeXQYHApoOH020 npasa», Uil 0 NpUHYUNax npasa
8006We U 0 npuHyunax e MmexcdyHapoOHom npase, , Lex Russica” 2018, nr 11, s. 124, https://cyberle-
ninka.ru/article/n/konstitutsiya-rf-i-mezhdunarodnoe-pravo-teoreticheskiy-vzglyad-
na-ponyatie-obschepriznannye-printsipy-i-normy-mezhdunarodnogo-prava-ili.

38 ], Szymanski, Relacje traktatowe z Rosjq po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej, ,,Biatosto-
ckie Studia Prawnicze” 2011, nr 9, s. 49.

39 demepanbHBIN 3aKOH OT 15.07.1995 N 101-®3 — O MesRIyHAPOHBIX JOrOBOpax POCCUMCKOM
depepanuy, https://rg.ru/1995/07/21/mejdunarodnye-dogovory-dok.html, tekst ustawy w j. pol-
skim: Rosyjskie prawo konstytucyjne. Ustrojowe akty prawne, t. 1, red. W. Staskiewicz, Warszawa
2005, s. 109 i nast.

40 PemepanbHbIM KOHCTUTYIIMOHHBIM 3aKOH OT 21.07.1994 N 1-®K3 — O KOHCTUTYIIMOHHOM
Cyzme Poccuiickort ®egepanuu, http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102031436. Tekst
ustawy w j. polskim: Rosyjskie prawo konstytucyjne..., t. 1, s. 169.
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innych postanowien umow miedzynarodowych w Federacji Rosyjskiej
uchwalane sg wtasciwe akty prawne".

Zgodnie z ustawg federalng wyrazenie zgody na zwigzanie sie Federa-
cji Rosyjskiej umowg miedzynarodowg moze nastgpi¢ miedzy innymi
poprzez podpisanie umowy, wymiane dokumentéw, ratyfikacje (art. 6
u.o.um.). Ratyfikacja to wyrazenie zgody na zobowigzanie sie umowga
miedzynarodowg realizowane w formie uchwalenia ustawy federalnej
(art. 14 u.o.u.m.). Przepis art. 15 ust. 1 u.o.u.m. zawiera zamkniety katalog
rodzajow umow podlegajacych ratyfikacji. Sg nimi umowy, wykonanie
ktérych wymaga zmiany obowigzujgcych lub uchwalenia nowych ustaw
federalnych, umowy, przedmiotem ktérych sg podstawowe prawa i wol-
nosci cztowieka i obywatela, granice terytorium FR, obronnosc¢ FR, roz-
brojenie, sprawy zapewnienia miedzynarodowego pokoju i bezpieczen-
stwa, traktaty pokojowe i1 uktady dotyczace bezpieczenstwa zbiorowego,
udziat Rosji w sojuszach miedzypanstwowych, organizacjach miedzyna-
rodowych i innych zwigzkach miedzypanstwowych, o ile umowy te prze-
widujg przekazanie im realizacji czesci uprawnien FR lub czynig decyzje
ich organdw wigzacymi dla FR.

Z prawem wniesienia do Dumy Panstwowej wniosku o ratyfikacje
umowy miedzynarodowej moze wystapi¢ Prezydent Federacji Rosyjskiej
lub Rzad Federacji Rosyjskiej. Wniosek winien zawiera¢ ocene ewentual-
nych finansowych i ekonomicznych skutkéw ratyfikacji. Duma Panstwowa
rozpatruje wniosek po uprzednim przedyskutowaniu go w komitetach
i komisjach. Uchwalona ustawa o ratyfikacji umowy miedzynarodowej
podlega, zgodnie z art. 106 KFR, obligatoryjnemu rozpatrzeniu przez Rade
Federacji. Nastepnie, stosownie do art. 86 lit. b KFR, ustawa przekazywana
jest Prezydentowi FR w celu podpisania i ogtoszenia (art. 16 i 17 u.o.u.m.).

Szczegdlny tryb wyrazenia zgody na zwigzanie sie umowg miedzyna-
rodowg przewiduje art. 22 u.o.um.: ,Jezeli umowa miedzynarodowa
zawiera zasady wymagajace zmiany poszczegolnych przepiséw KEFR,
podjecie decyzji o wyrazeniu zgody na zwigzanie sie nig przez Federacje
Rosyjska w formie ustawy federalnej mozliwe jest tylko po wniesieniu
odpowiednich poprawek do KFR lub zrewidowaniu jej przepiséw w usta-
nowionym trybie”.

Umowy niewymagajgce ratyfikacji podlegajg zatwierdzeniu lub przy-
jeciu przez Prezydenta FR, Rzad FR, federalne organy wtadzy wykonaw-
czej (art. 20 uw.o.um.).
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W odrdéznieniu od zapisow art. 87 ust. 1 polskiej ustawy zasadniczej
KFR nie okresla, czy pierwszenstwo przystuguje wytgcznie umowom
ratyfikowanym w formie ustawy, czy tez wszystkim umowom miedzy-
narodowym, niezaleznie od tego, jaki organ wyrazit zgode na zwigzanie
sie Federacji Rosyjskiej dang umowsg. Literalna wyktadnia art. 15 ust. 4
KFR oraz art. 5ust. 11 2 u.o.um. prowadzi do wniosku, ze w przypadku
kolizji priorytetem wtadajg wszystkie rodzaje umow. Jednakze za przyje-
ciem takiej wyktadni opowiedziato sie niewielu przedstawicieli doktryny,
wsérdd nich G.M. Danilenko*!. Wiekszo$¢ jurysprudencji wyrazata jednak
poglady zbiezne ze stanowiskiem B.I. Osminina, ktory uznat, ze taka
interpretacja oznaczataby mozliwos¢ ,podmiany ustawodawstwa’, prio-
rytetem nad prawem krajowym wtadajg wiec tylko te umowy miedzyna-
rodowe, ktdre zostaty przyjete do porzadku prawnego FR w formie
ustawy?2. Ostatecznie pozycja prawna umow miedzynarodowych zostata
dookreslona orzeczeniami Sagdu Najwyzszego FR, ktdre jednoznacznie
zdyskredytowaty poglad o pierwszenstwie nad prawem wewnetrznym
kazdej umowy miedzynarodowej*3. Prymat ma tylko umowa miedzyna-
rodowa ratyfikowana przez parlament w drodze ustawy i opublikowana
w oficjalny sposob. I tylko takie umowy zajmujg w hierarchii zrodet

4 Twierdzi on, iz art. 15 ust. 4 KFR obejmuje swym zakresem wszystkie umowy zawarte przez
Federacje Rosyjska. W konsekwencji akt ratyfikacyjny umowy nie ma tu jakiego$ szczegdlnego
znaczenia prawotworczego, mimo ze ratyfikacji uméw miedzynarodowych dokonuje parlament.
G.M. Danilenko, Implementation of international law in CIS states: theory and practice, ,European
Journal of International Law” 1999, No. 1, s. 64, http://ejil. oxfordjournals.org/content/10/1/51.
full.pdf+html; tenze, The New Russian Constitution and International Law, ”The American Journal of
International Law” 1994, No. 3, S. 451.

42 B.W. OcMUHUH, [IpuHAMuUe U peanu3ayusi 20cydapcmeamu mexicdyHapoOHbLx 002080pHbIX 06513a -
menbcms, MOCKBa 2006, s. 253, https://books.google.pl/books?id=DdA-63YIKDgC&printsec=copy
right&redir_esc=y#v=onepage&q&f=false.

43 Postanowieniem z 31 pazdziernika 1995 r. Sad Najwyzszy FR okreslit, Ze , sad nie moze sto-
sowa¢ ustawy regulujacej przedmiotowe stosunki prawne, jesli umowa miedzynarodowa, ktéra
weszta w zycie w FR w drodze ustawy federalnej, ustanawia inne reguty niz te, ktére przewiduje
ustawa. W takich przypadkach stosuje si¢ normy umowy miedzynarodowe;j”. Z orzeczenia tego
wynika wiec, ze tylko umowa miedzynarodowa, ktéra weszta w zycie w drodze ustawy federalnej,
a zatem ratyfikowana, ma pierwszenstwo przed ustawa, [TocTaHoBneHue [IreHymMa BepxoBHOTO
Cyzma PO ot 31 oRTsI6ps 1995 I. N 8 — O HEKOTOPBIX BOIIPOCAX MPUMEHEHUsI CyLamMmu KOHCTUTY -
uu Poccuiickor defepaliy NP OCYLIECTBIEHUM IpaBocynus, http://www.constitution.ru/
decisions/10003328/10003328.htm. W podobnym duchu wypowiedziat sie Sad Najwyzszy FR
postanowieniem z 10 pazdziernika 2003 r., stwierdzajac, ze ,reguly obowiazujacej umowy mie-
dzynarodowej FR, zgode na obowiazywanie ktérej wyrazono w drodze ustawy federalnej, maja
priorytet w odniesieniu do prawa FR”. I[locTaHoBneHue IlneHyma BepxoBHoro Cyma P® ot
10 oRTsI6pst 2003 rofa N 5 — O MIPUMEHEHUH CYIaMU O0UIEN FOPUCIUKIUY O0IIEIPU3HAHHBIX
MIPUHIINIIOB ¥ HOPM MeSK/IYHAPOAHOIo IpaBa U MeKAYHAPOLHBIX JOTOBOPOB Poccuiickon depe-
paruy, http://base.spinform.ru/show_ doc.fwx?rgn=18852.
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prawa miejsce pomiedzy Konstytucjg a federalnymi ustawami konstytu-
cyjnymi%*. Umowy nieratyfikowane a zatwierdzone lub przyjete przez
Prezydenta FR lub Rzad FR wtadajg priorytetem tylko w odniesieniu do
prezydenckich i rzgdowych aktow nizszego rzedu. Normy umow mie-
dzyresortowych wtadajg priorytetem tylko wobec aktow danego resortu.

Kolejne zrodia to akty urzedowe gtowy panstwa. Konstytucja stanowi,
ze Prezydent FR wydaje dekrety i zarzadzenia (art. 90 ust. 1 KFR)*3. Dekret
(ros. ukaz) to zgodny z Konstytucjg i ustawami federalnymi samoistny akt
prawotworczy Prezydenta FR, obowigzujacy na obszarze catego kraju.
Dekrety zasadniczo nie wymagajg kontrasygnaty organdw przedstawi-
cielskich, poza dwoma wyjatkami okreslonymi w art. 102 ust. 1 lit. aib
KFR. Rada Federacji zatwierdza dekrety o wprowadzeniu stanu wojennego
i stanu wyjatkowego. Dekret zawierajgcy normy abstrakcyjno-generalne
ma moc ustawy 1 jako tzw. dekret normatywny jest zrodtem prawa
powszechnie obowigzujgcego (por. art. 115 ust. 1 KFR)*6. Procz dekretéw
normatywnych prezydent wydaje dekrety nienormatywne, zawierajgce
normy konkretno-indywidualne (np. akty taski)*’. Dekret to podstawowa
formy sprawowania wtadzy prezydenckiej. Gtowa panstwa rosyjskiego
wydaje ich okoto 20 miesiecznie.

Drugie wymienione w art. 90 KFR zrédto prawa to zarzadzanie (ros.
rasporiazenije). W pis§miennictwie rosyjskim zdefiniowano je jako jeden
z aktow podstawowych, zasadniczo niemajgcy charakteru normatyw-
nego, wydawany przez organ wtadzy wykonawczej (Prezydenta FR,
Rzad FR) lub organ zarzadzajacy w ramach jego kompetencji w celu
szybkiego 1 skutecznego rozwigzywania operatywnych zadan, przy
czym jego materia odnosi sie do kwestii biezacych, wewnetrznych

4 1. H Bapuwt, MexcdyHapoOHoe npaso u npasosast cucmema Poccuu, ,,3KypHan PoccrUiicKoro
[paBa” 2001, nr 2, http://base.garant.ru/985749/.

45 Art. 90 ust. 1. KFR stanowi: Prezydent Federacji Rosyjskiej wydaje dekrety i zarzadzenia. Ust.
2. Dekrety i zarzadzenia Prezydenta Federacji Rosyjskiej maja moc obowigzujaca na catym teryto-
rium Federacji Rosyjskiej. Ust. 3. Dekrety i zarzadzenia Prezydenta Federacji Rosyjskiej nie moga
by¢ sprzeczne z Konstytucja Federacji Rosyjskiej i ustawami federalnymi.

46 Przyklad takiego aktu to dekret z dnia 2 sierpnia 2010 r. — 0 wprowadzeniu stanu wyjatko-
wego w siedmiu podmiotach FR ze wzgledu na zagrozenie pozarowe (Yka3 IIpe3uzeHTa Poccuii-
crom defiepanit OT 2.08.2010 — 06 06BSIBIEHNY Upe3BEIYaHOM CUTYAIUK, CBI3aHHOM ¢ 06ec-
reyeHUeM II0’KapHOU 0e3011acHOCTH, B ceMM CyOBekTax Poccuiickou ®eneparuiu, http://
kremlin.ru/news/8558.

47 Va3 Ilpe3upeHTa Poccurickou ®efepariyint oT 16.09.2019 N 446 — O mommioBaHuu Carior;-
KoM H. A, http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001201909160042.
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i organizacyjnych“®. Poniewaz ,normatywny charakter” aktu oznacza, iz
normy w nim zawarte kierowane sg do nieograniczonego kregu adresa-
tow, brak tej cechy wskazuje, ze mamy do czynienia ze zrodtem prawa
wewnetrznego??. Nie moze by¢ zatem trafne ttumaczenie tego zwrotu
jako rozporzadzenia, gdyz w polskiej terminologii prawniczej rozporza-
dzenie zawsze jest aktem powszechnie obowigzujacym, niezaleznie od
tego, czy pochodzi od organu centralnego (rozporzadzenie ministra),
terytorialnego (rozporzadzenie wojewody), czy jest Zrodtem prawa unij-
nego (rozporzadzenie Komisji Europejskiej)s°.

Nastepnie konstytucja wymienia akty prawne Rzgdu FR. Z art. 115 KFR
wynika, ze Rzagd FR wydaje uchwaty 1 zarzgdzenia, ktore sg aktami wyko-
nawczymi obowigzujgcymi na catym obszarze kraju ,wydanymi w celu
realizacji Konstytucji, ustaw federalnych i dekretow normatywnych"s.
Tres¢ wzmiankowanego artykutu zostata powielona i jednoczesnie uzu-
petniona w art. 23 federalnej ustawy konstytucyjnej z dnia 17 grudnia
1997 r. o Rzadzie Federacji Rosyjskiej?2. W mysl tego przepisu akty o cha-
rakterze normatywnym wydawane sg w formie uchwat (ros. postanowlie-
nije), natomiast akty dotyczace kwestii organizacyjno-technicznych oraz
innych zagadnien biezacych, niemajgce charakteru normatywnego,
wydawane sg w formie zarzagdzenia (ros. rasporiazenije).

Uchwata Rzgdu FR jest wiec zrodtem prawa wykonawczego o charak-
terze normatywnym, wydawanym w celu realizacji aktow wyzszego
rzedu, regulujgcym istotne materie publiczne i skierowanym do szero-
kiego kregu adresatow, zatem stanowi zrédto prawa powszechnie obo-
wigzujgcego. Stosownie do art. 23 federalnej ustawy o Rzgdzie FR w trybie

48 M.ASL. Cyxapes, B.E. Kpyrckux, ASl. Cyxapesa, Bonbwoli ropuduueckull cnosapb, MockBa
2003. https://dic.academic.ru/dic.nsf/lower/17831, Yem omauuaemcsi npuka3 om pacnopsiHeHusi?
https://nsovetnik.ru/drugoe/chem_ otlichaetsya_ prikaz_ot_rasporyazheniya/.

49 H.A. IIesiHOB, KOoHcynbmayuu no meopuu 2ocydapcmea u npasa: Tema «IIpasosoe pe2ynuposa-
Hue U e20 MexaHusm» , ,,Cubupcruit Fopuamdeckuit BecTHUK” 2003, nr 1, https://cyberleninka.
ru/.../konsultatsii-po-teorii-gosudarstva-i-prav...

50 M. Miciniska, Zrédta prawa..., s. 100.

51 Art. 115 ust. 1. Majac za podstawe i wykonujac Konstytucje Federacji Rosyjskiej, ustawy fede-
ralne i dekrety normatywne Prezydenta Federacji Rosyjskiej — Rzad Federacji Rosyjskiej wydaje
uchwaly i zarzadzenia oraz zapewnia ich wykonanie. Ust. 2. Uchwaly i zarzadzenia Rzadu Federa-
cji Rosyjskiej obowiazuja w Federacji Rosyjskiej. Ust. 3. Uchwaly i zarzadzenia Rzadu Federacji
Rosyjskiej w przypadku ich sprzecznosci z Konstytucja Federacji Rosyjskiej, ustawami federal-
nymi i dekretami Prezydenta Federacji Rosyjskiej — moga zosta¢ uchylone przez Prezydenta
Federacji Rosyjskiej.

52 QemepanbHbIM KOHCTUTYIIMOHHBIN 3aKOH OT 17.12.1997 N 2-®K3 — O IIpaBuTenscTBe Poc-
cuiicron ®enepanuy, https://rg.ru/1997/12/23/pravitelstvo-dok html
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uchwaty mogg by¢ regulowane prawa, wolnosci i obowigzki cztowieka
1 obywatela pod warunkiem ich zgodnego z prawem wejscia w zycie, nie
wczesniej niz z dniem ich oficjalnego opublikowania.

Najblizszym polskim odpowiednikiem uchwaty Rzadu FR jest rozpo-
rzadzenie Rady Ministrow. Jednakze istotna réznica miedzy obu aktami
polega na tym, ze wydanie uchwaty przez Rzgd FR nie wymaga szczego-
towego upowaznienia zawartego w ustawie (por. art. 92 ust. 1. Konstytucji
RP33). Generalnie warto podnie$¢, ze ustawy federalne nie zawierajg dele-
gacji do wydania aktow wykonawczych przez Rzgd FR, zawierajg one tylko
ogolnikowe upowaznienia do wydania aktéw wykonawczych przez mini-
sterstwa. Uchwaty i zarzgdzenia Rzgdu FR sg wiec aktami wydawanymi na
podstawie ogdlnych przepisow kompetencyjnych w ramach prerogatyw
prawotworczych. Dla wykonania ustawy Rzgd FR moze podjg¢ dowolng
liczbe uchwat i zarzgdzen o takiej tresci, jakg uzna za stosowne. Regulacja
taka, jest niewatpliwie instrumentem stwarzajgcym przewage dla egzeku-
tywy w systemie polityczno-prawnym FR534,

Prikaz to niewymienione w konstytucji zrodto prawa majgce szerokie
zastosowanie w rosyjskim obrocie prawnym. W jezyku naturalnym
oznacza rozkaz, nakaz. W ujeciu doktryny tym pojeciem okresla sie nato-
miast ,oficjalny akt wtadzy wydany przez decydenta w ramach jego
kompetenciji, dotyczacy najwazniejszych kwestii zwigzanych z praca
federalnych organow wtadzy wykonawczej, takich jak ich struktura,
zadania i funkcje”s5.

Pod wzgledem funkcji normatywnej prikaz to pojecie wieloznaczne.
Przede wszystkim prikazy mogg miec¢ charakter abstrakcyjno-generalny
1 stanowi¢ zroédto prawa powszechnie obowigzujgcego. Do wydawania
takich prikazow upowaznione sg ministerstwa federalne oraz korporacje
panstwowe Rosatom i Roskosmos, a takze inne podmioty na podstawie

53 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgroma-
dzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardd w referendum konstytucyjnym
w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca
1997 1. (Dz. U. 21997 r. Nr 78, poz. 483).

54 Zob. szerzej M. Miciriska, Zrddta prawa..., s. 97—112.

55 [Ipukas, http://pravoteka.ru/encyclopedial1784, [To03akoHHble HOPMAMUEHO-NPAGO8ble aKMbl,
http://www.grandars.ru/college/pravovedenie/podzakonnye-npa.html, SnemeHmapHeie Hauana
obweli meopuu npasa. Ipaso u 3axkoH, pex. B.M. UepBoHIOKa, MockBa 2003, http://law.niv.ru/doc/
dictionary/theory-of-law/fc/slovar-207-3.htm#zag-453.
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upowaznien ustawowych3®. Z dekretu z dnia 9 marca 2004 r. o systemie
i strukturze federalnych organéw wtadzy wykonawczej’” wynika bowiem,
ze ,majac za podstawe akty wyzszej rangii dgzgc do ich wykonania, mini-
sterstwo federalne realizuje regulacje normatywno —prawng” (ros. norma-
tywno - prawowoje regulirowanije). Termin ,regulacja normatywno-
-prawna’ oznacza kompetencje do stanowienia aktéw prawa powszechnie
obowigzujgcego. Ministerstwa oraz korporacje Rosatom i Roskosmos
mogga zatem wydawac akty wykonawcze o charakterze powszechnie obo-
wigzujagcym. Formg realizacji tej kompetencji jest wtasnie prikaz, ktory
w tym przypadku nalezy ttumaczy¢ jako rozporzgdzenie ministerialne.

Pirkazy zawierajgce normy powszechnie obowigzujgce o charakterze
abstrakcyjno-generalnym mogg byc¢ tez wydawane przez organy jed-
nostki municypalnej. Taki typ prikazu odpowiada w polskiej terminologii
prawniczej zarzgdzeniu wojta, burmistrza, prezydenta.

Oproécz tego prikaz moze byc¢ tez zrodtem abstrakcyjno-generalnym
o charakterze wewnetrznym wydawanym przez federalne organy wyko-
nawcze. Wtedy jego odpowiednikiem w jezyku polskim bedzie zarzgdze-
nie ministerialne. Wreszcie prikaz moze by¢ rowniez aktem administra-
cyjnym o charakterze konkretno-indywidualnym, w szczegdolnosci aktem
powotania, mianowania czy przyznania nagrody. Prikazy zawierajace
przepisy wewnetrzne i normy konkretno-indywidualne moga by¢ wyda-
wane nie tylko przez ministerstwa, korporacje panstwowe i podmioty
upowaznione na podstawie ustaw szczegolnych, ale rowniez przez fede-
ralne stuzby i agencje38.

56 Np. Prezydent Federacji Rosyjskiej jako Najwyzszy Zwierzchnikowi Sit Zbrojnych na podsta-
wie art.13 ust. 1 federalnej ustawy z dnia 31 maja 1996 r. — o obronie, defiepaTbHbIN 3aKOH OT
31. 05.1996 N 61-®3 — 06 o6opoHe, https://base.garant.ru/135907/4838ee0ae072cab29985721c1a
2457bb/.

57 Vka3z [Ipe3uzeHTa Poccutickor defepariiu oT 9.03.2004 N 314 — O cuCTeMe U CTPYKTYpe
(enepanbHBIX OPraHOB KCIIOIHUTENBHOM BiacTH, https://rg.ru/2004/03/11/federel-dok.html,
Dekret aktualny w czesci dotyczacej systemu i uchylony w czesci dotyczacej struktury.

58 M. Miciniska, Zrédta prawa..., s. 105.
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2.

Zrédta odnoszace sie do ochrony
praw cztowieka

Konstytucja Federacji Rosyjskiej, jak wiekszos¢ ustaw zasadniczych
panstw swiata, to akt proklamujacy ochrone fundamentalnych wolno-
Sci 1 praw cztowieka. Przepisy art. 17 ust. 1 i nastepne KFR stanowia, ze
W Federacji Rosyjskiej uznaje sie i gwarantuje prawa i wolnosci cztowieka
i obywatela zgodnie z ogdlnie przyjetymi zasadami i normami prawa mie-
dzynarodowego oraz z niniejszg Konstytucjg. Podstawowe prawa i wol-
nosci cztowieka sg niezbywalne i przystugujg kazdemu z urodzenia. Rea-
lizacja praw i wolnosci cztowieka i obywatela nie moze naruszac¢ praw
i wolnosci innych osob”.

Przepis art. 18 KFR gtosi, ze ,Prawa i wolnosci cztowieka i obywatela
stosuje sie bezposrednio. Wyznaczajg one sens, tresc i sposob stosowania
ustaw, dziatalnos¢ wtadzy ustawodawczej i wykonawczej oraz samorzadu
terytorialnego i sg zapewniane przez wymiar sprawiedliwosci”. Nato-
miast art. 19 ust. 2 zdanie pierwsze KFR dookresla, iz ,Panstwo gwarantuje
rownosc¢ praw 1 wolnosci cztowieka i obywatela niezaleznie od ptci, rasy,
narodowosci, jezyka, pochodzenia, stanu majgtkowego i stanowiska stuz-
bowego, miejsca zamieszkania, stosunku do religii, przekonan, przynalez-
nosci do organizacji spotecznych, a takze innych okolicznosci”.

O zasadach limitacji praw cztowieka stanowi z kolei art. 55 ust. 3 KFR,
ktory gtosi, ze ,Prawa i wolnosci cztowieka i obywatela mogg zostac ogra-
niczone przez ustawe federalng jedynie w takiej mierze, w jakiej jest to
niezbedne do ochrony podstaw ustroju konstytucyjnego, moralnosci,
zdrowia, praw i uprawnionych intereséw innych osodb, zapewnienia
obronnosci kraju i bezpieczenstwa panstwa”.

Z powyzszych ustalenn wynika, ze konstytucyjne prawa i wolnosci maja
charakter:

e powszechny (sa takie same dla kazdego cztowieka niezaleznie od np.
miejsca zamieszkania);

e przyrodzony (istniejg niezaleznie od woli wtadzy czy przepisow
prawa, FR jedynie tworzy system ich ochrony);
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e niezbywalny (wtadza FR nie moze ich odebra¢, jak rdwniez nie mozna
sie ich zrzec);

e nienaruszalny (istniejg niezaleznie od wtadzy FR i nie moga by¢ przez
nig dowolnie regulowane)

— i mogg by¢ ograniczane tylko w trybie ustawy w okreslonych w KFR
sytuacjach, takich jak miedzy innymi ,zapewnienie obronnosci kraju
i bezpieczenstwa panstwa”.

Przestanka zapewnienia obronnosci kraju i bezpieczenstwa stanowi
zatem uprawniong podstawe do wprowadzenia szczegdlnego rezimu
prawnego na terytorium zamknietych miast. Aktem rangi ustawowej
wprowadzajgcym ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci celem
zapewnienia funkcjonowania szczegolnego rezimu bezpieczenstwa jest
federalna ustawa z dnia 14 lipca 1992 r. o zamknietej jednostce admini-
stracyjno-terytorialnej. Na jej podstawie ograniczono niektoére konstytu-
cyjne wolnosci i prawa, a w szczegolnosci:

e prawo do swobodnego poruszania sie, wyboru miejsca pobytu
i zamieszkania, oraz swobodnego opuszczania granic Federacji
Rosyjskiej, o ktorym mowa w art. 27 KFR;

e prawo do zrzeszania sie, tagcznie z prawem tworzenia zwigzkoéw zawo-
dowych w celu ochrony swoich intereséw oraz swoboda dziatalnosci
organizacji spotecznych, o ktorym mowa w art. 30 KFR;

e prawo do swobodnego wykorzystywania swoich zdolnosci i mienia
w przedsiebiorczosci oraz w innej, niezabronionej przez prawo dzia-
talnosci gospodarczej, o ktorym mowa w art. 34 KFR;

e prawo wtasnosci prywatnej, posiadania mienia na wtasnosc¢, wtadania
nim, uzytkowania go i rozporzgdzania nim zarowno indywidualnie,
jak 1 wspodlnie z innymi osobami, w tym posiadania ziemi na wtasnosc,
o ktérym mowa w art. 35 ust. 1 KFR;

e prawo wtadania, uzytkowania i rozporzgdzania ziemig oraz innym
zasobami naturalnymi, o ktorym mowa w art. 36 KFR;

e prawo do pracy w warunkach odpowiadajgcych wymogom bezpie-
czenstwa i higieny, o ktérym mowa w art. 37 ust. 3 KFR,;

e prawo do zycia w sprzyjajagcym mu srodowisku naturalnym, o ktérym
mowa w art. 42 KFR.
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Status prawny zamknietych miast w kontekscie ochrony wolnosci
i praw mieszkancow i pracownikéw ZATO winien by¢ zgodny ze standar-
dami umow miedzynarodowych. W szczegolnosci chodzi tu o Miedzyna-
rodowe Pakty Praw Cztowieka uchwalone w Nowym Jorku, na mocy
rezolucji Zgromadzenia Ogoélnego ONZ z dnia 16 grudnia 1966 r., ktore
weszty w zycie dnia 23 marca 1976 r. Pakty te zostaty podpisane przez
ZSRR dnia 18 marca 1968 r. i ratyfikowane na mocy dekretu Prezydium
Rady Najwyzszej ZSRR dnia 18 wrzeénia 1973 r.3° Zasady paktow majag wia-
zacy charakter prawny.

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (MPPOiP)
w art. 12 ust. 1-4 proklamuje wolnos¢ osobistg i wolnos¢ poruszania sie,
stanowiac, ze: ,Kazdy cztowiek przebywajgcy legalnie na terytorium jakie-
gokolwiek Panstwa bedzie miat prawo, w obrebie tego terytorium, do
swobody poruszania sie 1 wolnosci wyboru miejsca zamieszkania. Kazdy
cztowiek ma prawo opuscic jakikolwiek kraj, wtgczajac w to swoj wiasny.
Wymienione wyzej prawa nie moga podlega¢ zadnym ograniczeniom,
z wyjatkiem tych, ktdre sg przewidziane przez ustawe, sg konieczne do
ochrony bezpieczenstwa panstwowego, porzadku publicznego, zdrowia
lub moralnosci publicznej, albo praw i wolnosci innych i sg zgodne
z pozostatymi prawami uznanymi w niniejszym Pakcie. Nikt nie moze by¢
samowolnie pozbawiony prawa wjazdu do swego wtasnego kraju”.

Przepis art. 22 ust. 1-2 paktu proklamujacy prawo tworzenia i dziatania
stowarzyszen, stanowi ze: ,Kazdy ma prawo do swobodnego stowarzysza-
nia sie z innymi, wtacznie z prawem do tworzenia i przystepowania do
zwigzkow zawodowych w celu ochrony swych interesow”. Ustep 2 tego
artykutu stanowi o warunkach limitacji tego prawa: ,Na wykonywanie
tego prawa nie mogg by¢ natozone ograniczenia inne niz przewidziane
przez ustawe i konieczne w demokratycznym spoteczenstwie w interesie
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, porzgdku publicznego
badz dla ochrony zdrowia lub moralnosci publicznej albo praw i wolnosci
innych osdb. Niniejszy artykut nie stanowi przeszkody w natozeniu ogra-
niczen zgodnych z ustawg na wykonywanie tego prawa przez cztonkow
sit zbrojnych i policji”.

59 UN Treaty Collection, aktualny stan ratyfikacji Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych, https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_no=IV-4&
chapter=4&clang=_en.
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Kolejny dokument z zakresu praw cztowieka to Europejska Konwencja
o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (EKPCz), sporza-
dzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., przyjeta przez panstwa czton-
kowskie Rady Europy. Konwencja zostata otwarta do podpisu 4 listopada
1950 r. i po uzyskaniu niezbednych 10 ratyfikacji weszta w zycie dnia
3 wrzesnia 1953 r. Akt ten zostat ratyfikowany przez Rosje juz w nowych
warunkach ustrojowych, dnia 30 marca 1998 r., jednakze niektdre proto-
koty dodatkowe do konwencji (szdsty, dwunasty, trzynasty i szesnasty)
pozostaty bez ratyfikacji®®. Konwencja zawiera nie tylko katalog podsta-
wowych praw i wolnosci cztowieka, lecz réwniez ustanawia procedure
kontrolng, ktéra umozliwia zgdanie zaprzestania naruszania praw, przy-
wrocenia stanu zgodnego z nimi, a takze przyznanie odpowiedniego
zadosc¢uczynienia finansowego osobom poszkodowanym.

W przedmiotowym kontekscie nalezy przede wszystkim zwrocic
uwage na jej art. 11 ust. 1-2, ktory proklamuje wolnosc¢ zgromadzen i sto-
warzyszania sie: ,Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgroma-
dzenia sie oraz do swobodnego stowarzyszania sie, wtgcznie z prawem
tworzenia zwigzkéw zawodowych i przystepowania do nich dla ochrony
swoich interesow. Wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym
ograniczeniom niz te, ktore okresla ustawa i ktore sg konieczne w spote-
czenstwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa pan-
stwowego lub publicznego, ochrone porzgdku i zapobieganie przestep-
stwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci innych
0sob. Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w naktadaniu zgodnych
Z prawem ograniczen korzystania z tych praw przez cztonkoéw sit zbroj-
nych, policji lub administracji panstwowej"”.

Z wyze] przytoczonych przepisow poszczegolnych ratyfikowanych
przez Rosje aktow z zakresu miedzynarodowej ochrony praw cztowieka
wynika, iz wprowadzona w formie przepisu ustawowego klauzula limita-
Ccyjna opierajgca sie na przestance ochrony interesow bezpieczenstwa pan-
stwowego stanowi w petni uprawniong podstawe do wprowadzania ogra-
niczen zardwno wolnosci osobistej wolnosci poruszania sie, jak i prawa
tworzenia oraz dziatania stowarzyszen oraz wolnosci zgromadzen.

60 QemepasbHBIM 3aKOH OT 30. 03. 1998 N 54-®3 — O paruduranuu KOHBEHI[UN O 3AIUTE
IIPaB YesI0BeKa M OCHOBHBIX CBOGOL 1 [IPOTOKONIOB K Heit, http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbod
y=&prevDoc=102076913&backlink=1&&nd=102052320.
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3.

Zrédta ksztattujace ustréj
zamknietego miasta
jako instytucji federalnej

Podstawowym aktem ksztattujagcym ustrdj zamknietego miasta jako
instytucji federalnej jest wspominana tu niejednokrotnie ustawa o ZATO.
Rosyjska literatura przedmiotu podkresla, ze akt ten, przyjety w okresie
gospodarczej i politycznej niestabilnosci lat dziewiecdziesigtych XX w.,
odegrat kluczowg role w utrzymaniu bezpieczenstwa narodowego i infra-
struktury spotecznej zaktadoéw i obiektow, ktore ze wzgledu na swdj spe-
cyficzny profil produkcji wymagaty dziatalnosci w tajnym rezimie®?.

Ten krotki, liczacy zaledwie 8 artykutow akt, definiuje pojecie ZATO
oraz jego cechy determinujace zamkniety status jednostki, okresla tryb
tworzenia i likwidowania zamknietego miasta, ustanawia wielopozio-
mowy system zarzgdzania ZATO, rozgraniczajgc kompetencje: gtowy
panstwa, Rzagdu FR, federalnych i regionalnych organéw wtadzy pan-
stwowej oraz organdéw samorzadu terytorialnego®2. Stosownie do art. 1
ust. 3 zj.a.t. do kompetencji organow federalnych nalezg miedzy innymi:
okreslenie obszaru i granic jednostki ZATO, w tym gruntu przydzielo-
nego dla obiektu strategicznego, zadania z zakresu bezpieczenstwa
medyczno-sanitarnego, wydawanie pozwolen na budowe, zapewnienie
funkcjonowania specjalnego rezimu bezpieczenstwa, w tym szczegol-
nych warunkow zycia obywateli, ochrona porzadku publicznego, bez-
pieczenstwo przeciwpozarowe. Odnosnie do kompetencji federalnych
ustawa gwarantuje zapewnienie specjalnych srodkéw pomocy panstwo-
wej dla obywateli FR mieszkajgcych i pracujacych w zamknietej jed-
nostce administracyjno-terytorialnej, jak rowniez ustanawia szczego-
towe reguty gospodarowania nieruchomosciami na terenie ZATO. Inne

61 3B. 301uH, dz. cyt., s. 131.

62 1.B. MuxeeBa, K.B. YepKracos, ,,5onesble mouku” npasosozo pezyauposaHusi 3akpblmsix meppu-
mopull 6 cospemeHHoll Poccuu, ,,BecTHUK [lepmcroro VHMBepcuTeTa. IOpramdeckre Hayru” 2016,
nr 34, s. 380—-390, https://cyberleninka.ru/article/n/bolevye-tochki-pravovogo-regulirovaniya-
zakrytyh-territoriy-v-sovremennoy-rossii.
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ustawy majgce wazne znaczenie z punktu widzenia ustroju wewnetrz-
nego ZATO to federalna ustawa z dnia 21 lipca 1993 r. o tajemnicy pan-
stwowej®3 oraz Kodeks wykroczen administracyjnych Federacji Rosyj-
skiej z dnia 30 grudnia 2001 1.4, a w szczegdlnosci jego art. 20 ust. 19
okreslajagcy karno-administracyjne sankcje za naruszenie specjalnego
rezimu zamknietej jednostki administracyjno-terytorialne;j.

Jezeli chodzi o porozumienia miedzynarodowe ksztattujagce pozycje
prawng zamknietych miast w aspekcie ochrony interesow panstwowych
warto zwroci¢ uwage na Uktad o nierozprzestrzenianiu broni jgdrowej
przyjety uchwatg Zgromadzenia Ogodlnego ONZ dnia 1 lipca 1968 r,,
otwarty do podpisu w Londynie, Moskwie i Waszyngtonie. Uktad ratyfi-
kowany przez ZSRR dnia 24 listopada 1969 r. wszedt w zycie 5 marca
1970 1.%5 Jego gtéwnym zatozeniem jest wyeliminowanie rozprzestrze-
niania broni jgdrowej przez panstwa juz takg bron posiadajgce. Akt
deklaruje rownoczesnie zasade udostepniania korzysci i informacji
naukowych zwigzanych z wykorzystywaniem energii atomowej dla
celéw pokojowych. Art. 1 uktadu zobowigzuje ZSRR, jako panstwo dys-
ponujace bronig jgdrowa, do ,nieprzekazywania komukolwiek bezpo-
Srednio lub posrednio broni jagdrowej lub innych jgdrowych urzadzen
wybuchowych oraz kontroli nad nimi”. Zamkniete miasto jest wtasnie,
zdaniem rosyjskiej doktryny®®, jedng z instytucji stuzacych do utrzyma-
nia najwyzszego poziomu kontroli i bezpieczenstwa nad cywilnym
1 wojskowym potencjatem atomowym Rosji.

Kluczowe znaczenie w kwestiach ksztattowania ustroju ZATO jako jed-
nostki podporzgdkowanej organom wtadzy federalnej ma dekret prezyden-
cki. Akt ten jest bowiem Zrédtem prawa konstytuujagcym konkretne ZATO.
Za jego pomocyg Prezydent FR tworzy, zmienia i likwiduje poszczegdlne
zamkniete miasta. Jako przyktad mozna wskaza¢ dekret z dnia 28 maja
2008 r. o przeksztatceniu zamknietych jednostek administracyjno-tery-
torialnych miasta Polarnyj, miasta Skalistyj i miasta Snieznogorsk, obwod

63 3aroH PO oT 21 uronsg 1993 N 5485-1 — O rocymapcTBeHHOM TalHe, http://docs.cntd.ru/
document/9004687.

64 Koperc PO 06 afMUHUCTPATHUBHBIX IPABOHAPYIIEHUSX OT 30.12.2001 N 195-®3, http://
pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody&nd=102074277.

65 Signatories and parties to the Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weapons, https://
fas.org/nuke/control/npt/text/npt3.htm.

66 11.B. MuxeeBa, K.B. Uepkracos, dz. cyt., s. 383; K.I0. PaduroBHa, dz. cyt., s. 3.
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murmanski, w zamknietg jednostke administracyjno-terytorialng Aleksan-
drowsk, obwdd murmanski®’.

Uchwaty Rzgdu FR odgrywajg natomiast istotng role w dookreslaniu
rezimu bezpieczenstwa obowigzujacego w zamknietych miastach przy
uwzglednieniu ich rdznej, resortowej podlegtosci. W tym kontekscie
nalezy zwrdci¢ uwage na uchwate z dnia 26 czerwca 1998 r. o szczegol-
nym rezimie prawnym zamknietej jednostki administracyjno-terytorial-
nej, na terytorium ktoérej potozone sa obiekty Ministerstwa Obrony Fede-
racji Rosyjskiej®8, uchwate z dnia 11 czerwca 1996 r. o szczegdlnym rezimie
prawnym zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej, na teryto-
rium ktorej potozone sg obiekty Panstwowej Korporacji Energii Atomowej
,Rosatom"®®, uchwate z dnia 29 czerwca 2011 r. o szczegdlnym rezimie
prawnym zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej, na teryto-
rium ktorej potozone sg obiekty infrastruktury kosmicznej’?, i uchwate
z dnia 22 czerwca 2017 r. o szczegolnym rezimie bezpiecznego funkcjo-
nowania zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej, na teryto-
rium ktorej potozone sg obiekty Ministerstwa Przemystu i Handlu Federa-
cji Rosyjskiej”t. Wyzej wymienione uchwaty majg podobng konstrukcje

67 Vkas I[lpe3upenta P® ot 28.05.2008 N 857 (pem. oT 30.04.2016) — O mpeobpa3oBaHUU
3aKPBITEIX alMUHUCTPATUBHO-TEPPUTOPHAbHBIX 06pa3oBaHMii — ropofa [1osipHOro, ropoja
CRanucToro u roposa CHESKHOropcka MypMaHCKOM 06/1aCTM B 3aKPhITOe afMUHUCTPATUBHO-
TeppUTOpUaNIbHOe 06pa30oBaHMe AJeKCaHIPOBCK MypMaHCKo¥ obmacTu, http://pravo.gov.ru/
proxy/ips/?docbody=&firstDoc=1&lastDoc=1&nd=102122232.

68 TlocTaHoBneHMe [IpaBuTenscTBa PO 0T 26.06.1998 N 655 (pefi. oT 19.03.2014) — 06 yTBep-
skoeHnn T1oosReHnst 06 obecrieueHUN 0c060r0 pesKUMa B 3aKPBITOM aMUHUCTPATUBHO-TEP-
pUTOpHANbHOM 00pa30BaHUM, HAa TEPPUTOPUN KOTOPOTO PACIIONOXKEHBI 00BEKTHl MUHUCTEP-
cTBa 060poHbl Poccuiickon ®epepariuu, http://www. consultant.ru/document/cons_doc_ LAW
_19183/.

69 TlocTaHoBJeHUe [IpaBUTeNnbCTBa PO OT 11.06.1996 N 693 (pef. oT 02.12.2017) — 06 yTBep-
skmeHnn [10I0sKeHUsT 0 TOpsifike obecriedeHrst 0cob60ro peskuMa B 3aKPBITOM afMUHUCTPA-
TUBHO-TEPPUTOPUATIBHOM 00pPa30BaHUM, HAa TEPPHUTOPUU KOTOPOTO PACIIONOMKEHBI O06BEKTHI
CocyapCcTBeHHOW KOPIOPAIIMHY 10 aTOMHOM 3Hepru# , Pocarom”.

70 TlocTaHoBneHMe [IpaBuTenscTBa PO 0T 29.06.2011 N 519 (pef. oT 12.02.2019) — 06 obecrie-
YEeHUU 0CO00Tr0 PESKMMA B 3aKPBITOM a[MUHUCTPATHUBHO-TEPPUTOPUAIBHOM 00pa30BaHUM, Ha
TEPPUTOPUN KOTOPOTO PACIIONIOXKEHBI OOBEKTHI KOCMUUECKONM WHQPACTPYKTYPHl (BMeCTe
¢ ,Ilono>keHneM 06 obecriedeHMH 0COO0T0 PEKMMA B 3aKPBITOM afMUHUCTPATUBHO-TEPPUTO-
pUaNbHOM 00pa30BaHUM, HA TEPPUTOPHUU KOTOPOTO PACIIOJIOFKEHBI O00BEKTBI KOCMUUECKOM
MHOPACTPYKTYPhI”).

71 TlocTaHOBJIeHUE [IpaBUTENBCTBA PO 0T 22.06.2017 N 735 — 06 yTBep>KaeHNU [10/I05KEHUST
06 obecriedyeHnr 0c060r0 peskuMa 6e30macHOr0 PYHKIMOHUPOBAHUS B 3aKPBITOM aMAHUCT -
PaTUBHO-TEPPUTOPUATIBHOM 00pa30BaHNM, HAa TEPPUTOPUU KOTOPOTO PACITONIOXKEHBI OPraHU -
3a1Un U (Mnn) 06BEKTHI, HaXO[sIIecs: B BefleHUM MUHNCTEPCTBA IPOMBIIIIEHHOCTH U TOP-
roBnu Poccutrickou depmepariuu, https://docs.cntd.ru/document/436743693.



Rozdziat II Zrédta ksztattujace status prawny zamknietych miast

prawng i wprowadzaja, z uwzglednieniem réznic wynikajgcych z przyna-
leznosci resortowej, dwie strefy bezpieczenstwa w ZATO, a mianowicie
strefe kontrolowang (A), ktéra jest obszarem infrastruktury socjalnej
i transportowej, oraz strefe zastrzezong (B), na obszarze ktdrej znajduja sie
strategiczne obiekty, zaktady, przedsiebiorstwa itp. Uchwaty formutujg
obowigzujace w ZATO zasady organizacji ochrony obiektéw i systemu
punktow przepustkowych, okreslajg procedury wydawania statych i tym-
czasowych zezwolen na pobyt, wjazd i wyjazd z terytorium ZATO.

Inny przyktad zrodta dookreslajgcego pozycje prawng zamknietych
miast to wielokrotnie nowelizowana uchwata Rzagdu FR z dnia 5 lipca
2001 r. o zatwierdzeniu wykazu zamknietych jednostek administracyjno-
-terytorialnych i potozonych na ich terytorium zamieszkanych miejsco-
wosci’2. Akt ma forme tabeli sktadajacej sie z trzech kolumn. Wykaz ZATO
ma charakter zamkniety. Aktualnie wymienia 38 jednostek zlokalizowa-
nych w 22 podmiotach Federacji Rosyjskiej. Pierwsza kolumna tabeli
zawiera nazwe geograficzng zamknietego miasta, druga — podmiot fede-
racji, w ktorym zlokalizowane jest dane ZATO oraz centrum administra-
cyjne tej jednostki, a trzecia — wszystkie miejscowosci (jednostki osadni-
cze) wchodzace w sktad danego ZATO. Dla przyktadu odpowiednio:
Fokino/ Kraj Nadmorski, miasto Fokino/ miasto Fokino, przysiétki Dunaj
i Putjatin. Inny przyktad: Siewieromorsk/ obwodd murmanski, miasto Sie-
wieromorsk/ miasto Siewieromorsk, przysiétek Safonowo, osady Siewie-
romorsk 3 i Szczukoziero.

Pozycje prawng ZATO ksztattujg rowniez prikazy, czyli wieloznaczne
z punktu widzenia funkcji normatywnej akty prawne o charakterze
wykonawczym, wydawane przez wtasciwe federalne organy wtadzy
panstwowej: Rosatom, Roskosmos, MON, MPiH. Przyktadowo rozporza-
dzenie Rosatomu normujgce udziat obywateli i oséb prawnych w trans-
akcjach dotyczacych nieruchomosci potozonych na terenie zamknietej
jednostki administracyjno-terytorialnej’3 albo zarzadzenie Rosatomu

72 TlocTaHoBeHUe [IpaBUTenbCcTBa PO 0T 05.07.2001 N 508 (pez. oT 16.02.2021) — 06 yTBeEp-
SKIEHUY [IePeYHsT 3aKPBIThIX afIMUHUCTPATUBHO-TEPPUTOPUATBHBIX 00Pa30BAHMI 1 PACIIONO-
SKEHHBIX Ha X TePPUTOPUSIX HACEJIEHHBIX IIYHKTOB, http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&
prevDoc=102370721&backlink=1&&nd=102071900.

73 TIprKa3 ['oCymapcTBEHHOM KOPIIOPALUY 10 aTOMHOU dHEpruu , Pocatom” 0T 6 MIOHS 2017
N 1/15-HIIA — 06 yTBepsraeHnH [Topsiika coracoBanus ockoprioparueit ,,PocaTom” v moj-
BEJIOMCTBEHHBIMU OPraHU3aNUsIMU [0CKOPIIOpalUK <«PocaTom> COBMECTHO ¢ PefjepanbHOU
cnysr6o1t 6e3omacHocTH Poccuiickont defiepalluv WIM TePPUTOPUATBHBIMU OpraHamu defe-
PaIBHOM CITy>KOBI Ge30macHocTH Poccuiickol defiepaliiyl PellleHUH OPraHOB MECTHOTO CaMoy -
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z dnia 5 grudnia 2008 r. w sprawie zatwierdzenia trybu tworzenia, rozli-
czania 1 wydatkowania srodkow rezerwowych zgromadzonych przez
korporacje Rosatom przeznaczonych na zapewnienie bezpieczenstwa
szczegodlnie niebezpiecznych obiektow jagdrowych’4.

Ostatnie Zrodto, istotne z punktu widzenia tematu pracy, to instrukcja.
Lezy ono najnizej w hierarchii, ma charakter wewnetrzny i jest adreso-
wane jest do zamknietego kregu podmiotéw podporzagdkowanych orga-
nizacyjnie organowi wydajgcemu dany akt. Z punktu widzenia wewnetrz-
nej organizacji ZATO szczegdlne znaczenie majg instrukcje okreslajace
rezim przepustkowy wydawane odrebnie dla kazdej jednostki. Instrukcja
taka zawiera szczegotowe zasady dostepu do strefy kontrolowanej
i zastrzezonej. Instrukcje dostepu do strefy kontrolowanej (A) wydaje tery-
torialny organ Federalnej Stuzby Bezpieczenstwa w porozumieniu z kie-
rownikiem obiektu strategicznego, komendantem stuzby ochrony obiektu
oraz naczelnikiem jednostki municypalnej, na ktorej znajduje sie obiekt.
Natomiast instrukcje dostepu do strefy zastrzezonej (B) wydaje kierownik
obiektu strategicznego w porozumieniu z komendantem stuzby ochrony
danego obiektu’s.

Podsumowujac dokonane ustalenia, stwierdzi¢ nalezy, ze pozycje
prawnoustrojowg zamknietych miast Rosji ksztattujg akty normatywne
roznego typu i rangi. Czes¢ obowigzujgcych zrodet prawa zostata wymie-
niona w KFR, czes¢ z nich to akty, o ktérych rosyjska ustawa zasadnicza
nie wspomina.

Zrédtem wymienionym w KFR jest miedzy innymi ustawa federalna.
Najwazniejsze akty tego typu ksztattujgce status prawny ZATO to: federalna
ustawa z dnia 14 lipca 1992 r. o zamknietej jednostce administracyjno-tery-
torialnej i federalna ustawa z dnia 6 pazdziernika 2003 r. o ogolnych zasa-

[IPaBJIeHUSsT 3aKPBITHIX aMUHUCTPATHBHO-TEPPUTOPHUATBHBEIX 00pa30BaHUM 06 y4acTUX Tpa-
SKIIAH Y IOPUIUYECKUX JIUIL B COBEPUIEHUU CIENIOK B OTHONIEHWU OOBEKTOB HEIBIKUMOTO
VMYVITeCTBa, HaXOZSIerocss Ha TEPPUTOPUM 3aKPBITOTO aMUHUCTPATHUBHO-TEPPUTOPHUAIIb-
Horo obpasoBanwus https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/71642980/.

74 TIpukas T'ockopriopanuu ,,Pocatom” oT 5.12.2008 N 630 — 06 yTBepsKIeHUM mopsizKra hop-
MUPOBaHUS, y4eTa M PaCcXOI0BAHUSI CPELCTB Pe3epBOB, IpeJHa3HAYeHHBIX /s obecrieueHus
6e30macHOCTH 0CO60 pafMaIiMOHHO OMACHBIX M SIEPHO ONaCHBIX IIPOM3BOACTB U OOBHEKTOB
(KpoMe aTOMHBIX CTAHIIMIT) Ha BCEX CTA[USX UX JKU3HEHHOTO [IUKIIA ¥ Pa3BUTHsI, aKKYMYIINPO-
BaHHBIX ['0CyjapCTBEHHOM KOpIOpaliyell 110 aTOMHOM dHepruu ,,PocaTom” (3aperucTprupoBaHO
B MusnrocTe PO 25.12.2008 N 12997), https://normativ.kontur.ru/document?moduleld=1&docume
ntld=129816.

75 W.B. MuxeeBa, K.B. Yepkacos, dz. cyt., s. 385.
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dach organizacji samorzgdulokalnego. Ustawy te tworzg ztozony, podwojny,
bo federalno-municypalny ustrdj organizacyjny ZATO.

W hierarchii zrodet Konstytucja FR wysoka pozycje nadaje umowie
miedzynarodowej. W pracy ustalono, ze regulacje odnoszace sie do sta-
tusu prawnego oséb zamieszkujgcych i pracujagcych w ZATO prima facie
zdaja sie odpowiadac standardom miedzynarodowej ochrony praw czto-
wieka, jak rowniez Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego. Kwestia
ta wymagac bedzie jednak bardziej szczegdtowej analizy przeprowadzo-
nej w kolejnych rozdziatach.

Procz ustaw federalnych i umow miedzynarodowych pozycje prawng
ZATO ksztattuje tez duza grupa aktow o charakterze wykonawczym, w tym
dekrety, uchwaty Rzgdu FR. W odréznieniu od dosc¢ lakonicznej, bo liczg-
cej zaledwie 8 artykutdw ustawy o ZATO, akty wykonawcze przejmujg
ciezar szczegotowego uregulowania szeregu instytucji prawych zwigza-
nych z tworzeniem i organizacjg zamknietych miast.

Wsrod aktow egzekutywy niewymienionych przez rosyjska ustawe
zasadniczg istotng role w rosyjskim obrocie prawnym odgrywa prikaz.
Akt ten nie ma jednoznacznego polskiego odpowiednika, gdyz moze
petnic¢ kilka funkcji normatywnych. W zaleznosci od tresci i wydajgcego
go podmiotu moze on zawiera¢ przepisy albo powszechnie obowigzu-
jace, albo wewnetrzne, albo by¢ aktem stosowania prawa. W przypadku
ttumaczenia nazwy danego aktu na jezyk polski kazdorazowo wymagana
bedzie wnikliwa analiza jego tresci. Nie nazwa aktu przesgdza bowiem
0 jego charakterze — tj. uznaniu go za powszechnie obowigzujacy lub
wewnetrzny — a jego tres¢. Koniecznos¢ dokonywania oceny tresci aktu
w celu okreslenia jego charakteru normatywnego niewgtpliwie ostabia
gwarancje ochrony praw cztowieka i obywatela’®.

76 M. Miciriska, Zrédta prawa..., s. 108.
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4.

Zrédta ksztattujace ustréj
zamknietego miasta
jako jednostki municypalnej

Konstytucja Federacji Rosyjskiej ma kluczowe znaczenie w odniesie-
niu do problematyki zamknietych miast jako akt wprowadzajacy zasade
samorzadnosci. Jak juz byta o tym mowa, ZATO majg status jednostki
municypalnej typu miejskiego (okreg miejski). Wyrazona w art. 12 KFR
ogolna zasada ustrojowa gtosi, ze: ,W Federacji Rosyjskiej uznaje sie
i gwarantuje samorzad terytorialny. Samorzad terytorialny jest w ramach
swoich kompetencji niezalezny. Organy samorzadu terytorialnego nie
wchodzg w sktad systemu organdw wtadzy panstwowej”. Zatem konsty-
tucja z 1993 r. przywraca w Rosji samorzgdnosc¢ lokalng, ktora byta zli-
kwidowana wraz ze zwyciestwem Rewolucji Pazdziernikowej w 1917 r.

Z przepisow rozdziatu 8 KFR, w catosci poswieconego problematyce
samorzagdowej wynika, miedzy innymi, iz: ,Samorzad terytorialny
w Federacji Rosyjskiej zapewnia samodzielne rozwigzywanie przez lud-
nosc¢ kwestii o znaczeniu lokalnym oraz wtadanie, uzytkowanie i dyspo-
nowanie wtasnoscig municypalng. Samorzgdnosc realizowana jest przez
obywateli w drodze referendum, wybordéw i innych form bezposred-
niego wyrazania woli oraz za posrednictwem obieralnych i innych orga-
néw samorzadu terytorialnego (art. 130 KFR)".

Konstytucja transkontynentalnego panstwa ktadzie nacisk na ochrone
roznorodnosci euroazjatyckich etoséw i kultur oraz publiczng partycy-
pacje w sprawach ustalania granic jednostek municypalnych, art. 131
KFR stanowi bowiem, iz ,Samorzad terytorialny dziata w jednostkach
municypalnych, ktérych rodzaje okresla ustawa federalna. Terytoria jed-
nostek municypalnych sg okreslane z uwzglednieniem lokalnych histo-
rycznych i innych tradycji. Zmiana granic obszaréw, na ktérych realizo-
wany jest samorzad lokalny, mozliwa jest z uwzglednieniem opinii
ludnosci tych obszarow, w trybie okreslonym przez ustawe federalng”
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Z punktu widzenia tematu tej pracy na szczegolng na uwage zastu-
guje zwtaszcza art. 131 ust. 1 ze znaczkiem 1 KFR, dodany w trybie zatwier-
dzonej referendum nowelizacji KFR z dnia 1 lipca 2020 r. Stanowi on, iz
,Organy wtadzy panstwowej mogg uczestniczy¢ w tworzeniu organéw
samorzadu terytorialnego, powotaniu na stanowiska i odwotywaniu
urzednikow samorzadu terytorialnego, w trybie i przypadkach okreslo-
nych ustawg federalng” Ten przepis bedzie miat w szczegdlnosci zasto-
sowanie w przypadku odrebnosci organizacji samorzgdu lokalnego
polegajacej na wiekszej aktywnosci panstwa w specyficznych jednost-
kach terytorialnych, takich jak zamkniete miasta czy naukogrady.

Na status prawny zamknietych miast jako jednostek municypalnych
duzy wptyw miata ratyfikowana przez Rosje w 1998 r. Europejska Karta
Samorzgdu Terytorialnego (EKST)”’. Stosownie do jej kluczowych
momentoéw podstawowe kompetencje spotecznosci lokalnych uregulo-
wane zostaty w Konstytucji i ustawach federalnych. Aktem rangi usta-
wowej ksztattujgcym status zamknietego miasta jako jednostki municy-
palnej jest harmonizujgca z pryncypiami ratyfikowanej przez Rosje
w 1998 r. Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego federalna ustawa
z dnia 6 pazdziernika 2003 r. o ogdlnych zasadach organizacji samo-
rzadu lokalnego w Federacji Rosyjskiej’8. Jest to obszerny akt definiujacy
pojecia jednostki municypalnej, formutujacy pryncypialne reguty samo-
rzadu terytorialnego, wprowadzajgcy dwustopniowsg strukture samo-
rzagdu w FR i inne. Ustawa okresla 1 rozgranicza kompetencje federal-
nych, regionalnych i lokalnych organdéw wtadzy, ustanawiajgc ramowg
strukture organdw wtadzy, zasady ogolne tworzenia aktow prawa miej-
scowego, przeprowadzania wyborow, referendum lokalnego i inne.

Okreslajgc jedynie zarys struktury organow wtadzy lokalnej i pozo-
stawiajgc wiele swobody prawodawstwu regionalnemu i lokalnemu,
ustawa w petni harmonizuje z art. 6 ust. 1. EKST pt. Dostosowanie struk-
tur i Srodkow administracyjnych do zadan spotecznosci lokalnych. Prze-
pis ten gtosi, ze ,Jedli bardziej ogdlne postanowienia ustawy nie stano-
wig inaczej, spotecznosci lokalne powinny moc samodzielnie ustalac

77 QepepanbHBIN 3aKOH OT 11.04.1998 N 55-®3 O patuduKanuy EBpONencKoi XapThy MeCT -
HOTO caMoyTipaBieHus, http://base.garant.ru/2559224/.

78 emepasnbHBIN 3aKOH OT 06.10.2003 N 131-®3 06 061X MPUHITUAIAX OPTAHUIALUN MECT -
HOTO caMoympaBieHuss B Poccubickon ®emepauum, http://www.consultant.ru/popular/
selfgovernment/.
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swg wewnetrzng strukture administracyjna, tworzac jednostki dostoso-
wane do specyficznych potrzeb i umozliwiajace skuteczne zarzadzanie”.

Odrebnosci organizacji samorzadu terytorialnego w jednostkach
municypalnej ZATO dookresla ustawa z dnia 14 lipca 1992 r. o0 zamknie-
tej jednostce administracyjno-terytorialnej. Przewiduje ona m.in.
szczegolne zasady wyboru naczelnika samorzgdu ZATO, specyficzne
kompetencje municypalnych zwigzane zapobieganiem awariom tech-
nicznym zwigzanych z funkcjonowaniem obiektow strategicznych
i inne. Zrédtami ksztattujgcymi pozycje prawng poszczegdlnych ZATO
sg rowniez akty prawa miejscowego: statuty (ros. ustawy) i uchwaty
(ros. postanowljenija) organu przedstawicielskiego, zwanego w zalez-
nosci od statutu danej jednostki, radg deputatow, radg municypalna,
ponadto zarzgdzenia (ros. rasporazenija) naczelnika jednostki municy-
palnej (ros. gtawy), a takze zarzadzenia (ros. prikazy) administracji jed-
nostki municypalnej.

Stosownie do federalnej ustawy z dnia 6 pazdziernika 2003 r. o ogol-
nych zasadach organizacji samorzgdu lokalnego w Federacji Rosyjskiej
statut jednostki municypalnej okresla jej petng nazwe, granice teryto-
rialno-administracyjne, godto, flage, oficjalne symbole. Konstytuuje on
rowniez szczegotowy strukture organow samorzadu, jego zadania
ikompetencije, tworzy jednostki samorzagdowe nizszego szczebla (osiedla
wiejskie), nadaje im uprawnienia. Statut moze okresla¢ réznorodne
formy udziatu ludnosci w rozwigzywaniu problemow lokalnych. I tak na
przyktad statut ZATO Aleksandrowsk procz wybordow i referendum prze-
widuje miedzy innymi: zebranie obywateli, obywatelskg inicjatywe pra-
wotworczg, rozprawe publiczng, dyskusje publiczng, badanie opinii spo-
tecznej’®. W drodze uchwat organ przedstawicielski ustanawia miedzy
innymi wysokosci podatkow i optat lokalnych, taryfy za ustugi komu-
nalne itp. Naczelnik jednostki municypalnej wydaje zarzagdzenia odno-
szgce sie do wewnetrznych spraw organizacyjnych danej jednostkig0.
Akty prawne w formie zarzadzen wydaje rowniez administracja jed-

79 YcTaB MyHHIIMIIATBHOTO 06pa3oBanust 3ATO ATeKCaHAPOBCK, [IpUHAT pemeHreM CoBeTa
nmernyTtaToB 3ATO AnekcaHgpoBCK MypMaHCKoU obmactu 26.05.2009 N 31, https://www.zato-a.
ru/municipal/.

80 Przyktadowo zarzadzenie z dnia 30 czerwca 2020 roku w sprawie zatwierdzenia zaktualizo-
wanego schematu zaopatrzenia w ciepto do 2029.r. Pacniopsi>keHue I'naBel 3ATO AsleKCaHIPOBCK
N 13 0T 30.06.2020 — 06 yTBEP>KAEHNN aKTYaTM3NPOBAHHOM CXeMbI TeITIOCHAOKEHU ST MyHUIIY -
IIaJIBHOT'O 06Pa30BaHMs 3aKPBITOE afIMUHUCTPATHBHO — TePPUTOPUaIbHOe 00pa3oBaHyMe AjleK-
CaHZPOBCK MypMaHCKOM 061aCTH 10 2029 Tofia [0 COCTOSIHUIO Ha 2021 rof, http://npa-zato.ru/.
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nostki municypalnej. Dotyczg one miedzy innymi wszystkim warunkow
i organizacji korzystania z urzadzen komunalnych8®. Szerszemu oméo-
wieniu przedmiotowej problematyki zostanie poswiecony rozdziat
siodmy niniejszej monografii.

81 Prikaz w sprawie zatwierdzenia procedury umieszczenia dziecka gminnych placéwkach
o$wiatowych ZATO Sieweromorsk, IIprkas YipaBneHus: 06pa3zoBanust agmuauctpanuu 3ATO
r.CeBepOMOPCK OT 30.12.2020 N 1438 — 06 yrBepskaeHuu [opsiika yeTporcTBa pebeHKa B Ipu-
HUMAIOIIYI0 OPraHM3alUI0 U3 UKC/Ia MYHUIUMIATBHBIX 00111e06pa30BaTeIbHBIX OPraHU3aui
3ATO r.CeBepoMOPCK B ClIydae OTCYTCTBUS cBOOOAHBIX MecT" https://severomorsk-edu.ru/img/
all/50_priem_v_ oo.pdf.
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Standard miedzynarodowy

Wolnos¢ przemieszczania to fundamentalna wolnos¢ cztowieka
powszechnie uznawana w aktach prawa miedzynarodowego82. Bedac
szczegolnym przejawem wolnosci osobistej i prawa decydowania o swoim
zyciu, stanowi jednoczesnie bezposrednia egzemplifikacje ogdlnego,
wolnosciowego statusu jednostki. Wolnos¢ przemieszczania sie zostata
uregulowana zarowno w systemie uniwersalnym, jak i w systemie Rady
Europy (RE). Do aktow prawnych w ramach pierwszego systemu zalicza
sie Powszechng Deklaracje Praw Cztowieka uchwalong przez Zgromadze-
nie Ogdlne ONZ w dniu 10 grudnia 1948 r. w Paryzu. Jej art. 13 ust. 11 2
stanowi, ze: ,Kazdy cztowiek ma prawo swobodnego poruszania sie
1 wyboru miejsca zamieszkania w granicach kazdego panstwa. Kazdy
cztowiek ma prawo do opuszczania jakiegokolwiek kraju, tagcznie ze swym
wtasnym, i do powrotu do swojego kraju”. Z tresci tego przepisu wynika
zatem, ze przedmiotowa wolnos¢ przystuguje kazdemu cztowiekowi
i oznacza swobode:

e poruszania sie 1 wyboru miejsca zamieszkania w granicach kazdego
panstwa,;

e opuszczania kazdego kraju, tagcznie z wtasnym;
¢ powrotu do swojego kraju.

Nieco wezszy zakres wolnosci przemieszczania sie ustanawia Miedzy-
narodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych. Jego art. 12 ust. 1-4
gtosi, ze ,Kazdy cztowiek przebywajacy legalnie na terytorium jakie-
gokolwiek Panstwa bedzie miat prawo, w obrebie tego terytorium, do
swobody przemieszczania sie i wolnosci wyboru miejsca zamieszkania.
Kazdy cztowiek ma prawo opuscic¢ jakikolwiek kraj, wtgczajac w to swdj
wtasny. Wymienione wyzej prawa nie mogga podlegac zadnym ogranicze-
niom, z wyjatkiem tych, ktore sg przewidziane przez ustawe, sg konieczne
do ochrony bezpieczenstwa panstwowego, porzadku publicznego,

82 ], Wegrzyn, Wolnos¢ przemieszczania sie, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jabtoriski, Wroctaw 2014, s. 225 i nast., http://
www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/52906/Realizacja_i_ochrona_ konstytucyjnych_ praw.pdf.
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zdrowia lub moralnosci publicznej, albo praw i wolnosci innych i sg
zgodne z pozostatymi prawami uznanymi w niniejszym Pakcie. Nikt
nie moze by¢ samowolnie pozbawiony prawa wjazdu do swego wtas-
nego kraju”. Z brzmienia zacytowanego artykutu wynika zatem, iz art. 12
MPPOIiP gwarantuje przedmiotowg wolnosc¢ tylko osobom legalnie prze-
bywajacym na terytorium kazdego panstwa. Mamy tu wiec do czynienia
z dodatkowym kryterium legalnosci pobytu, ktérego brak w Deklaracji.

Powszechne standardy miedzynarodowej ochrony praw cztowieka
przewidujg rowniez Scisle okreslone ograniczenia wolnosci przemiesz-
czania sie. Jesli chodzi o Deklaracje, to zauwazymy, ze nie okresla ona
jakichkolwiek ograniczen bezposrednio przy przepisie stanowigcym
o danej wolnosci. Czyni to jedynie zbiorczo w art. 29 ust. 2 i 3, ktéry ma
zastosowanie do ogdtem wszystkich zagwarantowanych w tym akcie
praw i wolnosci, a wiec takze do wolnosci przemieszczania sie. I tak,
Z ograniczeniem tej swobody mamy do czynienia, gdy jest ono okreslone
przez prawo w celu:

e zapewnienia odpowiedniego uznania i poszanowania praw i wolno-
$ci innych,;

e ochrony moralnosci, porzadku publicznego i powszechnego dobro-
bytu demokratycznego spoteczenstwa;

e uniemozliwienia korzystania z praw i wolnosci w sposob sprzeczny
z celami i zasadami Organizacji Narodéw Zjednoczonych.

Deklaracja nie przewiduje zatem limitacji wolnosci poruszania sie
ze wzgledu na wyrazong expressis verbis przestanke ochrony bezpie-
czenstwa panstwowego, ktéra ma wtasnie zastosowanie w organiza-
cji ustroju zamknietych miast. Przestanke takg przewiduje natomiast
zacytowany wyzej art. 12 ust. 3 MPPOIP. Ograniczenia wolnosci prze-
mieszczania sie oparte na wymienionych w tym artykule przestankach:
,ochrony bezpieczenstwa panstwowego, porzadku publicznego, zdro-
wia lub moralnosci publicznej, albo praw i wolnosci innych”, winny by¢
zgodne z pozostatymi prawami uznanymi w Pakcie. Ponadto limitacje
te muszg by¢ ustanowione przez panstwo w akcie rangi ustawowej, co
utrudnia mozliwos¢ podejmowania arbitralnych decyzji, bez odpowied-
niej ku temu podstawy prawne;j83.

83 Tamze.
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Wolnos$¢ przemieszczania sie oparta na wymogu legalnosci pobytu
zostata proklamowana rowniez w systemie Rady Europy. Podstawowym
aktem bedzie tu oczywiscie Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czto-
wieka i Podstawowych Wolnoéci (EKPCz), ktéra w art. 2 ust. 1-4 Protokotu
Czwartego nastepujaco odnosi sie do poruszonego zagadnienia: ,Kazdy
kto przebywa legalnie na terytorium Panstwa ma prawo do swobodnego
przemieszczania sie i do swobodnego wyboru miejsca zamieszkania na
tym terytorium. Kazdy moze swobodnie opuscic jakikolwiek kraj, wtgcza-
jac w to swoj wtasny. Korzystanie z tych praw nie moze podlegac innym
ograniczeniom anizeli takie, ktdre sg przewidziane prawem, i ktdre sg
konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na bezpieczen-
stwo panstwowe i publiczne, utrzymanie porzagdku publicznego, zapobie-
ganie przestepstwom, ochrone zdrowia lub moralnosci, lub ochrone praw
i wolnosci innych oséb. Prawa wymienione w ust. 1 mogg rowniez zostac
poddane w okreslonych rejonach ustawowym ograniczeniom uzasadnio-
nym interesem publicznym w spoteczenstwie demokratycznym”.

Zgodnie z brzmieniem zacytowanego wyzej artykutu EKPCz przez
wolnosc¢ przemieszczania sie nalezy rozumiec: swobode przemieszczania
sie 1 wyboru miejsca zamieszkania na terytorium panstwa oraz swobode
opuszczania kazdego kraju, wtgczajgc w to swoj wtasny. Biorgc pod uwage
powyzszy sposob rozumienia wolnosci przemieszczania sie, dostrze-
zemy, ze zarowno w systemie uniwersalnym, jak i systemie Rady Europy
wystepujg tozsame okreslenia. Jedyna réznica, jaka pojawia sie na ich tle,
dotyczy wiekszej liczby przestanek w EKPCz dookreslajgcych te wolnosg,
nowym rozwigzaniem jest bowiem mozliwos¢ ograniczenia tej wolnosci
w celu zapobiegania przestepstwom?84.

84 Tamze.
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2.

Gwarancje swobody
przemieszczania sie
W rosyjskim prawie federalnym

Swoboda przemieszczania sie to stosunkowo nowa idea w rosyjskim
porzadku prawnym: ,Ruski cztowiek nie miat prawa zy¢ gdzie chce85.
Prawo swobodnego poruszania sie po terytorium kraju, prawo wyboru
miejsca pobytu i zamieszkania podlegato w Rosji formalnym ogranicze-
niom juz od pierwszej potowy XVIII w. W tym okresie imperator Piotr I
wprowadzit powszechny ,rezim paszportowy” oraz ,policyjng rejestracje”
obywateli®®. Od 1714 r. od poddanych wymagano uzyskania zezwolenia
nie tylko na wyjazd za granice, ale takze na poruszanie sie wewngtrz impe-
rium. By moc legalnie podrozowac, nalezato posiadac przy sobie oficjalne
zezwolenia tzw. przechodne lub przejezdne®’. Srodki te miaty na celu
wzmocnienie kontroli nad przemieszczaniem sie mas ludnosci, a w szcze-
golnosci miaty zapobiegac zbieganiu chtopdéw ze wsi. Wolnos¢ osobistg
najnizszej klasy spotecznej ograniczato tzw. krepostne prawo, polegajgce
na osobistym poddanstwie chtopow, ich dziedzicznym ,przywigzaniu do
ziemi” i wynikajacym z tego zakazie opuszczania udziatéw rolnych bez
zgody pana feudalnego.

Carski system paszportow wewnetrznych utrzymat sie az do okresu
rewolucyjnego, przy czym upadek caratu wcale nie oznaczat jego likwida-
cji. W ZSRR juz w potowie lat trzydziestych XX w. ponownie wprowadzono
paszporty wewnetrzne i rezim rejestracyjny: kazdy obywatel byt przydzie-
lony do okres$lonego miejsca zamieszkania i musiat uzyskac¢ zgode wtadz
na pobyt. Ograniczenia i zakazy rejestracji obowigzywaty w stolicy, duzych

85 AB. JlyaunuH, [lacnopmHas cucmema dopegontoyuoHHoti Poccuu (ucmopuueckuti 063op) ,,BecT-
HUK YPanbCKOro MHCTUTYTa DKOHOMUKMY, VripaBnenus Y IIpasa” 2009, nr 3, s. 78—81, https://
cyberleninka.ru/article/n/pasportnaya-sistema-dorevolyutsionnoy-rossii-istoricheskiy-obzor.

86 Tamze.

87 B.IO. Iubenb, IIpagosvle npednocbUiku UCMOpUU pa3sumus pezucmpayuu 2paxcdaH no mecmy
npebbleaHusi U ho mecmy xcumenscmea 68 Poccuu, ,,BeCTHMK MOCKOBCKOrO YHMBepcruTeTa MB]]
Poccun” 2012,nr7,s.121, https://cyberleninka.ru/article/n/pravovye-predposylki-istorii-razvitiya-
registratsii-grazhdan-po-mestu-prebyvaniya-i-po-mestu-zhitelstva-v-rossii.
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miastach i poszczegdlnych miejscowosciach. Wiele kategorii obywateli,
a nawet cate grupy ludnosci, w tym mieszkancy wsi, zostaty ponownie
niemal catkowicie pozbawione swobody przemieszczania sie i legalnego
wyboru miejsca zamieszkania. Rejestracja stata sie instrumentem kontroli,
nacisku i ograniczania wolnosci. Sytuacje pogarszat fakt, ze w zaleznosci
od obecnosci lub braku odpowiedniej pieczeci w paszporcie uzalezniano
mozliwos¢ realizacji innych kategorii praw: majgtkowych, pracowni-
czych, wyborczych, socjalnych i rodzinnych. Jeszcze pod koniec lat
osiemdziesigtych XX w. propozycje anulowania rejestracji postrzegano
jako nierealne i fantastyczne. Dlatego faktyczne uciele$snienie swobody
przemieszczania sie wymagato nie tylko radykalnej przebudowy rosyj-
skiego ustawodawstwa, ale takze praktyki jego stosowania i wytworzenia
nowej $wiadomosci prawnej urzednikow®e,

Federalna ustawa z dnia 25 czerwca 1993 r. o prawie obywateli Fede-
racji Rosyjskiej do swobodnego przemieszczania sie, wyboru miejsca
pobytu i pobytu na terytorium Federacji Rosyjskiej® zostata uchwalona
jeszcze przed przyjeciem Konstytucji Federacji Rosyjskiej. Ustawa ta
deklaruje prawo do swobodnego przemieszczania sie i wyboru miejsca
osiedlenia zgodnie ze scharakteryzowanymi wyzej miedzynarodowymi
standardami ochrony wolnosci i praw cztowieka. Akt ten wprowadza
obowigzkowg rejestracje obywateli w miejscu pobytu i miejscu zamiesz-
kania, ustanawia liste ograniczen w swobodnym przemieszczaniu sie
oraz utrwala wazng zasade, zgodnie z ktorg rejestracja, lub jej brak, nie
moze stanowi¢ podstawy do ograniczenia lub warunku korzystania
z praw 1 wolnosci obywatelskich. W art. 8 ustawa przewiduje ogranicze-
nie prawa do swobodnego przemieszczania sie na terytoriach, na kto-
rych istniejg szczegdlne warunki i sposoby zamieszkania ludnosci i pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej. Do obszarow tych, oprocz
zamknietych jednostek administracyjno-terytorialnych (ZATO), naleza
rowniez: obszary kleski ekologicznej, tereny zagrozone rozprzestrzenia-
niem sie chordb zakaznych i masowych chordb niezakaznych oraz
zatruc ludzi, tereny, na ktérych wprowadzono stan wyjgtkowy lub stan
wojenny. Lista obszarow z reglamentowang wolnoscig przemieszczania

88 KommeHmapuil k KoHcmumyyuu Pocculickoil ®edepayuu, pen. B.JI. 3oppruH, JL.B. Jla3zapes,
https://kommentarii.org/konstitutc/page32.html, s. 32.

89 @emepasbHBIN 3aKOH OT 25.06.1993 N 5242-1 — O mpaBe rpaskaH Poccuiickor defepanuu
Ha cBOGOY TIepefIBUsKeHN s, BBIOOP MecTa MpeGbIBaHUS U JKUTEJIBCTBA B TIpefiesiax POCCUMCKOM
®epepannu, http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102024464.
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sie jest sformutowana w sposdb wyczerpujacy i nie moze byc¢ rozsze-
rzana w aktach podustawowych90.

Wkroétce po uchwaleniu wyzej wzmiankowanej ustawy federalnej wol-
nos$¢ przemieszczania sie zostata proklamowana w rosyjskiej ustawie
zasadniczej. Konstytucja Federacji Rosyjskiej w art. 27 ust. 11 2 stanowi, ze:
.Kazdy, kto legalnie przebywa na terytorium Federacji Rosyjskiej, ma
prawo do swobodnego poruszania sie, wyboru miejsca pobytu i zamiesz-
kania. Kazdy moze swobodnie opuszczac¢ granice Federacji Rosyjskiej.
Obywatel Federacji Rosyjskiej ma prawo do swobodnego powrotu do
Federacji Rosyjskiej”. W uchwale z 4 kwietnia 1996 r. Sad Konstytucyjny
Federacji Rosyjskiej orzekt ze: ,Swoboda przemieszczania sie, wybor
miejsca pobytu i zamieszkania jest istotnym elementem wolnosci osobi-
stej, warunkiem rozwoju zawodowego i duchowego cztowieka. Swoboda
przemieszczania sie i osiedlania w kraju oraz zakaz arbitralnych ograni-
czen wjazdu i wyjazdu z kraju sa gwarantowane przez ratyfikowane przez
Rosje miedzynarodowe instrumenty praw cztowieka, w tym szczegdlno-
$ci art. 12 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych
z 1966 r. oraz art. 2 Protokotu nr 4 do Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci"?.

Konstrukcja swobody poruszania sie przyjeta w rosyjskiej ustawie
zasadniczej rozni sie od regulacji unormowanej w art. 52 ust. 11 2 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej (KRP). Przepisy KRP maja bowiem charak-
ter powszechny i skierowane sg do jak najszerszego kregu adresatow, sta-
nowigac, ze: ,Kazdemu zapewnia sie wolnosc¢ poruszania sie po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu.
Kazdy moze swobodnie opuscic¢ terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”.
Konstytucja Federacji Rosyjskiej jest bardziej wymagajgca, poniewaz rea-
lizacje prawa do poruszania sie uzaleznia od spetnienia warunku legal-
nego pobytu na terytorium FR. Ponadto zwraca uwage fakt, ze rosyjska
ustawa zasadnicza postuguje sie pojeciem prawo, podczas gdy polska —
wolnoscia. Jak wiadomo, prawo pozytywne (prawo) pocigga za sobg obo-
wigzek podjecia przez panstwo okreslonych dziatann na rzecz jednostek
dysponujacych tym prawem, natomiast prawo negatywne (wolnoscé)
pocigga za sobg jedynie obowigzek panstwa do powstrzymania sie od
ingerencji w dziatania jednostek, ktore nim dysponujg. W klasycznym

90 KommeHmapul..., s. 32.

91 Tamze.
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ujeciu wolnosc¢ rozumiana jest jako zakaz ingerencji panstwa w sprawy
jednostki, a mozliwosc¢ realizacji wolnosci nie zalezy od istnienia panstwa
1 prawa. Prawo do czegos wynika natomiast z dwustronnego stosunku
zobowigzaniowego. Wybdr pozytywnej, aktywnej konstrukcji prawnej
zastosowanej w KFR stanowi niejako kontynuacje carskich i radzieckich
tradycji legislacyjnych, charakteryzujacych sie reglamentacyjnym podej-
Sciem do przedmiotowej swobody.

Sama tres¢ swobody przemieszczania proklamowana w art. 27 ust. 11 2
KFR zostata jednak ujeta zgodnie ze standardami miedzynarodowymi,
niemal analogicznie jak w przepisach art. 52 ust. 11 2 KRP. Na prawo prze-
mieszczania sie w rosyjskim porzadku ustrojowym sktadajg sie bowiem
wszystkie wymienione w prawie miedzynarodowym elementy, tj.:

e prawo do swobodnego poruszania sie, ktore oznacza mozliwosc
swobodnego przemieszczania sie po terytorium FR z punktu A do
punktu B;

e prawo wyboru miejsca pobytu, przez ktére nalezy rozumiec¢ przeby-
wanie w dowolnej miejscowosci FR, niezaleznie od faktu posiadania
tam mieszkania;

e prawo wyboru miejsca zamieszkania, przez co nalezy rozumiec prze-
bywanie w miejscowosci, w ktorej dana osoba ma mieszkanie;

e prawo opuszczenia granic FR oznaczajgce prawo wyjazdu za granice
w dowolnym celu oraz swobode emigrowania, na okreslony czas lub
na state;

e prawo swobodnego powrotu do kraju, ktére oznacza mozliwosc
wijazdu obywatela FR na terytorium Rosji.

Ograniczenia swobody poruszania sie w rosyjskiej konstytucji zostaty
wyrazone w klauzuli ogolnej zawartej w art. 55 ust. 3 KFR, ktory gtosi, ze
,LPrawa i wolnosci cztowieka i obywatela mogg zosta¢ ograniczone przez
ustawe federalng jedynie w takiej mierze, w jakiej jest to niezbedne do
ochrony podstaw ustroju konstytucyjnego, moralnosci, zdrowia, praw
i uprawnionych intereséw innych osdb, zapewnienia obronnosci kraju
i bezpieczenstwa panstwa” Zdaniem rosyjskiej jurysprudenciji dla legalno-
scireglamentacji konstytucyjnych wolnosci i praw wymaga sie, aby wpro-
wadzone ograniczenia spetniaty nastepujace kryteria:

e winny by¢ wprowadzone wytacznie ustawa;
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e nie powinny umniejszac prawa, tj. wptywac na jego istote;

e winny byc¢ zgodne z Konstytucjg FR;

¢ 353 dozwolone tylko w $cisle okreslonych celach;

e muszg by¢ uzasadnione;

e prawo W tej sprawie musi by¢ jasne, precyzyjne i zrozumiate, niedo-
puszczajace do podwdjnej interpretacji;

e nie moga by¢ dyskryminujace;

e muszg mie¢ odpowiednie granice;

e ich charakter powinien wynika¢ z charakteru ograniczanego prawa®2.

Podobng konstrukcje limitacyjng przewiduje polska konstytucja w art.
31 ust. 3, stanowiac, ze: ,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw mogg byc¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdro-
wia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograni-
czenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”. Jednakze, pomimo
istnienia w polskim porzadku konstytucyjnym klauzuli bezpieczenstwa
panstwa jako legalnej limitacji wolnosci przemieszczania sie, polska dok-
tryna i orzecznictwo uznajg zamkniete miasta za instytucje ex definitione
naruszajaca istote tej wolnosci®3. W wyroku z dnia 18 stycznia 2006 r.,
K 21/05, Trybunat Konstytucyjny uznat bowiem, iz: ,Istotg gwarancyjna
wolnosci poruszania sie jest zakaz wprowadzania przez ustawodawce
jakichkolwiek kompetencji organow wtadzy publicznej dotyczacych ogra-
niczen tej wolnosci czy tez tworzenia, znanych z praktyki ustrojow nie-
demokratycznych »miast zamknietych«”. Polska doktryna i orzecznictwo
idzie wiec dalej w gwarancjach ochrony wolnosci przemieszczania sie niz
prawo miedzynarodowe, ktore nie zabrania tworzenia zamknietych miast
jako takich, a jedynie naktada na panstwa obowigzki, by stosowne ograni-
czenia wprowadzane byty na podstawie ustawowej i byty uzasadnione
wymienionymi w prawie miedzynarodowymi przestankami.

92 K.I0. PadmKoBHa, dz. cyt., s. 5.
93 J. Wegrzyn, Wolnos¢ przemieszczania sie..., s. 229.



Ograniczenia swobody
przemieszczania sie
w zamknietych miastach

Jak juz byta o tym mowa, podstawowym aktem prawnym regulujgcym
status ZATO jest federalna ustawa z dnia 14 lipca 1992 r. o zamknietej jed-
nostce administracyjno-terytorialnej. Z jej art. 1 ust. 1 na konncu wynika, iz
w celu zapewnienia obronnosci kraju i bezpieczenstwa panstwa
w zamknietych jednostkach administracyjno-terytorialnych ustanawia
sie ,specjalny rezim bezpiecznego funkcjonowania i ochrony tajemnicy
panstwowej obejmujacy szczegolne warunki zycia obywateli”. Ustep 5
tegoz artykutu stanowi natomiast, ze prawa obywateli mieszkajacych lub
pracujacych w zamknietej jednostce administracyjno-terytorialnej nie
moga by¢ ograniczone inaczej niz na podstawie ustaw federalnych. Z kolei
art. 3ust. 1 akapit 2 z.j.a.t. stanowi, iz: specjalny rezim bezpiecznego funk-
cjonowania organizacji i (lub) obiektéw w zamknietej jednostce admini-
stracyjno-terytorialnej obejmuje: ograniczenia wijazdu i (lub) statego
pobytu obywateli na jego terytorium, w tym ustalenie wykazu podstaw
odmowy wjazdu lub statego pobytu.

Z powyzszych przepisow wynika, ze ograniczenia konstytucyjnej
swobody przemieszczania sie, polegajagce w szczegolnosci na wprowa-
dzeniu ograniczen wijazdu i (lub) statego pobytu na terytorium ZATO,
wynikajg z koniecznosci zapewnienia ,specjalnego rezimu bezpiecz-
nego funkcjonowania i ochrony tajemnicy panstwowej obejmujgcego
specjalne warunki zycia obywateli”. W uproszczeniu - rezim ten zwany
jest po prostu rezimem przepustkowym?4. Sama ustawa o ZATO nie defi-
niuje pojecia ,specjalny rezim bezpiecznego funkcjonowania i ochrony
tajemnicy panstwowej obejmujacy szczegolne warunki zycia obywateli”.

94 M.U. BsiuecnaBoBHa, A.C. JIOTMHOBA, 3anpemel NPONYCKHO20 pexcumda 3akpblimo20 aOMUHUCM =
pamuseHo-meppumopuanbHo20 06pa30eaHuUs: HapyweHus U HAKA3aHUs>> 6 Npakmuke HOpMOMeopye=
cmea, ,,BectHMK KocTpomckoro I'ocymapcTBeHHOr0 YHUBepcHTeTa” 2016, Nr 4, s. 212, https://
cyberleninka.ru/article/n/zaprety-propusknogo-rezhima-zakrytogo-administrativno-
territorialnogo-obrazovaniya-narusheniya-i-nakazaniya-v-praktike.
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W literaturze przedmiotu przyjmuje sie jednak, ze rezim przepustkowy
ZATO odpowiada pojeciu rezimu przepustkowego (ros. propusknyj rezim),
o ktorym mowa w art. 14 ust. 1 federalnej ustawy z dnia 14 kwietnia 1999 r.
o ochronie urzedowej®3, gdzie oznacza on ,tryb zabezpieczony catoscig
przedsiewzie¢ i regut wykluczajgcych mozliwos¢ niekontrolowanego
wejscia i wyjscia osdb, wjazdu i wyjazdu srodkow transportowych oraz
wnoszenia i wynoszenia sktadnikéw majgtkowych na teren ochranianych
obiektow". Stosownie do art. 14, 15, 24-27 ustawy o ochronie urzedowej za
zapewnienie bezpieczenstwa rezimu przepustkowego odpowiedzialni sg
pracownicy ochrony urzedowej, ktérzy dysponujg mozliwoscig uzywania
Srodkow przymusu bezposredniego, w tym broni palnej.

Prima facie rosyjska regulacja zdaje sie odpowiada¢ wymogom mie-
dzynarodowym, gdyz ograniczenia wolnosci przemieszczania sie zostaty
ustanowione w akcie rangi ustawowej w oparciu o dozwolong prawem
miedzynarodowym przestanke zapewnienia bezpieczenstwa panstwa.
Regulacja ta zasadniczo nie narusza zatem art. 12 ust. 3 Miedzynarodo-
wego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. oraz art. 2 ust. 4
Protokotu nr 4 do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci. Rosyjska jurysprudencja podkresla tez, ze
ograniczenia prawa wjazdu i statego pobytu na terytorium ZATO sg row-
niez zasadniczo zgodne z ust. 3 art. 55 Konstytucji Federacji Rosyjskiej.

Konstytucjonalisci zwracajg jednak uwage na niektére mankamenty
zwigzane z wspomnianym wyzej doktrynalnym wymogiem ,jasnosci,
precyzyjnosci i zrozumiatosci prawa federalnego regulujgcego dang
materie, w tym niedopuszczania do podwojnej interpretacji”. Ustawa
0 ZATO nie okresla bowiem doktadnych zasad wydawania zezwolen na
wijazd/wyjazd i pobyt staty/tymczasowy obywateli FR, cudzoziemcdw/
bezpanstwowcow. Ciezar szczegdtowej reglamentacji wolnosci prze-
mieszczania sie zostat przeniesiony z ustawy federalnej na akty rangi pod-
ustawowej, w tym w szczegolnosci na uchwaty Rzadu FR, rozporzadzenia
i zarzgdzenia federalnych organéw resortowej wtadzy wykonawczej (pri-
kazy), wreszcie na instrukcje wydawane odrebnie dla kazdej poszczegdl-
nej jednostki ZATO.

95 deflepalbHBIN 3aKOH OT 14.04.1999 N 77-03 — O BefOMCTBEHHOM oxpaHe, http://pravo.gov.
ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=3&nd=102059201.
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Na podstawie uchwat Rzagdu FR wydanych odrebnie dla czterech typow
resortéw sprawujacych nadzor nad zamknietymi miastami®® w kazdym
ZATO wydawane sg dwa podstawowe akty prawa wewnetrznego:

¢ instrukcja dostepu do strefy kontrolowanej, ktéra ogranicza osobom
postronnym dostep do terytorium ZATO (zona A);

¢ instrukcja dostepu do strefy zastrzezonej, tzn. do strefy zorganizowanej
wewngatrz terytorium ZATO, wokot obiektu strategicznego, ktora unie-
mozliwia dostep do obiektu osobom niezatrudnionym (zona B)%7.
Uchwaty Rzgdu FR stanowig, ze wyzej wymienione instrukcje powinny
okreslac:
a) procedure wjazdu i wjazdu (wyjazdu) obywateli z pojazdéw na teren
zamknietej miasta i obiektu strategicznego;

b) procedure przywozenia/wywozenia tadunkéw, w tym tadunkow

specjalnych, dokumentow i wartosci materialnych,;

c) liste urzednikéw, ktérzy majg prawo do podejmowania decyzji

W sprawie rejestracji na terenie ZATO i wydawania przepustek odpo-
wiedniego typu,;

d) tryb monitorowania waznosci wydawania przepustek, ich termino-

wosci, utraty waznosci.

Jak juz byta o tym mowa, instrukcje dostepu do strefy kontrolowanej
wydaje terytorialny organ Federalnej Stuzby Bezpieczenstwa w porozumie-
niu z kierownikiem obiektu strategicznego i komendantem stuzby ochrony
danego obiektu oraz naczelnikiem jednostki municypalnej, na ktoérej znaj-
duje sie obiekt. Natomiast instrukcje dostepu do strefy zastrzezonej wydaje

96 0 uchwatach tych byta mowa w podrozdziale 4 rozdziatu II. W szczegélnosci chodzi tu
o uchwate z dnia 26 czerwca 1998 r. — 0 szczegélnym rezimie prawnym zamknietej jednostki admi-
nistracyjno-terytorialnej, na terytorium ktoérej potoZone sg obiekty Ministerstwa Obrony Federa-
cji Rosyjskiej, uchwate z dnia 11 czerwca 1996 roku — o szczegdlnym rezimie prawnym zamknietej
jednostki administracyjno-terytorialnej, na terytorium ktérej potozone sa obiekty Panistwowej
Korporacji Energii Atomowej ,,Rosatom”, uchwate z dnia 29 czerwca 2011 rok u — o szczeg6l-
nym rezimie prawnym zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej, na terytorium ktérej
potozone sa obiekty infrastruktury kosmicznej i uchwate z dnia 22 czerwca 2017 — o szczeg6l-
nym rezimie bezpiecznego funkcjonowania zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej,
na terytorium ktdrej potozone sa obiekty Ministerstwa Przemystu i Handlu Federacji Rosyjskiej.

97 Y.IT. BauecnmaBoBUY, [IoHsimue adMUHUCMPAMUEHO~Npas08020 PecUMA 6 3aKpblmom dOMUHUC
MpamueHo-meppumopuanbHoM 06pazosaHull, ,, BeCTHUK SIKOHOMUKY, [IpaBa 1 Conponorun” 2012,
nr 2, s. 174, https://cyberleninka.ru/article/n/ponyatie-administrativno-pravovogo-rezhima-v-
zakrytom-administrativno-territorialnom-obrazovanii.
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kierownik obiektu strategicznego w porozumieniu z komendantem stuzby
ochrony danego obiektu.

Wyzej wymienione instrukcje szczegdtowo okreslajg zasady przyzna-
wania przepustek i organizacje punktéw kontrolnych?®. W formie instruk-
cji normuje sie réwniez wspomniany w art. 3 ust. 1 akapit 2 z.j.a.t. ,wykaz
podstaw odmowy wjazdu lub statego pobytu'®®. Z przepisow uchwat
Rzadu FR wynika réwniez, ze indywidualne zezwolenie na wejscie/wjazd
do strefy kontrolowanej (zona ,A") i na pobyt staty lub czasowy obywateli
Federacji Rosyjskiej wydaje organ samorzadu terytorialnego, a indywi-
dualne zezwolenia na wejscie/wjazd na teren obiektu strategicznego
(strefa zastrzezona, zona B) dla obywateli Federacji Rosyjskiej wydaje kie-
rownik obiektu. Zezwolenia, o ktérych mowa wyzej, wydawane sg w poro-
zumieniu z organem terytorialnym Federalnej Stuzby Bezpieczenstwa.

Zgodnie z przepisami uchwat zezwolenie na pobyt staty moze byc¢
wydane osobom zatrudnionym na umowe o prace na terytorium ZATO,
zotnierzom petnigcym stuzbe w jednostkach na terenie ZATO, persone-
lowi obstugi jednostek wojskowych oraz cztonkom ich rodzin. Zezwole-
nie na wjazd i pobyt czasowy na terytorium ZATO moze by¢ wydane na
wniosek osdb majacych prawo statego pobytu na terytorium ZATO
w odniesieniu do cztonkoéw ich rodzin, przy czym wniosek dotyczyc
moze tylko najblizszego kregu krewnych: ,rodzicow, dzieci, dziadkow,
bab¢, wnukow, bracii siostr, w tym przyrodnich”. Ponadto zezwolenie na
wijazd i pobyt czasowy mogg otrzymac przewoznicy tadunkow, towarow
na teren ZATO, osoby, ktore realizujg ,potrzeby produkcyjne obiektu’,
oraz osoby ,umozliwiajgce zaspokajanie potrzeb spoteczno-kulturo-
wych ludnosci zamknietego miasta”.

Zezwolenia na wejscie/wjazd na teren strefy kontrolowanej (zona ,A")
cudzoziemcow, bezpanstwowcow, a takze obywateli Federacji Rosyjskiej
reprezentujagcych interesy organizacji (stowarzyszen) zagranicznych
i miedzynarodowych dziatajgcych w zakresie monitorowania realizacji
zobowigzan miedzynarodowych Federacji Rosyjskiej wydaje resortowy
organ witasciwy sprawujgcy nadzor nad danym ZATO, tj. MON, Roskos-
mos, Rosatom, MPiH. Natomiast zezwolenia na wejécie/wjazd na teren
strefy zastrzezonej (zona B) cudzoziemcow, bezpanstwowcdw, a takze
obywateli Federacji Rosyjskiej reprezentujgcych interesy organizacji

98 71.B. MuxeeBa, K.B. Yepkacos, dz. cyt., s. 386.
99 K.10. PacdhuroBHa, dz. cyt., s. 5.
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(stowarzyszen) =zagranicznych i miedzynarodowych dziatajacych
w zakresie monitorowania realizacji zobowigzan miedzynarodowych
Federacji Rosyjskiej wydaje kierownik obiektu strategicznego po uzgod-
nieniu z organem terytorialnym Federalnej Stuzby Bezpieczenstwaloo,

Zasadnicze ramy odpowiedzialnosci karno-administracyjnej =za
naruszenie zasad obowigzujacych w ZATO przewiduje Kodeks wykro-
czen administracyjnych Federacji Rosyjskiej z dnia 30 grudnia 2001 r.19,
w szczegolnosci jego art. 20 ust. 19, ktéry stanowi, ze za naruszenie spe-
cjalnego rezimu zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej
(ZATO) grozi grzywna administracyjna w wysokosci od trzech do pieciu
tysiecy rubli. Problemem podnoszonym w tym kontekscie przez rosyjska
doktryne jest fakt, ze instrukcje wydawane dla poszczegdlnych jednostek
ZATO przewiduja ,wtasne"” sankcje za naruszenie rezimu przepustkowego.
Do sankcji, ktore nie zostaty przewidziane Kodeksem wykroczen admi-
nistracyjnych FR, nalezg m.in. kara pozbawienia prawa postugiwania sie
przepustka, pozbawienie prawa wjazdu na terytorium ZATO, wydalenie
poza granice ZATO, zakaz wstepu na terytorium ZATO92 Ponadto na
przyktad instrukcja zamknietego miasta Oziersk faktycznie dopuszcza
mozliwos¢ kontroli mieszkan przez funkcjonariuszy ochrony obiektu
celem sprawdzania, czy nie przebywajg tam osoby nieupowaznione, za co
grozi odpowiedzialnos¢ karno-administracyjna. Taki stan prawny powo-
duje kolizje z normami wyzszego rzedu, a mianowicie z konstytucyjnie
chroniong nienaruszalno$cig zycia prywatnego (art. 23 KFR)!03, Dlatego
w literaturze przedmiotu postuluje sie, by blizsze dookreslenie zasad
rezimu przepustkowego nastgpito w trybie aktow powszechnie obowig-
zujgcych — uchwaty Rzgdu FR - a nie instrukcji wewnetrznych.

Z powyzszych ustalenn wynika, ze nie ustawy i nie uchwaty, ale instruk-
cje majg decydujgce znaczenie z punktu widzenia praktyki ograniczenia
wolnosci poruszania sie, przy czym tresc instrukcji jest ustalana odrebnie
dla kazdej zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej, co zda-
niem doktryny pozwala na nazbyt swobodng i niejednolitg interpretacje

100 Por. art. 13—26 uchwaty z dnia 11 czerwca 1996 r. 0 szczeg6lnym rezimie prawnym zamknie-
tej jednostki administracyjno-terytorialnej, na terytorium ktérej potozone sa obiekty Paristwowej
Korporacji Energii Atomowej ,,Rosatom”, https://docs.cntd.ru/document/9018630.

101 Kopekc Poccurickou ®efieparyiv 06 aiMUHUCTPATUBHBIX IIPABOHAPYIIEHHUSX OT 30.12.2001
N 195-®3, http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody&nd=102074277.

102 [1.B. MuxeeBa, K.B. Yepracos, dz. cyt., s. 388.
103 K.}0. PaduroBHa, dz. cyt., s. 6.
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przepiséw uchwat Rzagdu FR, w tym na naktadanie réznych kar admini-
stracyjnych za naruszenie rezimu przepustkowego w kazdej odrebnej jed-
nostce ZATO. Dokonana analiza obowigzujgcego prawa wskazuje zatem,
ze ograniczenia konstytucyjnej swobody przemieszczania sie w zamknie-
tych miastach Rosji ustanawiane sg nie tylko przez ustawy federalne, ale
takze przez akty prawne nizszego rzedu, a w szczegolnosci instrukcje, co
jest w zasadzie niedopuszczalne.

Odrebny problem stanowi mozliwos¢ wyjazdu za granice mieszkan-
cow zamknietych miast. Prawo do swobodnego opuszczania Federacji
Rosyjskiej i powrotu okresla ustawa federalna z dnia 15 sierpnia 1996 r.
o procedurze opuszczania Federacji Rosyjskiej i wjazdu do Federacji
Rosyjskiej!04, ktora opiera sie na Konstytucji, a takze ratyfikowanych przez
Rosje umowach miedzynarodowych i innych porozumieniach w tych
sprawach. W akcie tym procedura wyjazdu i wjazdu za granice FR zostata
uregulowana odmiennie dla obywateli Rosji oraz dla cudzoziemcow i bez-
panstwowcow.

Zgodnie z art. 15 tej ustawy prawo obywatela Federacji Rosyjskiej do
opuszczenia kraju moze zosta¢ czasowo ograniczone:

a) w przypadku dopuszczenia go do informacji objetych tajemnicg
panstwowg — w zaleznosci od stopnia tajemnicy czas trwania ogra-
niczenia moze wynosic¢ od pieciu do dziesieciu lat;

b) do zakonczenia stuzby wojskowej lub zastepczej stuzby cywilnej
obywatela;

c) po zatrzymaniu lub skazaniu za popetnienie przestepstwa — do czasu
odbycia kary lub zwolnienia z niej;

d) do czasu wypetnienia obowigzkdéw natozonych na obywatela przez
sad;
e) w przypadku $wiadomego zgtaszania nieprawdziwych informacji
0 sobie podczas przygotowywania dokumentow do wyjazdu.
Nalezy zauwazy¢, ze lista ograniczen jest wyczerpujaca 1 nie ma cha-
rakteru politycznego. Ograniczenie okreslone w lit. a art. 15 wspomnianej
ustawy spetnia wymogi standardow miedzynarodowym i KFR, gdyz bez-
posrednio wynika z przestanki ochrony bezpieczenstwa panstwa.

104 PepepabHBIN 3aKOH OT 15.08.1996 N 114-®3 — O nmopsifike Bble3zia u3 Poccuiickon deepa-
[IM1 ¥ Bhe31Ia B Poccuiickyto Pemepariuto, http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody&nd=102043016.
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Nalezy w tym miejscu zwrocic¢ rowniez uwage, ze ograniczenia kon-
stytucyjnego prawa do opuszczenia Federacji Rosyjskiej ustanowione sg
ustawg federalng i nie sg bezwzgledne: po pierwsze, obowigzujg tylko
w okresach, ktérych maksymalny limit okresla sama ustawa; po drugie,
obywatelowi mozna zezwoli¢ na wyjazd z Federacji Rosyjskiej niezaleznie
od wygasniecia tych termindéw. We wszystkich przypadkach czasowego
ograniczenia konstytucyjnego prawa do opuszczenia kraju organ spraw
wewnetrznych jest obowigzany zawiadomi¢ obywatela, ktéra instytucja/
organizacja nie wyrazita zgody na jego wyjazd za granice. Dana organiza-
cja/instytucja ma tez obowigzek uzasadnienia swojego stanowiska w tej
sprawie (art. 16 ustawy).

Urzednicy, z winy ktérych zostaty naruszone prawa obywatela do
opuszczenia terytorium Federacji Rosyjskiej, ponoszg odpowiedzialnosc
materialng i inng za szkody wyrzadzone przez swoje dziatania lub bez-
czynno$¢ (art. 35 ustawy). Od ich decyzji i dziatan przystuguje skarga do
sgdu powszechnegols,

105 KommeHmapull..., s. 32, https://kommentarii.org/konstitutc/page32.html.
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Standardy miedzynarodowe

Wolnosci i prawa ekonomiczne, w tym prawo wtasnosci oraz wol-
nosc¢ przedsiebiorczosci, inaczej wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, nalezg do podstawowego kanonu praw cztowieka. Gwa-
rantowane przez umowy miedzynarodowe, uchwalane zaroéwno
w systemie powszechnym, jak i europejskim, wolnosci i prawa ekono-
miczne stanowig nieodtgczny element konstrukcji ustrojowej demokra-
tycznych panstw.

Wtasnos¢ to najszersze, podstawowe prawo rzeczowe chronione
juz w najdawniejszych kodeksach. Prawo wtasnosci pozwala wtasci-
cielowi korzystac¢ z rzeczy i rozporzgdzac¢ nig z wytgczeniem innych
0sob. Oznaka korzystania z rzeczy jest posiadanie, uzywanie, pobieranie
pozytkow i innych dochoddw, oraz rozporzgdzanie rzeczg. Natomiast
wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej to Scisle uwarunko-
wana prawem witasnosci pochodna wolnosci osobistej cztowieka, ktorej
istota sprowadza sie do powstrzymania sie panstwa od ingerowania
w autonomie przedsiebiorczosci w sposob, ktdry zaprzeczatby istnie-
niu wolnosci i praw ekonomicznych. Jako idea pojawita sie pod koniec
XVII w. w Anglii w odpowiedzi na charakterystyczng dla epoki merkan-
tylizmu wszechstronng interwencje panstwa w sprawy gospodarczel%®,
W wieku XVIII w Stanach Zjednoczonych zasada ta znalazta swoj wyraz
w przepisach Deklaracji Praw Cztowieka. Wraz z koricem XIX w. wpro-
wadzana stopniowo panstwowa reglamentacja niektdrych sektorow
dziatalnosci gospodarczej przyczynita sie do ponownego ograniczania
swobody przedsiebiorczoscilo”.

Przepis art. 17 ust. 11 2 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka gtosi
prawo wtasnosci, stanowiac, ze ,Kazdy cztowiek, zardowno sam jak i wespot
z innymi, ma prawo wtasnosci. Nie wolno nikogo samowolnie pozbawiac¢

106 7, Wegrzyn, Wolnos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, w: Realizacja i ochrona konstytucyj-
nych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jabtoriski, Wroctaw 2014, s. 515
inast., https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/53674/PDF/28_Justyna_ Wegrzyn.pdf.

107 J. Ciechanowicz-McLean, Konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej a ochrona srodowiska,
,Gdaniskie Studia Prawnicze” 2014, t. 31, s. 100, https://prawo.ug.edu.pl/sites/default/files/__
nodes/strona-pia/33461/files/8_konstytucyjna_ zasada_ wolnosci_ gospodarczej.pdf.
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jego wtasnosci’. Natomiast w odniesieniu do swobody dziatalnosci gospo-
darczej art. 22 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka gtosi, ze ,Kazdy
cztowiek ma, jako cztonek spoteczenstwa, prawo do (...) urzeczywistniania
swych praw gospodarczych (...) niezbednych dla jego godnoéci i swobod-
nego rozwoju jego osobowosci”.

Protokoét dodatkowy nr 1 do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci podpisany w Paryzu 20 marca 1952 1.
w art. 1 zdanie pierwsze proklamuje prawo wtasnosci, gtoszac, ze ,Kazda
osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt
nie moze by¢ pozbawiony swojej wtasnosci, chyba ze w interesie pub-
licznym 1 na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie
zZ podstawowymi zasadami prawa miedzynarodowego”. Zdanie drugie
tego artykutu dookresla dozwolone prawem ograniczenia prawa wtas-
nosci, stanowiac, ze: ,Powyzsze postanowienia nie beda jednak w zaden
sposob naruszac prawa Panstwa do wydawania takich ustaw, jakie uzna
za konieczne dla uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci zgodnie
Z interesem powszechnym lub w celu zapewnienia uiszczania podatkow
badz innych naleznosci lub kar pienieznych’. Z powyzszych artykutow
wynika, ze zardwno pozbawienie wtasnosci, jak rowniez ograniczenie
swobody korzystania z niej powinny wynika¢ z okreslonych w formie
ustawy przestanek ,interesu publicznego” oraz ,interesu powszech-
nego” i winny by¢ zgodne z podstawowymi zasadami prawa miedzy-
narodowego. Wymienione sformutowania pozwalajg na dosc¢ szeroka
interpretacje, umozliwiajacg wtadzy publicznej zaréwno dokonywanie
wywtaszczen, jak i uchwalanie przepisoéw ustawowych wprowadzajgcych
roznorodne ograniczenia dotyczgce korzystania z wtasnosci i realizacji
swobod ekonomicznych!08.

Okreslony aktami prawa miedzynarodowego standard ochrony wtas-
nosci i wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej harmonizuje
z porzgdkiem konstytucyjnym utrwalonym w przepisach ustrojowych
panstw Europy, przede wszystkim zachodnioeuropejskichl%®. Standard

108}, Duda, J. Kociubinski, Realizacja ochrony wtasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
na podstawie orzeczenia Lithgow i inni, ,,Studia Erasmiana Wratislaviensia, Wtasnos$¢ — Idea, Insty-
tucje, Ochrona” 2009, z. 3, s. 235, https://www.bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/publication/27611/
edition/34400/content.

109 Por. S. Jarosz-Zukowska, Przedmiot i specyfika ochrony wtasnosci w przepisach konstytucyj-
nych — ujecie polskie na tle poréwnawczym, w: Wtasno$¢ w prawie i gospodarce, Wroctaw 2017, s. 21,
http://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/79605/PDF/01_1_S_ Jarosz-Zukowska-Przed
miot_i_specyfikacja_ ochrony.pdf.
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ten stat sie wzorcem dla krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej, uchwala-
jacych nowe konstytucje, bagdz u progu procesu transformacji ustrojowej,
badz — jak w przypadku Polski — w okresie nieco pdzniejszym. Panistwa te,
wypracowujac wtasne rozwigzania w omawianej materii, staraty sie zade-
monstrowac zerwanie z modelem ochrony wtasnosci wtasciwym dla kon-
stytucji ZSRR i panstw bytego bloku socjalistycznego, opartym w szcze-
golnosci na dyferencjacji wtasnosci, tj. wyrdznianiu jej typow i form oraz
dominacji form wtasnosci uspotecznionej, na czele z panistwowg. W kon-
sekwencji gwarancje wtasnosci w konstytucjach panstw tego regionu
Europy z jednej strony przejety standardy zastosowane przez panstwa
zachodnie, z drugiej zas — wprowadzity rozwigzania wtasciwe dla panstw
przechodzacych proces transformacji ustrojowe;jiio.

W polskim systemie konstytucyjnym, bedacym egzemplifikacjg stan-
dardu ustrojowego panstw wschodnioeuropejskich, istota ochrony praw-
nej wspomnianych wyzej wartosci wyrazona zostata w art. 20 i 21 KRP.

Itak, art. 20 KRP gtosi, ze: ,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidar-
nosci i dialogu partnerow spotecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. Z przepisu tego wynika, ze
gtownymi elementami sktadajgcymi sie na ustrdj spotecznej gospo-
darki rynkowej sg: wolnosé¢/swoboda dziatalnosci gospodarczej, wtas-
nosc¢ prywatna, ktore stanowia fundament wolnego rynku oraz solidar-
nosc¢ spoteczna, dialog i wspotpraca partnerow spotecznych - jako
gtowne wartosci zapewniajgce rownowage miedzy gospodarkag ryn-
kowg a modelem panstwa opiekunczego, czyli pomiedzy popytem
i podaza z jednej strony, a z drugiej — realizacjg celow spotecznych,
takich jak miedzy innymi zmniejszenie bezrobocia. Wyrazong w art. 20
KRP wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej polska doktryna definiuje jako
,Swobode podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w dowolnie wybranej, lecz dopuszczonej przez przepisy prawa formie
organizacyjnej, na zasadzie samodzielnoscii bez naruszenia intereséw
publicznych"l, Wolno$¢ ta sktada sie z szeregu bardziej szczegodto-
wych (czgstkowych) swobdd (wolnosci), takich jak:

10 Tamze, s. 22.

m M. Magdziarczyk, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej — od idei do zasady ustrojowej, ,Studia
Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2018, nr 349,
s. 138, https://www.ue.katowice.pl/fileadmin/user_upload/wydawnictwo/SE_ Artyku%C5%82y
_341_360/SE_349/14.pdf.
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e swoboda podejmowania dziatalnosci gospodarczej;
e swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej;

e swoboda w wyborze organizacyjno-prawnej formy prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej;

e swoboda w konkurowaniu z innymi podmiotami gospodarczymi;

e swoboda w zakresie zbywania wtasnych towaréw i ustug oraz ksztat-
towania cen;

e swoboda w zakresie decydowania o sposobie zaangazowania kapitatu;
e swoboda w zakresie zatrudnienia;

e swoboda w zakresie decydowania o sposobie prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej, zmiany jej profilu i czasu trwaniall?,

Natomiast w art. 21 KRP gtoszacym, ze ,Rzeczpospolita Polska chroni
witasnosc i prawo dziedziczenia. Wywtaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszko-
dowaniem” polska ustawa zasadnicza podniosta ochrone wtasnosci pry-
watnej do rangi pryncypium ustrojowego.

W aspekcie podmiotowym ochrona wtasnosci prywatnej zostata usy-
tuowana posrod przepiséw gwarantujagcych wolnosci i prawa cztowieka,
w szczegolnosci w art. 64 ust. 11 2 KRP, ktory stanowi, ze ,Kazdy ma prawo
do wtasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia. Wtas-
nos¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg rownej
dla wszystkich ochronie prawnej”. W przepisach tych polski ustrojodawca
wysunat ochrone wtasnosci prywatnej na czoto wolnosci i praw ekono-
micznych, co rozumiec¢ nalezy jako zaakcentowanie szczegodlnej rangi
wtasnosci wsrod catoksztattu praw majgtkowych. Takie usytuowanie stuzy
zaakcentowaniu jego podmiotowego charakteru prawa, a wiec mozliwo-
Sci skorzystania przez wtasciciela ze wszystkich dostepnych srodkow
ochrony prawnej13.

Ramy dopuszczalnych ograniczen prawa wtasnosci i swobody prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej wyznacza natomiast art. 64 ust. 3 KRP,
ktory stanowi, ze: ,Wtasnos¢ moze byc¢ ograniczona tylko w drodze
ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasno-
$ci”. Z kolei art. 22 KRP podnosi, iz: ,Ograniczenie wolnosci dziatalnosci

2 ] Wegrzyn, Wolnos¢ prowadzenia..., s. 522.
13 M. Magdziarczyk, dz. cyt., s. 139.
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gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny”. Z tresci art. 233 ust. 3 KRP wynika natomiast
uprawnienie ustawodawcy ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela, w tym wolnosci dziatalnosci gospodarczej, w stanie kleski zywio-
towej. Wymienione wyzej artykuty nie zawierajg jednak catosciowej regu-
lacji, wyznaczajacej przestanki i zasady ograniczen dotyczacych tresci
1 zakresu ochrony wtasnosci, ktére w sposdb uniwersalny dla wszystkich
konstytucyjnych wolnosci i praw zostaty okreslone w art. 31 ust. 3 KRP:
,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
mogg byc¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzgdku pub-
licznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac
istoty wolnosci 1 praw”. Zdaniem polskiej doktryny tagczna analiza warto-
Sciwymienionych w tym artykule wyraza koncepcje interesu publicznego
jako ogdlnego wyznacznika granic wolnosci i praw jednostki!4.

Sposdéb i miejsce ujecia ochrony wtasnosci prywatnej i wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej w Konstytucji RP przesadza o ich istocie. Zostaty
one bowiem ukonstytuowane jako podstawowe filary ustroju gospodar-
czego panstwa, pryncypia konstytucyjne, naczelne rozstrzygniecia cha-
rakteryzujace ustrdj panstwowy, a takze wyznaczajgce kierunek wyktadni
wszelkich norm krajowego systemu prawnego.

u4 S, Jarosz-Zukowska, dz. cyt., s. 22.
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2.

Prawa i wolnosci ekonomiczne
w Konstytucji Federacji Rosyjskiej

Pojecia takie jak prawo wtasnosci prywatnej i wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej pojawity sie w rosyjskim systemie ustrojowym po raz pierw-
szy dopiero w konstytucji z 1993 r. Wraz z nimi wprowadzono do porzadku
prawnego inne, nowe terminy, jak miedzy innymi: nieuczciwa konkuren-
cja, monopolizacja, swobodny przeptyw towardw, ustug i srodkow finanso-
wych, wtasnosc¢ intelektualna, ochrona prywatnosci, nietykalnos¢ miesz-
kania, ochrona czci i dobrego imienia itp. Wszystkie te pojecia, genetycznie
Zwigzane z prawem prywatnym, wyznaczajg nowy cywilnoprawny status
obywateli i podmiotéw gospodarczych Federacji Rosyjskiej!3.

Warto przypomnie¢, ze w okresie rewolucyjnym i podczas trwania
Zwigzku Radzieckiego prywatna witasnos¢ ziemi, srodkow produkcji,
a takze swoboda przedsiebiorczosci byty konstrukcjami nieobecnymi,
nalezacymi do obcego, burzuazyjnego systemu prawnego. Juz w 1917 r.
dekretem o ziemi, wydanym przez II Ogdlnorosyjski Zjazd Rad, dokonano
catkowitej nacjonalizacji ziemi i jej bogactw oraz zakazano cywilnopraw-
nego obrotu ziemia. Konstytucje: stalinowska z 1936 r.116 i brezniewow-
ska z 1977 r117 ugruntowaty konstrukcje wtasnosci socjalistycznej, maja-
cej badz forme wtasnosci panstwowej, wystepujacej jako mienie ,catego
ludu”, badz forme wtasnosci kotchozowo-spoétdzielczej (por. art. 41 5 Kon-
stytucji ZSRR z 1936 r. i art. 10, 11 Konstytucji ZSRR z 1977 r. )18,

15 KommeHmapuil kK KoHcmumyyuu Pocculickoii ®edepayuu, per. B.JI. 3opbkuH, JI.B. Jlazapes,
https://kommentarii.org/konstitutc/page40.html.

16 KOHCTUTYILIMS (OCHOBHOM 3aKOH) COH03a COBETCKUX COLMATMCTUYECKUX PECIyOIuK.
VrBepsraeHa Upespbraanitbim VIII cbesnom CoBeToB Coro3a CCP 5 mekabpst 1936 roga(c mocieny-
IOLIMMHY U3MEHeHUIMU U JjonloNnHeHrsaMu) http://www.hist. msu.ru/ER/Etext/cnst1936.htm.

17 KoHCTUTYLMS (OCHOBHOM 3aKOH) COH03a COBETCKUX COLMAIMCTUYECKUX Peciyonuk IIpu-
HsITa Ha BHeouYepeHOU cebMolt ceccuu BepxoBHoro CoBeTa CCCP 1eBSITOr0O CO3bIBa 7 ORTSIOPS
1977 r. http://www.hist.msu.ru/ER/Etext/cnst1977.htm#2, tekst w j. polskim Konstytucja (Ustawa
Zasadnicza) Zwiqzku Socjalistycznych Republik Radzieckich z 1977 roku, przet. S.R. Dobrowolski, War-
szawa 1977, https://documen.site/download/konstytucja-zsrr__pdf.

18 Zob. tez A. Mycielski, Konstytucja ZSRR, ,,Nauka i Sztuka. Kwartalnik” 1948, t. 9, s. 6, https://
bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/publication/39711/edition/40605/content?format_ id=2.
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Konstytucja ZSRR z 1936 r. w art. 6 gtosita, ze Ziemia, jej wnetrze, wody,
lasy, zaktady przemystowe, fabryki, kopalnie, transport kolejowy, wodny
1 powietrzny, banki, srodki tgcznosci, przedsiebiorstwa rolne stanowity
wtasnos¢ panstwa i takg sama forme wtasnosci miaty przedsiebiorstwa
komunalne oraz podstawowy zasob domow mieszkalnych. Zamiast
ochrony wtasnosci prywatnej ustréj ZSRR gwarantowat ochrone wtasno-
$ci osobistej, rozumianej jako ,wtasnosc¢ przedmiotéw uzytku codzien-
nego, domu mieszkalnego, niewielkich dziatek gruntéw, pomocniczego
gospodarstwa domowego, 1 oszczednosci pochodzacych z pracy”. Kon-
stytucje Zwigzku Radzieckiego uznawaty prawo dziedziczenia.

Typ gospodarki narodowej Kraju Rad to gospodarka uspoteczniona.
Zgodnie z art. 16 Konstytucji z 1977 r. (KZSRR) ekonomika stanowita ,jed-
nolity kompleks gospodarki narodowej, obejmujgcy wszystkie ogniwa
spotecznej produkcji, podziatu i wymiany na terytorium kraju’. Zarza-
dzanie odbywato sie na podstawie panstwowych wieloletnich planow
rozwoju gospodarczego 1 spotecznego, z uwzglednieniem centralnego
kierownictwa'1®. Prywatna inicjatywa ograniczona byta wytacznie do
osobistej pracy obywateli w rekodzielnictwie i rzemiosle, rolnictwie, ustu-
gach (por. art. 17 KZSRR).

Produkcja rolna realizowana byta w oparciu o system kotchozow
i sowchozdow powstatych w trybie wywtaszczenia ziemi i kolektywizacji
rolnictwa. Kotchozy byty szczegdlnym typem spodtdzielni rolnych, sow-
chozy byty natomiast przedsiebiorstwami panstwowymi. Przepis art. 12
KZSRR stanowtit, iz ,Ziemia zajmmowana przez kotchozy jest im oddana
w bezptatne i bezterminowe uzytkowanie”. Pracownicy otrzymywali mie-
sieczng ptace, mieli tez prawo do domu mieszkalnego oraz prawo do uzyt-
kowania dziatki przydomowej.

W nowych warunkach ustrojowych zapoczgtkowanych rozpadem
Zwigzku Radzieckiego i pieriestrojkg przywrocono witasnos¢ prywatng
ziemi i Srodkoéw produkcji oraz proklamowano wolnosci i prawa ekono-
miczne. Idee te zostaty wyartykutowane jako zasady ustrojowe w Konsty-
tucji Federacji Rosyjskie;j.

Po pierwsze, nalezy tu zwrocic¢ uwage na przepisy znajdujace sie w roz-
dziale I zatytutowanym Podstawy ustroju konstytucyjnego. Przepis art.
8 ust. 1 KFR gtosi, ze ,W Federacji Rosyjskiej gwarantuje sie integralnosc¢
przestrzeni ekonomicznej, swobodny przeptyw towarow, ustug i sSrodkow

19 Tamze, S. 7.
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finansowych, wspieranie konkurencji oraz swobode dziatalnosci gospo-
darczej”. Tym samym KFR ukonstytuowata nowy typ gospodarki narodo-
wej, tj. gospodarke wolnorynkows,.

Wymienione na poczatku art. 8 ust. 1 KFR pryncypium integralnosci
przestrzeni ekonomicznej wigze sie z zasadg federalizmu i oznacza jed-
nolitos¢ systemu finansowego i podatkowego. W rozumieniu tej zasady
podmioty stanowigce czesci sktadowe federacji — obwody, kraje, republiki
1 okregi — nie majg prawa wprowadzac¢ wtasnych instrumentow finan-
sowych, takich jak miedzy innymi regionalne waluty czy podatki itp.
W ramach integralnej przestrzeni ekonomicznej gwarantuje sie takze
swobodny przeptyw towardw, ustug, jak rowniez srodkdéw finansowych.

Swoboda dziatalnosci gospodarczej, o ktorej mowa w komentowanym
artykule, na gruncie rosyjskiej doktryny i orzecznictwa pojmowana jest
analogicznie jak w systemach zachodnich - jako wolnos¢ od nieuzasad-
nionej interesem publicznym ingerencji panstwa w przedsiebiorczg ini-
cjatywe obywateli. W szczegdlnosci sktada sie ona z szeregu innych praw
wolnosciowych, na osnowie ktérych konstruuje sie rosyjski model relacji
wtadzy publicznej i biznesul?9. Do zasad uszczegodtowiajacych i dookre-
Slajgcych swobode dziatalnosci gospodarczej nalezg miedzy innymi: Swo-

boda umow, wolnos¢ konkurencji, prawo wyboru réznorodnych form
organizacyjno-prawnych dla realizacji dziatalnosci gospodarczej, prawo
korzystania z mienia na potrzeby dziatalnosci gospodarczej, swoboda
tworzenia bazy majatkowej przedsiebiorstw, swoboda sprzedazy wyro-
bow na rynku, prawo do ochrony przed monopolem i nieuczciwg konku-
rencja (art. 34 KFR)!21,

Przepis art. 8 ust. 2 KFR stanowi, ze w ,Federacji Rosyjskiej uznaje sie
ichroni na rowni wtasnosc prywatng, panistwowg, municypalng oraz inne
formy wtasnosci”. Tym samym ustrdj FR konstytuuje i chroni prawo wtas-
nosci, dzielagc jg na: prywatng, panstwowg, municypalng i inne. Analo-
gicznie jak KRP rosyjska ustawa zasadnicza podnosi ochrone wtasnosci
do rangi pryncypium ustrojowego. Przy czym catkowicie nowg konstruk-
Cja jest tutaj wtasnos¢ municypalna. Do 1990 r. w Rosji nie byto bowiem
zadnych form samorzadu lokalnego, tj. nie byto jakichkolwiek podmio-
tow, ktérym mogtaby przystugiwac wtasnos¢ municypalna.

120 KommeHmapudl..., s. 12.

121 Tamze.
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W rozdziale II KFR, zatytutowanym Prawa i wolnosci cztowieka i oby-
watela, w art. 35 ust. 1-4 znajdziemy kolejne przepisy dotyczace sfery wol-
nosci i praw ekonomicznych - tym razem ujete w aspekcie podmioto-
wym. ,1. Wtasnos$¢ prywatna jest chroniona przez prawo. 2. Kazdy ma
prawo do posiadania mienia na wtasnos¢, wtadania nim, uzytkowania go
1 rozporzadzania nim zarowno indywidualnie, jak i wspodlnie z innymi
osobami. 3. Nikt nie moze zosta¢ pozbawiony swojego mienia inaczej, jak
tylko na mocy wyroku sgdowego. Przymusowe wywtaszczenie na cele
panstwowe moze by¢ dokonane wytgcznie pod warunkiem uprzedniego
i rownowartosciowego odszkodowania. 4. Gwarantuje sie prawo dziedzi-
czenia" Stosownie do art. 35 ust. 1 KFR obowigzek ochrony wtasnosci pry-
watnej jest wiec konstytucyjnym obowigzkiem panstwa. Obowigzek ten
jest realizowany przede wszystkim poprzez przyjmowanie ustaw i innych
regulacji prawnych, zarowno przez panstwo federalne, jak i przez pod-
mioty wchodzace w sktad Federacji Rosyjskiej22,

122 KommeHmapull..., s. 40.
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3.

Wtasnosé ziemi
i bogactw naturalnych

Zgodnie z tradycjg rosyjskiego konstytucjonalizmu KFR z 1993 r.
poswieca stosunkowo duzo miejsca problematyce wtasnosci ziemi i zaso-
boéw naturalnych. I tak, art. 9 ust. 2 KFR gtosi, ze ,Ziemia i inne zasoby
naturalne mogg byc¢ przedmiotem wtasnosci prywatnej, panstwowej,
municypalnej oraz innych form wtasnosci”. W tym artykule KFR expressis
verbis gwarantuje prawo wtasnosci ziemi i innych zasobdw naturalnych,
takze osobom prywatnym. Przepisem tym KFR zrywa z zasadg wytgcznej
panstwowej wtasnosci ziemi dominujgcg w ustroju radzieckim i konsty-
tuuje nowy porzadek spoteczno-ekonomiczny.

Warto w tym konteks$cie zwréci¢ uwage na art. 36 ust. 1i 2 KFR, ktéry
gtosi, iz: ,Obywatele i ich organizacje majg prawo do posiadania ziemi
jako wtasnosci prywatnej. Wtadanie ziemis, jej uzytkowanie i rozporzg-
dzanie nig oraz innym zasobami naturalnymi realizowane jest przez ich
wtascicieli swobodnie, jesli nie wyrzadza to szkody srodowisku natural-
nemu i nie narusza praw i stusznych intereséw innych oséb”. Z przepisow
tych wynika, z jednej strony, podmiotowa ochrona wtasnosci prywatnej
ziemi, z drugiej zas — mozliwos¢ wprowadzania ograniczen w jej realizacji
na podstawie okreslonych w Konstytucji FR przestanek, takich jak szkoda
w $rodowisku oraz prawa i stuszne interesy innych oséb!23.

Wspomniany wyzej art. 9 ust. 2 KFR wsrod bogactw naturalnych na
plerwszym miejscu wymienia ziemie. To ona jawi sie najcenniejszym
i niczym niezastepowalnym zasobem?!24, Panstwowa wtasno$¢ ziemi to
zarowno witasnoéc federalna, jak i wtasnosé¢ podmiotéw federacji (regio-
now). Aktualnie zajmuje ona okoto 60% terytorium kraju i obejmuje grunty
lesne, obszary o przeznaczeniu obronnym i militarnym, w tym tereny
miastotworczych obiektow strategicznych znajdujacych sie w ZATO,

123 B, Rakoczy, Problematyka ochrony $rodowiska w Konstytucji Federacji Rosyjskiej, ,,Prawo i Sro-
dowisko” 2004, nr 3, s. 101.

124 7Zob. szerzej: M. Miciriska, Ochrona srodowiska w Rosji. Wybrane aspekty prawnoporéwnawcze,
Torun 2021, S. 43.
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miejsca wystepowania uzytecznych kopalin, obszary chronione, miejsca
wystepowania gatunkéw wpisanych do Czerwonej Ksiegi FR123,

Jak juz wspomniano, nowg forma wtasnosci ziemi jest wtasnos¢ muni-
cypalna. Jej pomiotami sg jednostki samorzgdu lokalnego: miasta, wsie,
rejony municypalne. Obejmuje ona okoto 20% ogdtu ziemi FR126. Pozo-
state 20% gruntow to wtasnos¢ prywatna. Zgodnie z Kodeksem ziem-
skim FR!%7 osoby fizyczne (obywatele FR) i osoby prawne FR moga by¢
wtascicielami gruntow rolnych, budowlanych i przemystowych, w tym
takze gruntow specjalnego przeznaczenia. Najwiecej ograniczen zwigza-
nych jest z obrotem ziemig rolng, ktéra stanowi 37% ogdlnego obszaru
kraju. Jej areat ulega statemu zmniejszaniu sie ze wzgledu na rozwoj miast
i wsi, infrastruktury transportowej, energetycznej. Prawo federalne ogra-
nicza cudzoziemcom nabywanie wtasnosci rolnej Obroét ziemig przezna-
czong pod budowe, obiekty przemystowe i infrastrukture jest bardziej
swobodny, jednakze i w tym przypadku cudzoziemcy nie moga nabywac
na wtasnos¢ gruntéw znajdujacych sie na terenach przygranicznych, przy
obiektach strategicznych, wojskowych, zamknietych jednostkach teryto-
rialnych, na szelfie kontynentalnym i innych.

Drugim po ziemi strategicznym zasobem naturalnym Rosji jest pod-
glebie (ros. niedra). Jest to ,cze$¢ skorupy ziemskiej potozona ponizej
warstwy gleby, a przy jej braku, ponizej powierzchni ziemi i dna jezior
i rzek, siegajaca w gtab wnetrza Ziemi, dostepna do badan geologicz-
nych i zagospodarowania"28. Z uwagi na to, ze niedra stanowi podstawe
surowcowg rosyjskiej gospodarki narodowej'?®, ustawodawca federalny
zdecydowat sie obja¢ ochrong catg warstwe geologiczng az do jadra
Ziemi, a nie tylko uzyteczne kopaliny ztozone w tej warstwie, jak ma to na
przyktad miejsce w polskim ustawodawstwie geologicznym i gérniczym.
Przepisy art. 11 2 federalnej ustawy z dnia 21 lutego 1992 r. o podglebiu
ustanawiajg panstwowg wtasnos¢ podglebia: federalng lub podmiotow
federacji. Poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie z podglebia

125 [Ipago cobcmeeHHocMU Ha pupodHble pecypcbl, http://partnerstvo.ru/lib/pravo/node/732.
126 Tamze.

127 3emeNbHBIM KofleKC Poccuiickon defepany OT 25.10.2001 N 136-®3, http://pravo.gov.ru/
proxy/ips/?docbody=&nd=102073184.

128 QepepabHBIM 3aKOH OT 21.02.1992 N 2395-1 — O Hedpax, http://pravo.gov.ru/proxy/
ips/?docbody=&nd=102014778.

129 H.B. Ky3HeI0Ba, JKojozudeckoe npaso, YuebHoe nocobue, , FOpucnpymeHuus” 2000, http://
www.bibliotekar.ru/ecologicheskoe-pravo-2/.
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uzytecznych kopalin i innych zasobow odbywa sie na podstawie konce-
sji, ktoéra moze by¢ przyznana zardowno panstwowym, jak i prywatnym
przedsiebiorstwom. Prawo na wydobywanie zt6z na szelfie kontynen-
talnym przystuguje jednak tylko przedsiebiorstwom panstwowym (np.
Gazprom, Rosnieft). Przepisy lex specialis w stosunku do ustawy o pod-
glebiu zawiera federalna ustawa z dnia 26 marca 1998 r. o metalach szla-
chetnych i kamieniach szlachetnych z 1998 r.130 W mysl tej ustawy tylko
przedsiebiorstwa krajowe, bez udziatu cudzoziemcoéw i zagranicznego
kapitatu, mogg otrzymac¢ koncesje na poszukiwanie, wydobywanie,
przetwarzanie i wprowadzanie do obrotu metali i kamieni szlachetnych.

Kolejne strategiczne bogactwo naturalne to woda. Rosja nalezy do
krajow o najwiekszych zasobach wodnych. Na jej terytorium znajduje
sie 120 tys. rzek i 200 tys. jezior, w tym Bajkat zawierajacy jedng piata
Swiatowych wod stodkich. System rzeczny wykorzystywany jest do
celow transportowych i energetycznych. Hydroelektrownie, z ktorych
najwieksza potozona jest na syberyjskim Jeniseju, wytwarzajg 19,5%
bilansu elektrycznego®3l. Stosownie do art. 8 Kodeksu wodnego Fede-
racji Rosyjskiej z 2006 r.132 zasoby wodne sa zasadniczo przedmiotem
witasnosci federalnej. Wyjatek w tym zakresie stanowi prawo witasno-
$ci stawow 1 nawodnionych wyrobisk, podmiotem ktérego mogg byc
jednostki municypalne, osoby fizyczne i osoby prawne, jesli dyspo-
nujg tytutem wtasnosci gruntu, na ktérym potozone sg dane obiekty
wodne. Powierzchniowe obiekty wodne, do ktérych nalezg morza iich
czesci, w tym cies$niny, zatoki, ujscia rzek, cieki wodne (rzeki, strumie-
nie, kanaty), zbiorniki (jeziora, stawy, zawodnione wyrobiska), bagna,
naturalne zZrédta woéd podziemnych (Zrddia, gejzery), lodowce, i pola
$niezne, oraz ich linia brzegowa, sg ogdlnodostepne i stanowig przed-
miot powszechnego korzystania z wod, z mozliwoscig realizacji ama-
torskiego i sportowego wedkarstwa oraz cumowania todzi (art. 51 6
Kodeksu wodnego).

130 QeqepabHbBIN 3aKOH OT 26.03.1998 N 41-®3 — O paroleHHbIX MeTalIaX U JParoleHHbIX
KaMH$X, http://www.kremlin.ru/acts/bank/12117.

131 [lpou3sodcmeo U nompebneHue anekmposHepeuu 6 Poccutickoll ®edepayuu 6 2017 200,
https://1iprime.ru/sience/20181115/829538943.html.

132 BopHBIM KofeKc Poccuiickou defepannu oT 3.06.2006 N 74-®3, http://docs.cntd.ru/
document/901982862.
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Kolejne bogactwo to lasy, ktére zajmujg 46,4% obszaru kraju, co sta-
nowi ponad 22% $wiatowej powierzchni lesnej!33. Zgodnie z Kodeksem
le$nym Federacji Rosyjskiej z 2006 r.134 lasy sg wtasnoscia federalna. Ani
regiony, ani jednostki samorzgdu terytorialnego, ani osoby fizyczne nie
mogg posiadac lasow na wtasnosc. Dla porownania, w Europie w rekach
prywatnych znajduje sie od 60 do 100% lasow!33. Znaczacy wyjatek na
tym tle stanowi Polska, na obszarze ktorej 78% lasow stanowig lasy pan-
stwowe. Jest to zastuga uchwalonej w drodze obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego
charakteru strategicznych zasobdéw naturalnych krajul3¢, wprowadzaja-
cej zakaz prywatyzacji lasow panstwowych, wod ptynacych, obszarow
morskich wraz z linig brzegowg, parkow narodowych oraz kopalin.
Podobnie jak w Polsce panstwowg wtasnos¢ w Rosji stanowig dziko
wystepujace zwierzetal?”.

Z powyzszych ustalen wynika, ze znaczaca czesc¢ zasobow naturalnych
jest catkowicie wytgczona z obrotu cywilnoprawnego, gdyz stanowi wtas-
nosc¢ panstwowsg. Dotyczy to ziemi, zasobow lesnych, wodnych, catosci
podglebia i zasobéw swiata zwierzecego!ss.

133 JlecHoe xo3saticmeo Poccuu: 0630p Ha Hauano 2017 200a, https://proderevo.net/industries/
forestry/lesnoe-khozyajstvo-rossii-obzor-na-nachalo-2017-goda.html.

134 JlecHOW KofieKC PoccuicKoM defiepaliuul OT 4.12.2006 N 200-®3, https://rg.ru/2006/12/08/
lesnoy-kodeks-dok.html.

135 Mapping the distribution of forest ownership in Europe, European Forest Institute, http://www.efi.
int/files/attachments/publications/private_ forest_ownership_map_of europe_april_2013.pdf.

136 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 1., poz. 1235.

137 PepepabHBIN 3aKOH OT 24.04.1995 N 52-®3 — O skMBOTHOM Mupe, http://www.consultant.
ru/document/cons_ doc_ LAW _6542/.

138 A.C. TuxoHOBa, CodepicaHue npasa cobcmeeHHOCMU Ha NpupoOHble pecypcbl, , Me>KIyHapOL -

bl JKypHan TymaHuTapHbix U EcTecTBeHHBIX Hayk” 2019, s. 1, https://cyberleninka.ru/
article/n/soderzhanie-prava-sobstvennosti-na-prirodnye-resursy.

87



88

4.

Ograniczenia realizacji wolnosci
i praw ekonomicznych
w zamknietych miastach

Przepis art. 1 ust. 5 ustawy o ZATO stanowi, ze prawa obywateli zyja-
cych i pracujacych w zamknietych jednostkach administracyjno-tery-
torialnych nie mogg by¢ ograniczone inaczej niz na podstawie ustawy.
Tym samym przepis ten gwarantuje realizacje, zgodnego ze standardami
miedzynarodowymi i Konstytucjg Federacji Rosyjskiej, wymogu ograni-
czania konstytucyjnych wolnosci i praw tylko na podstawie ustawy i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci i praw ekonomicz-
nych wprowadza art. 3 ust. 1 tiret 2 zj.a.t, ktory stanowi, iz obowigzu-
jacy w ZATO szczegdlny rezim bezpieczenstwa polega na ustanowieniu
miedzy innymi: ,ograniczen prawa prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej i przedsiebiorczej, posiadania, uzytkowania i rozporzgdzania
zasobami naturalnymi, nieruchomosciami, wynikajagcych z ograniczen
wijazdu i (lub) statego pobytu”. Wzmiankowany przepis wprowadza zatem
ograniczenia swobody dziatalnosci gospodarczej i swobody przedsiebior-
czosci oraz realizacji prawa wtasnosci, ktore zwigzane sg z dziataniem
rezimu przepustkowego.

W praktyce ograniczenia swobody prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej polegajg na tym, ze od potencjalnych inwestorow, przedsiebiorcow
wymaga sie uzyskania zezwolen na wjazd i na pobyt w ZATO, a zezwole-
nia te mozna uzyskac dopiero po zakonczonym z pozytywnym wynikiem
postepowaniu sprawdzajacym przeprowadzonym przez organy Federal-
nej Stuzby Bezpieczenstwa. Stanowi o tym bezposrednio art. 3 ust. 2.4.
z.j.a.t, ktory gtosi, ze ,Prawo do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
na terenie zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej przystu-
guje osobom prawnym i fizycznym, ktdre spetniajg wymogi zapewnie-
nia specjalnego rezimu bezpiecznego funkcjonowania organizacji i (lub)
obiektow na terenie zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej”.
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Podobnie przewdz oséb oraz wwoz i wywoz wszelkich towarow 1 wyma-
gajg uzyskania odpowiedniego zezwolenia i przepustki.

Ograniczenia w swobodzie dziatalnosci gospodarczej zwigzane
z obcym kapitatem zostaty okreslone w art. 3 ust. 2.1. z,j.a.t, ktdry stanowi,
ze ,Tworzenie i dziatanie organizacji z inwestycjami zagranicznymi na
terytorium zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej dopuszcza
sie w trybie przewidzianym przez Rzad Federacji Rosyjskiej, z wyjgtkiem
przypadkow przewidzianych w ustawach federalnych” Wynika z tego, ze
dziatalnosc¢ inwestorow zagranicznych i podmiotéw z udziatem kapitatu
zagranicznego na obszarze zamknietych miast jest zasadniczo niedozwo-
lona. W trybie aktu wykonawczego Rzad Federacji Rosyjskiej moze jednak
wydac¢ zgode na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej konkretnego
podmiotu zagranicznego na terytorium ZATO.

Wspomniany art. 3 ust. 1 tiret 4 z.j.a.t. wprowadza ograniczenia w rea-
lizacji prawa wtasnosci, w szczegolnosci dotyczace: ,posiadania, uzyt-
kowania i rozporzadzania zasobami naturalnymi i nieruchomosciami”.
Tresc tego przepisu zostata dookreslona w art. 8 ust. 1.1. z.j.a.t., ktory sta-
nowi, ze ,transakcje nabycia prawa wtasnosci do nieruchomosci poto-
zonej na terytorium zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej
lub inne transakcje zwigzane z tym majatkiem, mogg by¢ dokonywane
wytgcznie przez obywateli Federacji Rosyjskiej, ktorzy zamieszkujg na
state lub uzyskali zezwolenie na pobyt stalty na terytorium zamknietej
jednostki administracyjno-terytorialnej, obywateli Federacji Rosyjskiej
pracujacych na tym terytorium na podstawie umowy o prace zawar-
tej na czas nieokres$lony z organizacjami, z tytutu ktérych utworzono
zamknietg jednostke administracyjno-terytorialng, oraz osobami praw-
nymi zlokalizowanymi i zarejestrowanymi na terytorium zamknietej
jednostki administracyjno-terytorialnej”. Oznacza to, ze stronami umoéw
cywilnoprawnych dotyczgcych nieruchomosci potozonych na terenie
ZATO, moga byc¢ osoby fizyczne — wytacznie obywatele Federacji Rosyj-
skiej, stali mieszkancy zamknietych miast lub pracownicy zatrudnieni
na umowe o prace w obiektach potozonych na terytorium ZATO. Osoby
fizyczne, prawne spoza ZATO nie moga by¢ stronami umow kupna,
sprzedazy, zamiany, najmu nieruchomosci, mieszkan, dziatek gruntu
potozonych na obszarze zamknietych miast.
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Odnosnie do gospodarki nieruchomosciami nalezy tez zwrocic
uwage rowniez na art. 6 ust. 2 z.j.a.t,, ktoéry gtosi, ze ,Dziatki zajmowane
przez organizacje i (lub) obiekty, ze wzgledu na charakter ktérych utwo-
rzono zamkniete formacje administracyjno-terytorialne, sg wtasnoscia
federalng i sg przekazywane do statego (wieczystego) uzytkowania tym
organizacjom i (lub) obiektom”. Zatem, jak juz byta o tym mowa, grunty,
na ktérych znajdujg sie obiekty strategiczne, np. poligony wojskowe,
kombinaty atomowe, instytuty doswiadczalne i naukowo-badawcze
iinne, czyli terytoria tzw. zony B, stanowig wytaczng wtasnosc federalna.
A contrario z przepisu tego mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze grunty, na
ktorych znajduje sie infrastruktura spoteczno-komunikacyjna zamknie-
tych miast: osiedla mieszkaniowe, ulice, place, obiekty handlowo-ustu-
gowe, osrodki zdrowia, placowki oswiaty, kultury i sportu, mogg stanowic
witasnosc¢ regionalng, tj. nalezgcg do podmiotdw federacji, municypalng
lub prywatna.

Odnosnie do majgcych powszechne zastosowanie w obrocie cywilno-
prawnym regut Kodeksu ziemskiego FR ustrdj ZATO wprowadza istotne
wyjatki. Dookreslenie odrebnych zasad dotyczacych gospodarki nieru-
chomosciami na terytorium ZATO zawierajg przepisy wykonawcze, art.
6 ust. 4 zj.a.t. stanowi bowiem, ze: ,W zamknietej jednostce administra-
cyjno-terytorialnej ustanawia sie specjalny system uzytkowania ziemi
okreslony decyzja (ros. rieszenijem) rzagdu Federacji Rosyjskiej”.



Specjalne gwarancje
spoteczno-ekonomiczne

Prawo federalne przewiduje specjalne, panstwowe instrumenty kom-
pensacji ekonomiczneji spotecznego zabezpieczenia obywateli FR miesz-
kajacych i (lub) pracujacych w zamknietych jednostkach administracyj-
nych. Do srodkdéw tych nalezg miedzy innymi: zwiekszony poziom
wydatkéw budzetowych na rozwoj infrastruktury zamknietych miast,
specjalistyczny system opieki zdrowotnej, stabilnos¢ zatrudnienia, pod-
wyzszone $wiadczenia ptacowe i ubezpieczeniowel?.

Wysoki status socjalny mieszkancow ZATO gwarantujg liczne przepisy
ustawy. Pierwszy artykut, na ktory nalezy zwrdci¢ uwage, zapewnia miesz-
kancom bezpieczenstwo dostaw energii. Przepis art. 3 ust. 2.3. z.,j.a.t. sta-
nowi, ze: ,obiekty zespotu mieszkaniowo-komunalnego w zamknietej
jednostce administracyjno-terytorialnej znajdujg sie na liscie odbiorcow
energii, ktérych zaopatrzenie w zasoby energetyczne nie podlega ograni-
czeniu ani przerwaniu’ Przepis ten zapewnia wiec gospodarstwom
domowym ZATO statg i zasadniczo bezptatng dostawe energii elektrycz-
nej. Warto w tym miejscu podnies¢, ze znaczna czes¢ zamknietych miast
zlokalizowana jest na obszarach dalekiej pétnocy, np. w obwodzie archan-
gielskim czy murmanskim. W ekstremalnych, subpolarnych strefach kli-
matycznych odciecie zrédet energii praktycznie uniemozliwitoby ludzkg
egzystencje.

Kolejne gwarancje spoteczno-ekonomiczne znajdujemy w art. 7. Jego
ustep pierwszy gtosi, iz ,Pobyt i (lub) praca obywateli podlegajacych szcze-
golnemu rezimowi dla bezpiecznego funkcjonowania organizacji i (lub)
przedmiotow w zamknietej jednostce administracyjno-terytorialnej wyma-
gaja wsparcia ze strony panstwa. Instrumenty wsparcia panstwowego

139 }0.B. IllymoBa, Hekomopble npobnembl peanusayuu MexaHusma eapaHmuil u komneHcayudl
pabomHukam, nodsepzaroujumcsi 6030elicmauto 8pedHbIX (hakmopos npoussodcmad, HaxodsiWe2ocst Ha
meppumopuu 30Hbl padudyuoHHo20 6nusiHUsA, ,BecTHUK HO>KHO-Ypanbckoro I'ocyapCcTBeHHOTO
VauBepcuteTa. Cepusi: [IpaBo” 2017, nr 3, s. 68, https://cyberleninka.ru/article/n/nekotorye-
problemy-realizatsii-mehanizma-garantiy-i-kompensatsiy-rabotnikam-podvergayuschimsya-
-vozdeystviyu-vrednyh-faktorov.
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obejmujg zwiekszony poziom zaopatrzenia budzetowego ludnosci, srodki
ochrony socjalnej, Swiadczenia ptacowe, ubezpieczenie panstwowe i bez-
pieczenstwo pracy”. W zwigzku z tym dotacje z budzetu federalnego prze-
kazywane jednostkom ZATO sa Srednio 2,36 razy wyzsze niz dotacje prze-
kazywane innym miejscowosciom zlokalizowanym w danym podmiocie
federacji, a wydatki na jednego mieszkanca ZATO sg od 1,4 do 5,6 razy
wyzsze niz wydatki na statystycznego mieszkarica danego regionu!4,
Srednie zarobki w ZATO sg co najmniej o 20% wyzsze niz ptaca w naj-
wiekszych miastach danego regionu. W przypadku zwolnienia z powodu
likwidacji lub restrukturyzacji stanowisk pracy dokonywanej przez pod-
miot zatrudniajacy pracownik ZATO ma prawo do wyptaty swojej Sredniej
ptacy przez okres 6 miesiecy.

Przepis art. 7 ust. 22 z.j.a.t. przewiduje tez wsparcie ze strony panstwa
polegajace na udzielaniu obywatelom FR, mieszkanncom i pracownikom
ZATO, ktorzy chcg sie przenies¢ do nowego miejsca zamieszkania, Swiad-
czen socjalnych na zakup mieszkania poza granicami zamknietej jed-
nostki administracyjno-terytorialnej.

Panstwo dotujac budzet jednostki samorzgdowej ZATO, zapewnia pra-
cownikom i cztonkom ich najblizszej rodziny mieszkania komunalne,
miejsca w ztobkach i przedszkolach!.,

Wskazane wyzej roznice w zaopatrzeniu budzetowym ZATO wynikajg
sie nie tylko z potrzeby zapewnienia stabilnej, wysoko kwalifikowanej kadry
pracowniczej w strategicznych obiektach panstwowych, ale takze z obiek-
tywnych czynnikéw wptywajgcych na ich funkcjonowanie, w szczegolno-
$ci z potozenia geograficznego i warunkow klimatycznych, co moze pro-
wadzi¢ do znacznego wzrostu kosztéw i ustug komunalnych42,

Podsumowujgc ustalenia dokonane w tym rozdziale, stwierdzi¢
wypada, ze rosyjski porzgdek konstytucyjny zasadniczo harmonizuje ze
standardami prawa miedzynarodowego w zakresie ochrony wtasnosci
prywatnej i wolnosci dziatalnosci gospodarczej. KFR zawiera konstruk-
cje ustrojowe zblizone do przyjetych w konstytucjach panstw, ktore tak
jak Polska przechodzity w latach dziewiec¢dziesigtych XX w. przez proces
transformacji ustrojowej. Konstytucja FR deklaruje zréznicowane formy

140 JI. TIpoHwmHa, O npobnemax 3ATO U cospeMeHHbIX HanpasneHusix ux peweHusl, ,,9dKOHOMHKA"
2008, nr 1, http://bujet.ru/article/29255.php.

141 10.B. IllymoBa, dz. cyt., s. 67.

142 Tamze.



Rozdziat IV Zamkniete miasta a ekonomiczne prawa i wolnosci

witasnosci ziemi i bogactw naturalnych, jednakze ze wzgledu na trady-
cyjny, centralistyczno-kolektywistyczny paradygmat zarzgdzania
majatkiem narodowym ustawy federalne regulujagce gospodarowanie
poszczegolnymi komponentami sSrodowiska wprowadzajg znaczgce
ograniczenia w realizacji prawa wtasnosci prywatnejl#3. Panstwowy
charakter strategicznych zasobow naturalnych ma w Rosji charakter
nienegocjowalny44.

Obszary ZATO charakteryzujg sie wprowadzonymi w trybie ustawo-
wym, w oparciu o dozwolong prawem miedzynarodowym i KFR prze-
stanke bezpieczenstwa panstwowego, licznymi reglamentacjami wolno-
$ci i praw ekonomicznych. Specjalna pozycja ustrojowa ZATO i zwigzane
Z nig ograniczenia same w sobie utrudniajg rozwoj gospodarczy i inwe-
stycyjny poszczegolnych jednostek. Przeszkodg dla rynku jest zakaz inwe-
stycji zagranicznych, koniecznosc¢ przechodzenia procedur sprawdzajg-
cych przez przedsiebiorcow krajowych, ograniczenia wjazdu i statego
pobytu obywateli na terenie ZATO, ograniczenia wwozu i wywozu towa-
row, brak jakiejkolwiek oferty turystycznej, dominujgca panstwowa wtas-
nosc¢ gruntéw i nieruchomosci. Z wyzej wymienionych przyczyn ZATO sg
miastami zagrozonymi stagnacjg ekonomiczng, o stosunkowo skromnej
ofercie handlowo-ustugowej i rekreacyjnej. Mechanizmy wolnego rynku
i konkurenciji sa tu sitg rzeczy znaczaco ograniczone.

Z drugiej strony prawo federalne przewiduje liczne instrumenty
wsparcia majace za zadanie rekompensowac utrudnienia w rozwoju
spoteczno-ekonomicznym ZATO 1 stabilizowa¢ utrzymanie kadry
wysoko wykwalifikowanych specjalistow i1 pracownikéw gotowych
znosi¢ trudne warunki pracy. Instrumenty te majg rowniez wspierac
rozwdj infrastruktury tak spotecznej, jak i inzynieryjnej, oraz umozliwiac
zatrudnianie nowych pracownikow!45,

Aktualny klimat polityczny Rosji zaczat ponownie sprzyjac rozwojowi
zamknietych miast. Budzet federalny znaczgco wspiera jakosc¢ zycia ludzi,
chcac zapobiec obserwowanej ostatnich latach tendencji zmniejszania

143 M. Micinska, Ochrona srodowiska..., s. 43.

144 S, Bieleri, Europa Wschodnia - krajobraz po prometeizmie, Drugie sympozjum im. Ministra
Krzysztofa Skubiszewskiego poswiecone polityce zagranicznej RP, http://www.skubi. net/bielen.html.

145 AJl BopenurreirH, E.B Tlo3gHsiKoBa, Oco6eHHOCMU 6100i#emH020 npoyecca 8 3aKpblmbix
a0MUHUCMPAMUBHO~MeppuUMopUaIbHbiX 06pa308aHusix, ,,BeCTHUK T'ocyfapCcTBEHHOr0 M MyHU-
LUnanbHOrO VrpaBneHust” 2015, nr 2, s. 97, https://cyberleninka.ru/article/n/osobennosti-
byudzhetnogo-protsessa-v-zakrytyh-administrativno-territorialnyh-obrazovaniyah.
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sie liczby ludnosci ZATO spowodowanej miedzy innymi restrukturyzacija
strategicznych obiektow produkcyjnych, niezadowalajgcymi warunkami
zatrudnienia, niskim poziomem ustug socjalnych i rekreacji, ztym stanem
Srodowiska. Istotnym problemem psychologicznym pozostaje tez nie-
pewnosc co do przysztosci instytucji ZATO zardwno na gruncie prawnym,
jak i pod wzgledem rozwoju spoteczno-ekonomicznegoe.

146 T110. ®avikoB, [I.I0. BarapoB, Hosble meHOeHyuU 6 paszsumuu 3aKkpbimelx a0MUHUCMPA =
mueHomeppumMopuanbHolx 06pasosarull (Ha npumepe 3amo amomHoll npombliuneHHocmu, , KoH-
Typel InmobaneHeix TpaHchopmaruit: [ToMUTHKA, DKOHOMMUKA, [IpaBo” 2014, nr 6, s. 121,
https://cyberleninka.ru/article/n/novye-tendentsii-v-razvitii-zakrytyh-administrativno
territorialnyh-obrazovaniy-na-primere-zato-atomnoy-promyshlennosti.
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Standard miedzynarodowy

Wolnos¢ zrzeszania stanowi niezbedny element wszelkich katalogow
praw i wolnosci formutowanych w prawie miedzynarodowym oraz
w konstytucjach wspotczesnych panstw, bez wzgledu czy sg one aktami
obowigzujacymi w rezimach autorytarnych, czy w krajach o dtugoletnich
tradycjach demokratycznych. Swiadczy to o znaczeniu, jakie przywiazuje
sie do tej wolnosci, i o jej podstawowym charakterze w katalogu politycz-
nych wolnosci cztowiekal?’.

Na gruncie aktow miedzynarodowych wolnosc ta bywa jednak rozma-
icie formutowana. W sposob negatywny wolnosc¢ te ujmuje Powszechna
Deklaracja Praw Cztowieka z 1948 r., zastrzegajac, iz ,nikogo nie mozna
zmuszac, aby nalezat do jakiegos$ zrzeszenia” (art. 20 ust. 2). Miedzynaro-
dowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. wigze wolnosc
zrzeszania z prawem do przynaleznosci zwigzkowej. Wskazano tam
bowiem, ze ,kazdy ma prawo do swobodnego stowarzyszania sie z innymi,
wtgcznie z prawem do tworzenia i przystepowania do zwigzkdéw zawodo-
wych w celu ochrony swych interesow” Pakt dopuszcza jedynie takie
ograniczenia w wykonywaniu tego prawa, ktore sg przewidziane przez
ustawe i konieczne w demokratycznym spoteczenstwie w interesie bez-
pieczenstwa panstwowego lub publicznego, porzgdku publicznego bagdz
dla ochrony zdrowia lub moralnosci publicznej albo praw i wolnosci
innych osdb. Mozliwe jest rowniez ograniczenie tej wolnosci w odniesie-
niu do cztonkow sit zbrojnych i policji, ale musi to sie odbywac¢ w zgodzie
z odpowiednig ustawg (art. 22 ust. 11 2). Podobnie jak powyzszy dokument
prawo zrzeszania zostato ujete w Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci z 1950 r. Konwencja ta w odrdznieniu od
MPPOQOIP dozwala na ograniczanie przedmiotowego prawa dodatkowo
w sytuacji, gdy ma to stuzy¢ zapobieganiu przestepstwom, a ponadto
wobec cztonkdéw administracji panstwowej (art. 11 EKPCz).

Prawo do swobodnego tworzenia i przystepowania do zwigzkow
zawodowych proklamujg takze: art. 8 Miedzynarodowego Paktu Praw

147 P. Kuczma, Wolno$¢ zrzeszania sie, https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/52930/
19_ Pawel_ Kuczma.pdf, s. 311.
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Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych z 1966 r. i art. 5 Europej-
skiej Karty Socjalnej z 1961 r. W sposéb szczegdlny na prawo zrzeszania
sie zwraca uwage Konwencja Miedzynarodowej Organizacji Pracy nr 87
dotyczaca wolnosci zwigzkowej i ochrony praw zwigzkowych z 1948 r.
oraz Konwencja Miedzynarodowej Organizacji Pracy nr 151 z 1978 r.
dotyczaca ochrony prawa organizowania sie i procedury okreslania
warunkow zatrudnienia w stuzbie publicznej, ktora przewiduje dopusz-
czalnos$¢ pozbawienia prawa zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych
niektorych grup pracownikéw publicznych na wysokich stanowiskach,
ktérych czynnosci uwaza sie z reguty za zwigzane z tworzeniem polityki
lub za funkcje kierownicze, oraz do pracownikow, ktoérzy wykonujg obo-
wigzki o wysokim stopniu poufnoscil4é.

W zadnym z wyzej wymienionych aktow miedzynarodowych nie
zawarto definicji terminu ,zrzeszenie". Mozna jednak przyjac, ze wszyst-
kie odwotujg sie do terminologii 1 znaczenia utrwalonego w doktrynie
1 orzecznictwie. Przyjmuje sie bowiem, ze nie kazde ugrupowanie two-
rzone przez pewna liczbe osob jest zrzeszeniem, ale tylko takie, ktore dziata
w celu osiggniecia wspolnego celu publicznego, spetnia pewne przestanki
zorganizowania, trwatosci i dobrowolnosci. Zrzeszeniem nie bedg na
przyktad pracownicy zatrudnieni u tego samego pracodawcy, gdyz relacje
miedzy nimi nie ksztattujg sie dobrowolnie, a stosunki miedzy pracowni-
kiem a pracodawca majg charakter zobowigzaniowy4°.

148 Tamze.
149 Tamze, s. 312—313.



2.

Wolnos¢ zrzeszania sie a rosyjska
tradycja ustrojowa

W historii Rosji wolnos¢ zrzeszania sie napotykata na trudne do prze-
zwyciezenia przeszkody. W okresie imperialnym carat podchodzit nie-
ufnie do wszelkich organizacji i towarzystw powstajacych z inicjatywy
obywatelskiej, upatrujgc w nich elementu wywrotowego!30. Pierwszym
zarejestrowanym stowarzyszeniem byto Wolne Towarzystwo Ekono-
miczne, ktoérego statut osobiscie zatwierdzita Katarzyna II w 1765 r.
Od tego momentu az do 1862 r. rejestracja towarzystw i zwigzkoéw wyma-
gata zgody imperatora, wydanej po konsultacji z Gabinetem Ministrow.
Z tej przyczyny az do potowy XIX w. dziatato w Rosji nie wiecej niz 100
organizacji. Miaty one charakter dobroczynny, oswiatowy i naukowy?5?,

Za panowania Aleksandra II zatwierdzanie statutow stowarzyszen
nalezato do kompetencji ministrow wtasciwych ze wzgledu na cele
danej organizacji. Nastepnie, w 1903 r. kompetencje zatwierdzania sta-
tutow stowarzyszen przejeli gubernatorzy. Zmiany te przyczynity sie do
wzrostu aktywnosci spotecznej. W poczatkach XX w. dziatato juz ponad
4 tysigce organizacji. Na te liczbe sktadaty sie zarowno towarzystwa
zajmujace sie nauka, oswiatg, kulturg i dobroczynnoscia (zaktadaniem
szpitali, sierocincow, szkot i bibliotek), zwigzki zawodowe, jak rowniez
instytucje komercyjne: kasy kredytowe, prywatne banki, izby przemy-
stowo-handlowe itp.1%2 Zwiekszona potrzeba samoorganizacji wynikata
z postepu spotecznego, naukowo-technicznego oraz rosnacej industria-
lizacji i urbanizacji kraju.

Stowarzyszenia wywieraty wptyw na ksztattowanie sie opinii spotecz-
nej i formutowanie pogladow, rozpowszechniaty wiedze i idee nowej
epoki. Organizowane przez nie otwarte dyskusje wywotywaty rezonans

150 Zob. M. Micinska-Bojarek, Przemiany prawnoustrojowe samorzqdnosci lokalnej w Rosji —
historia i wspétczesnosé, ,,Studia Spoteczne” 2015, nr 2, s. 109.

151 H. CoroyoB, O6ujecmseHHble opeaHudayuu 8 Poccuu (mpaduyusi u cospemeHHocmb), ,,061mast
TeTpamb: BecTHUK MockoBckou IlIKkombl I'paskmaHckoro [IpocBermeHuss” 2013, nr 2, http://
otetrad.ru/article-434.html.

152 Tamze.
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porownywalny z oddziatywaniem prasy. Prawo organizowania zebran
publicznych przystugiwato jednak tylko zarejestrowanym stowarzysze-
niom 1 to po spetnieniu wygorowanych formalnosci oraz uzyskaniu
uprzedniej zgody gubernatora. Rosjanie obchodzili te przeszkody, organi-
zujac tzw. kampanie bankietowe, podczas ktorych gtoszono hasta i zgda-
nia polityczne w formie gromkich toastéw?!3,

Funkcje i cele organizacji spotecznych zmienity sie radykalnie wraz
z przejeciem wtadzy przez bolszewikow, ktorzy dazyli do przeksztatcenia
stowarzyszen w organy quasi-panstwowe. Niektdre przedrewolucyjne
zwigzKi i towarzystwa, jak na przyktad stynne Towarzystwo Objazdowych
Wystaw Artystycznych (Pieriedwiznicy), mogty przez krotki czas konty-
nuowac swg dziatalnos¢, o ile nie nosita ona cech kontrrewolucyjnych.
Dziatalnos$¢ wszystkich organizacji powstatych w okresie dorewolucyj-
nym zakonczyta sie w czasie wielkiego terroru lat trzydziestych. Na ich
miejsce powstaty nowe podmioty, niosgce wytgcznie rewolucyjne warto-
$ci, np. Zwigzek Wojujgcych Bezboznikdw czy Komsomot. W nastepnych
latach zaktadano duze, scentralizowane i upartyjnione organizacje typu:
Zwigzek Pisarzy ZSRR, Zwigzek Architektow Sowieckich!34.

Od 1925 r. zadna organizacja nie mogta zwotac¢ zjazdu czy konfe-
rencji bez zgody KC KPZR. W 1930 r. weszta w zycie uchwata Wszech-
rosyjskiego Centralnego Komitetu Wykonawczego RFSRR o dobrowol-
nych towarzystwach i zwigzkach!35, ktéra od kierownictwa organizacji
wymagata przynaleznosci partyjnej. Rejestracjg organizacji zajmowaty
sie oddziaty terytorialne NKWD136, W 1932 r. przyjeto kolejng uchwate
o dobrowolnych towarzystwach i zwigzkach, obowigzujaca az do 1991 r.
(1357 Stosownie do jej art. 1-3 ,masy pracujace miast i wsi” mogty sie zrze-
sza¢ w organizacjach, ktore stawiaty sobie za cel ,aktywne uczestnictwo
w budowie socjalizmu i wzmocnienie obronnosci kraju’, dziatajagc zgod-
nie z ,planami rozwoju gospodarki narodowej, a swoje badania naukowe

153 Tamze.
154 Tamze.

155 TloctaHoBneHne BIUK, CHK PCOCP or 30.08.1930 — 06 yTBepskueHUM Ilo/IOsKEeHUST
0 106pOBOJBHBIX 00IIECTBAX U COI03ax (00beAUHEHUSX, KIy6aX, acconuanusx, dpeaepannsx),
http://lawru. info/dok/1930/08/30/n1198970.htm.

156 3akoHOOaMeslbHble HOPMbl, APXVMBBI POCCHICKOM akaieMuy Hayk, http://www.arran.ru/?
q=ru/i48.
157 Tamze.
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opieraty na marksistowskim dialektyzmie materialistycznym"38. Reje-
stracji stowarzyszen dokonywaty, w zaleznosci od celow statutowych
i obszaru dziatania: Prezydium KC KPZR, prezydia komitetow wykonaw-
czych republik ZSRR, organy miejscowej wtadzy wykonawczej. Zwigzki
zawodowe dziataty pod przewodnictwem Wszechzwigzkowej Rady Cen-
tralnej. Organizacje wyrdzniaty sie odrebng symbolikg, miaty wtasne
organy prasowe, emitowano znaczki pocztowe popularyzujgce poszcze-
golne towarzystwa i zwigzki.

Prawo zrzeszania sie byto przedmiotem wszystkich konstytucji radzie-
ckich: z 1918 r, z 1924 r,, z 1936 r. i z 1977 r. Ta ostania akcentowata role
organizacji spotecznych jako ,waznego elementu systemu politycznego”
(art. 7)1%9. Jednakze, jak juz byta o tym mowa, konstytucje radzieckie nie
stanowity zrodta prawa sensu stricte, a przyznane stowarzyszeniom prawa
1 wolnosci ograniczane byty w drodze arbitralnych decyzji administra-
cyjnych. Ogdlnie rzecz ujmujac, okres ZSRR charakteryzowat sie podpo-
rzadkowaniem organizacyjnym i programowym inicjatyw spotecznych
strukturom KPZR. Mnogos¢ organizacji stwarzata iluzje ,ludowtadztwa’,
w istocie jednak byty to przybudowki partii, stanowigce przedtuzenie
wtadzy politycznejl®0. Dopiero przetom lat osiemdziesigtych i dziewiec¢-
dziesigtych XX w., rozpad Zwigzku Radzieckiego, pieriejstrojka, przyniosty
nowe prawnoustrojowe mozliwosci realizacji swobody zrzeszania sie.

158 Tlonmoskerre CY PCOCP ot 10.08.1932 N 74 — O m06pOBOIBHBIX OOIIECTBAX M UX COHO3aX,
http://istmat. info/node/22763.

159 A, Bosiacki, H. Izdebski, dz. cyt., s. 368—458.

160 T H. CHHIOKOBa, O6wjecmaeHHble opzaHudayuu CCCP 8 20-40-e 200bl: UX UCMOPUKO-Npasosdst
ponb, ,V3BecTusi Poccuickoro IocymapcTBeHHOro Ilejarornyeckoro YHUBEPCUTETa WM.

A.W.Teprena” 2015, nr 174, s. 95, https://cyberleninka.ru/article/n/obschestvennye-organizatsii-
sssr-v-20-40-e-gody-ih-istoriko-pravovaya-rol.
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3.

Prawo zrzeszenia sie w Swietle
Konstytucji Federacji Rosyjskiej

Prawo zrzeszania sie i status organizacji spotecznych jest przedmiotem
Konstytucji FR z 1993 r. Na poczatku zwraca uwage art. 13 ust. 1-4 KFR,
ktéry stanowi, ze: ,1. W Federacji Rosyjskiej dopuszcza sie ideologiczng
réznorodnosé. 2. Zadna ideologia nie moze by¢ uznana za paristwowa lub
obowigzujaca. 3. W Federacji Rosyjskiej uznaje sie pluralizm polityczny
i wielopartyjnosc¢. 4. Organizacje spoteczne sg rowne wobec prawa”. Prze-
pisy te zrywajg z radzieckimi tradycjami narzucania jednego, ,jedynie
stusznego” swiatopogladu. KFR proklamuje rownos¢ podmiotow, wielo-
partyjnosc¢ i pluralizm polityczny.

Przepis art. 30 ust. 1-2 KFR gtosi prawo zrzeszania sie: ,1. Kazdy ma
prawo do zrzeszania sie, tagcznie z prawem tworzenia zwigzkoéw zawodo-
wych w celu ochrony swoich intereséw. Gwarantuje sie swobodeg dziatal-
nosci organizacji spotecznych. 2. Nikt nie moze by¢ zmuszany do wste-
powania do jakiejkolwiek organizacji lub pozostawania w niej”. Zdaniem
W.D. Zorkina ,podstawowym celem tego artykutu jest ochrona spotecz-
nych, politycznych i zawodowych zrzeszen niekomercyjnych, tj. dziatajg-
cych nie dla zysku. Organizacje komercyjne mogg korzystac z tej ochrony
tylko posrednio”i6l,

Warto w tym miejscu warto zwrdci¢ uwage, ze podobnie jak w przy-
padku swobody przemieszczania sie polska konstytucja gtosi wol-
nosc¢ zrzeszania sie (art. 58 ust. 1 KRP), rosyjska zas — prawo. W swietle
KFR wtadze publiczne FR zajmujg wiec aktywnga, (pozytywng) postawe
w odniesieniu do problematyki tworzenia organizacji spotecznych,
zwigzkow zawodowych i innych zrzeszen. Swobode/wolnos$é¢ dziata-
nia KFR pozostawia organizacjom juz utworzonym. Wybor takiej kon-
strukcji prawnej umozliwia sprawowanie wiekszej kontroli nad ruchem
zrzeszeniowym i jest naturalng kontynuacjg carskiej i radzieckiej trady-
cji legislacyjnej, charakteryzujacej sie rygorystycznym podejsciem do

161 KommeHmaputl..., s. 35.
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oddolnych inicjatyw organizacyjnych, w ktorych upatrywano czynnika
zagrazajacego rezimowi politycznemulé2,

Odnosnie do limitacji prawa zrzeszania sie art. 13 ust. 5 KFR stanowi,
ze: ,zabrania sie tworzenia i dziatalnosci organizacji spotecznych, kto-
rych cele lub dziatania zmierzajg do zmiany sitg podstaw ustroju kon-
stytucyjnego i naruszenia integralnosci Federacji Rosyjskiej, zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa, tworzenia formacji zbrojnych, rozpalania wasni
spotecznych, rasowych, narodowych i religijnych” W odrdznieniu od
unormowan zawartych w polskiej konstytucji (art. 13 KRP) KFR nie piet-
nuje ideologii komunistycznej. Aktualnie w Federacji Rosyjskiej dziatajg
22 partie komunistycznel®3. Do najwiekszych z nich nalezy Komuni-
styczna Partia Federacji Rosyjskiej (KPRF), z przewodniczacym Giennadi-
jem Ziuganowem, ktora w latach 1993-2016 uzyskiwata od 9 do 30% man-
datow w Dumie Panstwowej.

Ograniczenia wymienione w art. 13 ust. 5 KFR nalezy rozpatrywac
w zwigzku z art. 17 ust. 3 KFR, ktéry stanowi ze: ,realizacja praw i wolnosci
cztowieka i obywatela nie moze naruszac¢ praw i wolnosci innych osob’,
oraz w zwigzku z art. 55 ust. 3 KFR: ,prawa i wolnosci cztowieka i oby-
watela mogg zosta¢ ograniczone przez ustawe federalng jedynie w takiej
mierze, w jakiej jest to niezbedne do ochrony podstaw ustroju konstytu-
cyjnego, moralnosci, zdrowia, praw i uprawnionych intereséw innych
0sdb, zapewnienia obronnosci kraju i bezpieczenstwa panstwa 164,

162 7Zob. szerzej: M. Micinska, Stowarzyszenia spoteczne w Federacji Rosyjskiej Status prawny ze
szczegélnym uwzglednieniem ustaw o organizacjach wypetniajqcych funkcje agenta zagranicznego
i organizacjach niepozqdanych na terytorium FR, , Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 3.

163 Cnucok KommyHucmudeckux napmuti Poccuu (P®), https://communist.fandom.com/ru/wiki/.
164 KommeHmapuil..., s. 60.
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4.

Podstawowe formy organizacyjne
zrzeszen w ustawodawstwie
federalnym

Ramowym aktem regulujgcym przedmiotowg problematyke jest fede-
ralna ustawa z dnia 12 stycznia 1996 r. o organizacjach niekomercyjnych
(u.nk.)163. Okresla ona status prawny, tryb tworzenia, dziatalno$ci, reorga-
nizacji i likwidacji organizacji niekomercyjnych, zasady tworzenia i uzyt-
kowania ich majatku, prawa i obowigzki zatozycieli i uczestnikow oraz
formy wspierania organizacji przez panstwo. Nie stosuje sie jej do zwigz-
kow wyznaniowych, korporacji panstwowych, organizacji niekomercyj-
nych tworzonych przez organy panstwowe i municypalne, zwigzkoéw pra-
codawcow i izb przemystowo-handlowych i innych (art. 1 ust. 5-7 u.nk.).

Przepis art. 2 ust. 1 u.nk. zawiera negatywna definicje pojecia organi-
zacji niekomercyjnej (NKO). NKO (ros. niekomerczieskaja organizacja) to
,organizacja, ktorej gtobwnym celem nie jest czerpanie zyskow z wtasnej
dziatalnosci, i ktéra nie dzieli wypracowanych zyskow miedzy swoich
uczestnikow”. Organizacje te moga byc¢ tworzone z mysla o osigganiu
celow socjalnych, charytatywnych, kulturalnych, oswiatowych, nauko-
wych, ochrony zdrowia obywateli, rozwijania kultury fizycznej i sportu,
zaspokajania potrzeb duchowych oraz innych niematerialnych potrzeb
obywateli, ochrony praw oraz zgodnych z prawem intereséw obywateli
1 organizacji, rozstrzygania sporow 1 konfliktow, udzielania pomocy
prawnej, jak rowniez w innych celach podyktowanych wzgledami spo-
tecznymi” (art. 2 ust. 2 u.nk.).

Co wazne, organizacje niekomercyjne moga byc¢ zaktadane zarowno
przez panstwo, jak i przez podmioty niepanstwowe. Zatem w Rosji do
NKO zalicza sie rowniez podmioty w petni lub w czesci zaktadane i finan-
sowane przez struktury wtadzy federalnej. Dlatego nie mozna uznac, ze

165 QepeparbHBIN 3aKOH OT 12.01.1996 N 7-03 — O HeKOMMepUeCKUX OpraHU3alusx, https://
rg.ru/1996/01/24/nko-dok html.
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NKO jest odpowiednikiem polskiej organizacji pozarzadowej (NGO)66,
Wspdlng cechg porownywanych organizaciji jest jedynie zasadniczo nie-
zarobkowy cel dziatalnosci.

Otwarty katalog zawarty w art. 2 ust. 3 u.nk. przewiduje nastepujace
formy organizacyjne przewidziane dla NKO:

1) stowarzyszenia spoteczne lub religijne;

2) wspdlnoty matych narodéw Federacji Rosyjskiej;
3) wspdlnoty kozackie;

4) niekomercyjne spotki partnerskie;

5) autonomiczne organizacje niekomercyjne;

6) fundacje socjalne i charytatywne;

7) zrzeszenia, zwigzki i inne.

Wymienione na poczatku art. 2 ust. 3 pkt 1 u.nk. stowarzyszenie spo-
teczne jest mozliwie najblizszym odpowiednikiem polskiej organizacji
spotecznej. Szczegdtowe unormowanie ich pozycji prawnej zawiera jednak
akt odrebny - federalna ustawa z dnia 19 maja 1995 r. o stowarzyszeniach
spotecznych (u.s.s.), ktéra pod pojeciem stowarzyszenia spotecznego
(obszczestwiennyje objedinienie) rozumie: ,dobrowolng, samorzadna,
niekomercyjng formacje utworzong z inicjatywy obywateli zrzeszonych
na zasadzie wspolnoty intereséw dla realizacji wspolnych celow wymie-
nionych w statucie stowarzyszenia” (art. 5u.s.s.). Stosownie do art. 18 u.s.s.
stowarzyszenie spoteczne moze powstac z inicjatywy co najmniej trzech
0sob fizycznych, ktore ukonczyty 18 lat, oraz oséb prawnych. Zasadniczo
zatozycielami stowarzyszenia mogg by¢ rowniez obcokrajowcy. Decyzje
o0 utworzeniu stowarzyszenia spotecznego, zatwierdzeniu jego statutu
oraz powotaniu organow kierowniczych i organu kontrolno-rewizyjnego
podejmowane sg na zjezdzie (konferencji) lub walnym zgromadzeniu.
Z chwilg podjecia wymienionych decyzji stowarzyszenie uwaza sie za
utworzone. Uzyskuje one niektdre uprawnienia przewidziane w ustawie,

166 Art. 3 ust. 2 polskiej ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz. U. z 2020 r., poz. 1057 ze zm.) stanowi bowiem, iZ ,,organizacjami pozarza-
dowymi sa, niebedace jednostkami sektora finanséw publicznych, w rozumieniu przepiséw
o finansach publicznych, i niedziatajace w celu osiggniecia zysku, osoby prawne lub jednostki
nieposiadajgce osobowosci prawnej utworzone na podstawie przepiséw ustaw, w tym fundacje
i stowarzyszenia, przy czym niektérych przepiséw ustawy nie stosuje sie do fundacji publicznych
i fundacji partii politycznych”.
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a jego status jest zblizony do polskiego stowarzyszenia zwyktego, niepo-
siadajgcego osobowosci prawnej.

Obligatoryjnym warunkiem nabycia przez stowarzyszenie spoteczne
osobowosci prawnej jest wpis do rejestru w trybie przewidzianym ustawg
z dnia 8 sierpnia 2001 r. o panstwowej rejestracji oséb prawnych i przed-
siebiorcow indywidualnychl®’. Organem wtasciwym do rejestracji jest,
w zaleznosci od terytorialnego zasiegu danego stowarzyszenia, Minister-
stwo Sprawiedliwosci FR albo jego organy terytorialne. Odmowa dokona-
nia wpisu nastepuje w przypadku niedostarczenia wymaganych doku-
mentéw lub gdy statut stowarzyszenia jest sprzeczny z prawem, albo
w innych przewidzianych prawem przypadkach. Odmowa wpisu podlega
zaskarzeniu do sgdu (art. 21-23 u.s.s.).

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na wazng roznice dotyczaca
organow rejestracyjnych w prawie polskim i rosyjskim. W Polsce o uzy-
skaniu osobowosci prawnej przez stowarzyszenie decyduje wpis do Kra-
jowego Rejestru Sgdowego (KRS) dokonany przez organ wtadzy sgdowni-
czej. W Rosji organem rejestrujgcym jest federalny organ wtadzy
wykonaweczej. Egzekutywa nie dysponuje niezawistoscig sedziowska, a na
jej decyzje wptywajg biezgce cele polityczne wytyczone przez organy
witadzy wyzszego szczebla. Kognicji sgdowej podlega tylko decyzja
o odmowie wpisu. Stan ten jest niejako kontynuacjg carskich i radzieckich
tradycji legislacyjnych - rejestracja towarzystw i zwigzkow nalezy do
kompetencji egzekutywy wysokiego szczebla.

Zarejestrowanemu stowarzyszeniu spotecznemu posiadajgcemu 0so-
bowos$¢ prawng przystugujg uprawnienia, o ktérych mowa w art. 27 u.s.s.
Mianowicie moze ono:

1) w sposdb nieskrepowany rozpowszechnia¢ informacje o swojej
dziatalnosci;

2) uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji organdéw wtadzy panstwowej
1 organoéw samorzadu lokalnego w trybie i zakresie przewidzianym
przez u.s.s. i inne ustawy;

3) organizowac zgromadzenia, wiece, demonstracje, pochody i pikiety;

4) tworzy¢ $rodki masowego przekazu i prowadzi¢ dziatalnosé
wydawniczg;

167 QepepanbHBIN 3aKOH OT 8.08.2001 N 129-®3 — O rocyIapcTBEHHOU PeruCTPallNU IOPUIH -
UEeCKUX JIUI Y MHIVBU/YAIbHBIX NIpeJIIpUHMMaTesen, http://base.garant.ru/12123875/.
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5) reprezentowaé¢ swoje prawa oraz zgodne z prawem interesy
swoich cztonkow i uczestnikdow, jak rowniez obywateli, 1 bronic
ich w organach wtadzy panstwowej, organach samorzadu lokal-
nego i stowarzyszeniach;

6) realizowac¢ w pelnym zakresie uprawnienia przewidziane przez u.s.s.;

7) wystepowac z inicjatywami w rozmaitych kwestiach zycia spotecz-
nego oraz zgtaszac¢ wnioski do organdw wtadzy panstwowej;

8) uczestniczy¢ w wyborach i referendach w trybie przewidzianym

przez ustawy federalne.

Sposréd wyzej wymienionych uprawnien stowarzyszeniu nieposiada-
jacemu osobowosci prawnej nie przystuguje prawo uczestniczenia
w podejmowaniu decyzji organdw wtadzy panstwowej i organdéw samo-
rzadu lokalnego w trybie i zakresie przewidzianym przez u.s.s. i inne
ustawy, tworzenia sSrodkow masowego przekazu i prowadzenia dziatalno-
$ci wydawniczej oraz uczestniczenia w wyborach i referendach w trybie
przewidzianym przez ustawy federalne.

Stowarzyszenie spoteczne majgce osobowos¢ prawng moze posiadac
na wtasnosc¢ dziatki gruntowe, budynki, zasoby mieszkaniowe, pojazdy,
urzadzenia, wyposazenie o charakterze kulturalno-oswiatowym, leczni-
czo-zdrowotnym, srodki pieniezne, akcje oraz inny majatek niezbedny do
zapewnienia materialnych podstaw jego dziatalnosci. Stowarzyszenie moze
posiada¢ na wtasnosc¢ instytucje, wydawnictwa, srodki masowego prze-
kazu, tworzone i nabywane z wtasnych Zrédet majgtkowych (art. 30. u.s.s.).

Zrédta majatkowe stowarzyszenia to: optaty wpisowe, sktadki czton-
kowskie, dobrowolne wptaty i darowizny, wptywy z prelekcji, wystaw,
loterii, aukcji, zawodow sportowych i innych imprez organizowanych
zgodnie ze statutem stowarzyszenia, dochody z dziatalnosci gospodarczej
stowarzyszenia, umowy cywilno-prawne i inne niezabronione przez
prawo wptywy. Stowarzyszenia spoteczne, ktorych statuty przewidujg
udziat w wyborach i referendach, moga przyjmowac darowizny w postaci
srodkow pienieznych oraz innego rodzaju majatku z przeznaczeniem na
dziatalnos$¢ zwigzang z przygotowaniem i przeprowadzeniem wyborow
w trybie przewidzianym przez ustawe federalng o partiach politycznych
(art. 31u.s.s.).
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Ograniczenia realizacji
prawa zrzeszania sie
w ustawodawstwie federalnym

W prawie federalnym odnajdziemy liczng grupe ustaw szczegdlnych
zawierajacych znaczgce ograniczenia w realizacji prawa zrzeszania sie.
Najwazniejsze z nich to: ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. o przeciwdziataniu
dziatalno$ci ekstremistycznejl®8, ustawa z dnia 6 marca 2006 r. o zapobie-
ganiu terroryzmowil®®, ustawa z dnia 20 lipca 2012 r. o organizacjach
wypetniajagcych funkcje agenta zagranicznego'’9, prawo Dimy Jakow-
lewal”,, tj. ustawa z dnia 23 maja 2015 r. o zmianie niektérych ustaw!’?,
nowelizujgca miedzy innymi ustawe z dnia 28 grudnia 2012 r. o sSrodkach
oddziatywania na osoby uczestniczgce w naruszeniu podstawowych
praw i wolno$ci cztowieka, praw i wolnosci obywateli FR173. Decyzje
o reglamentacji przedmiotowego prawa, podejmowane na tle wydarzen
geopolitycznych takich jak odpowiednio druga wojna czeczenska, Arab-
ska Wiosna, Euromajdan na Ukrainie, podyktowane zostaty przede wszyst-
kim argumentami bezpieczenstwa panstwowego i walkg z terroryzmem.

168 QemepalbHBIM 3aKOH OT 25.07.2002 N 114-®3 — O mPOTHBONENUCTBUU IKCTPEMUCTCKON
IesiTelTbHOCTH, https://rg.ru/2002/07/30/extremizm-dok.html.

169 @emepasbHbIM 3aKOH OT 6.03.2006 N 35-®3 — O MPOTUBOAENCTBUN TePPOpPU3MY, https://
rg.ru/2006/03/10/borba-terrorizm.html.

170 demepanbHBIN 3aKOH PoccuiickoM defiepauuu OT 20.07.2012 N 121-d3 — O BHeCeHUU
W3MeHeHMH B OT/eJIbHbIe 3aKOHOJaTeIbHbIe aKThI Poccriickoy defiepaliyl B UaCTH PeryInpo-
BaHUS [eITeTbHOCTY HEKOMMEPUECKUX OPTaHMU3aI[MM, BBITOTHSIIOMNX (DYHKIUM UHOCTPAH-
HOrO areHTa, https://rg.ru/2012/07/23/nko-dok.html.

71 Ustawa tytutowana imieniem i nazwiskiem rosyjskiego chtopca, adoptowanego w USA,
ktéry w 2008 roku, zmart na skutek przegrzania. 21 miesieczny Dima zostal pozostawiony przez
9 godzin w samochodzie na parkingu. Sedzia uniewinnit opiekunéw, nie dopatrzywszy sie w zda-
rzeniu oznak przestepstwa, por. Rosyjskie sieroty nie dla Amerykandéw. Ustawa czeka na podpis Putina,
https://wiadomosci.dziennik.pl/swiat/artykuly/414638,rosyjskie-sieroty-nie-dla-amerykanow-
-ustawa-czeka-na-podpis-putina.html.

172 emepaibHbIN 3aKOH OT 28.12.2012 N 272-03 — O Mepax BO3[eUCTBUS Ha JIUIL, PUYaCT-
HBIX K HapyLIIEHWsIM OCHOBOIIOJIATAIOUIMX IIPaB M CBOOOZ 4esloBeKa, IIpaB U CBOOOJ IpaskAaH
Poccutickon ®enepanmy, https://rg.ru/2012/12/29/zakon-dok.html.

173 QefepalbHBIM 3aKOH OT 23.05.2015 N 129-®3 — O BHeCeHWU U3MeHEeHWN B OT[eSbHbIe
3aKOHOJJaTeNbHbIe aKThI Poccniickon defeparuy, https://rg.ru/2015/05/26/fz129-dok html.
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Zwrocmy w tym miejscu uwage tylko na organizacje ,agenturalne”
i,niepozadane”. Federalna ustawa z 20 lipca 2012 r. o zmianie niektérych
ustaw, zwana ustawg o organizacjach wypetniajgcych funkcje agenta
zagranicznego!’4, znowelizowata ustawe o organizacjach niekomercyj-
nych, Kodeks karny FR i inne ustawy, wprowadzajagc w nich zmiany
majace na celu publiczne ujawnienie zagranicznych zrodet finansowania
organizacji i poddanie ich $cislejszej kontroli funkcjonariuszom wymiaru
sprawiedliwosci. Ustawa wchodzita w zycie na tle wojny domowej w Libii,
gdzie do obalenia wtadzy przyczynity sie oddolne organizacje wspierane
finansowo z Zachodu. Uzasadnieniem uchwalenia ustawy byto wiec
zaniepokojenie wtadz federalnych zagranicznymi grantami ptyngcymi
dla rosyjskiego III sektoral’s.

Stosownie do ust. 6 art. 2 u.nk. pod pojeciem organizacji wypetniajacej
funkcje zagranicznego agenta rozumie sie: ,rosyjskg organizacje nieko-
mercyjng (NKO), ktéra otrzymuje srodki pieniezne i inny majatek od
zagranicznych panstw, ich organéw, miedzynarodowych i zagranicznych
organizacji, obcokrajowcow, bezpanstwowcow, albo od osdb przez nich
upowaznionych lub (i) od rosyjskich oséb prawnych, otrzymujacych
srodkiiinny majatek z wymienionych zrodet (z wyjgtkiem jawnych spotek
akcyjnych i ich filii), tzw. Zrodta zagraniczne, i ktéra bierze udziat, w dzia-
talnosci politycznej na terytorium FR, miedzy innymi w interesach tych
zrodet”. Z powyzszej definicji wynika, ze o uznaniu organizacji za wypet-
niajgcy funkcje agenta zagranicznego decydujg tagcznie dwa kryteria:

e uzyskiwanie srodkow ze zrddet zagranicznych i

« uczestniczenie w szeroko definiowanej dziatalnosci polityczne;jl’e.

174 demepanbHbBIN 3aK0H Poccuiickour defiepalinu oT 20 uiofist 2012 I. N 121-$3 — O BHECEHUU
M3MEeHEeHUH B OT/ieIbHbIe 3aKOHOaTeIbHbIe aKThl PocciicKoM defiepallui B YacTH PeryIrpo-
BaHUS [IesITeIBHOCTY HEKOMMEepUeCKUX OPTaHM3allMi, BBIIOTHSIOMNX (DYHKIUK MHOCTPAH-
HOTO areHTa, https://rg.ru/2012/07/23/nko-dok.html.

175 Najwiecej srodkow pochodzito z USA, Wielkiej Brytanii, Szwajcarii i Unii Europejskiej.
Gtéwnymi donatorami byli: Fundacja Georga Sorosa, kongres USA, Fundacja MacArthuréw, Hel-
siniska Fundacja Praw Cztowieka JJoknad I'eHepanvHozo npokypopa Poccutickoti ®edepayuu FO.4. Yatiku
Ha 3acedaHuu Cosema Pedepayuu PedepanvHozo CobpaHust Poccutickoll dedepayuu, http://genproc.
gov.ru/smi/news/news-145698/; Muriocm: HKO nonyuunu u3-3a py6esxca 6onee 40 mapo py6., http://
www.rbc.ru/politics/13/05/2014/923252.shtml.

176 Pojecie dziatalno$ci politycznej zdefiniowano jako ,,dziatalno$¢ organizacji niekomercyj-
nych, ktéra nie dotyczy partii politycznych i oznacza, niezaleznie od okreslonych w dokumentach
zatozycielskich celéw i zadani, branie udziatu w organizowaniu i przeprowadzaniu politycznych
akeji w celach wywierania wptywu na decyzje podejmowane przez organy panstwowe, nakierowa-
nych na zmiane prowadzonej przez te organy polityki paristwowej, a takze kreowania opinii pub-
licznej w wymienionych celach. Do dziatalnosci politycznej nie zalicza sie: dziatalnosci w zakresie
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Prawo wymaga, aby organizacje otrzymujgce Srodki ze zZrodet zagra-
nicznych, zanim rozpoczng dziatalnos¢, ztozyty wniosek o wpis do wtas-
ciwego rejestru prowadzonego przez Ministerstwo Sprawiedliwosci FR.
Organizacje uchylajace sie od dobrowolnej rejestracji sg wpisywane do
rejestru na wniosek prokuratora FR, jesli w toku przeprowadzonej inspek-
cji udowodni on pozyskiwanie przez dang organizacje srodkéw z zagra-
nicy oraz prowadzenie przez nig dziatalnosci politycznej. Organizacjom,
ktore nie wpisaty sie dobrowolnie do rejestru, grozg wysokie kary admini-
stracyjne. Decyzja Ministra Sprawiedliwosci o wpisaniu konkretnej orga-
nizacji do rejestru agentéw zagranicznych podlega zaskarzaniu. Regula-
cji zawartej w u.nk. nie stosuje sie do partii politycznych, stowarzyszen
religijnych, korporacji panstwowych, zwigzkow zawodowych i izb han-
dlowo-przemystowych (art. 1 pkt 6-7 u.nk.).

Wypada podniesg, iz przedmiotowa regulacja posiada swoj pierwowzor
w obowigzujgcej w Stanach Zjednoczonych Foreign Agents Registration
Act (FARA)Y7. Uchwalona w 1938 r. ustawa federalna zostata zaprojek-
towana, by ,chronic¢ bezpieczenstwo narodowe, wewnetrzne i polityke
zagraniczng poprzez zadanie ujawnienia osob prowadzacych propagande
polityczng i inng aktywno$¢ na rzecz zagranicy'’8. FARA zobowigzuje
osoby 1 instytucje, ktdre pracujg dla zagranicznych sponsoréow, do zareje-
strowania sie jako zagraniczni agenci i ujawnienia wszystkich dochodow
i wydatkow, udostepnienia informacji o swojej dziatalnosci Departamen-
towi Sprawiedliwosci. Kazdy dokument wydany przez taki podmiot musi
zawierac informacje, iz pochodzi od agenta zagranicznego. Organizacje
naruszajace przepisy podlegajg karze.

Wsrdd rosyjskich ,organizacji agenturalnych” dominujg zajmujgce
sie ochrong praw cztowieka, praw kobiet, ekologig, rozwojem spote-
czenstwa obywatelskiego. W rejestrze mozna przesledzi¢ informacje,
od jakich konkretnych zagranicznych instytucji dana organizacja pozy-
skuje $rodki. I tak, przyktadowo, Fundacja na Rzecz Zrownowazonego
Rozwoju ,Srebrzysta Tajga" otrzymuje wsparcie finansowe od miedzy-

nauki, kultury, sztuki, ochrony zdrowia, profilaktyki choréb, opieki socjalnej, ochrony macie-
rzynstwa i rodzicielstwa, opieki socjalnej inwalidéw, promowania zdrowego trybu zycia, kultury
fizycznej i sportu, ochrony roslin i zwierzat, dziatalnosci charytatywnej i wolontariatu” (art. 2 ust.
6 u.nk.).

177 United States Code, Judicial Administration, http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/USCODE-2009-
title22/pdf/USCODE-2009-title22-chapii-subchaplI.pdf.

178 Foreign Agents Registration Act, https://www.fara.gov/.
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narodowej spotki Mondi Group, konkurujgcej z rosyjskim przemystem
celulozowo-papierniczym.

Analogicznie do rozwigzan przyjetych w FARA rosyjskie organizacje
wypelniajgce funkcje agenta zagranicznego powinny bezzwtocznie infor-
mowac organ rejestracyjny o ilosci otrzymywanych srodkéw pienieznych
iinnego majgtku z zagranicznych zrodet oraz o celach, na jaki zostaty one
przeznaczone. Ponadto na organizacje te zostaty natozone szczegdlne
obowigzki zwigzane ze sprawozdawczoscig finansowa,.

Wszystkie materiaty wydawane i1 rozpowszechniane przez Srodki
masowego przekazu i Internet powinny zawierac¢ informacje o tym, ze sa
one wydane i rozpowszechniane przez organizacje wypetniajgcg funkcje
agenta zagranicznego (art. 24 ust. 1 u.nk.). Za niewykonanie obowigzkdw
przewidzianych ustawg grozi grzywna lub prace przymusowe w wymia-
rze okreslonym przez art. 330. ust. 1 k. k.FR.

Wieksze restrykcje wzgledem organizacji pozarzgdowych zawiera
znowelizowane dnia 23 maja 2015 r.17° prawo Dimy Jakowlewa. Akt ten,
uchwalony pod wptywem wydarzen ukrainskiego Euromajdanu, daje
podstawe do uznania konkretnej, zagranicznej lub miedzynarodowej
organizacji pozarzagdowej (NGO) za niepozadang na terytorium FR. Prze-
stankg do podjecia decyzji o likwidacji struktur organizacji i zakazie jej
dziatania jest ,zagrozenie dla podstaw ustroju konstytucyjnego Rosji, jej
obronnosci lub bezpieczenstwa” (art. 3! ust. 1 ustawy). Decyzje w tej spra-
wie podejmuje Prokurator Generalny FR po uzyskaniu pozytywnej opinii
Ministra Spraw Zagranicznych FR. Struktury organizacji ulegajg likwida-
cji, a przynaleznos$c¢ do niej lub wspdtpraca z nig powodujg odpowiedzial-
nosc¢ karng!80. Na decyzje Prokuratora Generalnego FR przystuguje skarga
do sgdu powszechnego.

Takze ustawa o ZATO przewiduje limitacje w zakresie prawa zrze-
szania sie. Akapit 5 art. 3 ust. 1 z.j.a.t. przewiduje, ze szczegolny rezim
bezpiecznego funkcjonowania organizacji (lub i obiektéw) w zamknie-
tej jednostce administracyjno-terytorialnej wtgcza ,ograniczenia

179 QeqepanbHBIM 3aKOH OT 23.05.2015 N 129-®3 — O BHeCEHWU U3MEHEeHWU B OTJebHbIe
3aKOHOJjaTeJIbHbIe aKThl Poccmiickon ®emepanyy, https://rg.ru/2015/05/26/fz129-dok.html.

180 Patriotyczna stop-lista” dostepna jest na stronie internetowej Ministerstwa
Sprawiedliwosci FR w 2020 r. Sa to zagraniczne i miedzynarodowe fundacje, dziatajace na rzecz
demokracji, budowy spoteczenistwa obywatelskiego i praw cztowieka. [TepeueHb MHOCTPAHHBIX U
MeSKIYHAPOIHbBIX HEMPAaBUTEIbCTBEHHBIX OPraHW3alUM, AesTeTbHOCTh KOTOPBIX IIPU3HAHA
HeJKeJlaTelbHOM Ha TeppuTopum Poccuiickou ®emeparmu, https://minjust.ru/ru/activity/nko/
unwanted.
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w tworzeniu 1 dziatalnosci na jej terytorium organizacji zatozycielami,
ktorych sg cudzoziemcy, bezpanstwowcy, zagraniczne pozarzgdowe
organizacje niekomercyjne, oddziaty zagraniczne pozarzgdowej organi-
zacji niekomercyjne, organizacje z zagranicznymi inwestycjami”. Zatem
na terytorium zamknietych miast zakazane jest nie tylko dziatanie ,orga-
nizacji niepozgdanych’, gdyz ich dziatalnosc¢ jest ogolnie zakazana na
terytorium FR, ale wszelkich organizacji, ktorymi zatozycielami sg
cudzoziemcy, bezpanstwowcy, zagraniczne NGO i ich filie, organizacje
Z zagranicznym kapitatem, a zatem organizacje, ktore mogg legalnie
dziata¢ na obszarze FR. Oczywiste jest, ze na terytorium ZATO nie moga
tez dziata¢ organizacje wypetniajgce funkcje agenta zagranicznego,
gdyz z definicji sg one organizacjami z zagranicznymi inwestycjami.

Ustawa o ZATO nie zabrania mieszkaricom i pracownikom zamknietych
miast przynaleznosci do organizacji niekomercyjnych (NKO), w tym orga-
nizacji spotecznych, ktérych zatozycielami sg obywatele FR. Na terytorium
ZATO moga byc¢ tez zaktadane organizacje niekomercyjne, w tym organiza-
cje spoteczne, przez obywateli FR, mieszkancow i pracownikow ZATO.

Podsumowujac dokonane ustalenia, stwierdzi¢ nalezy, ze znaczace
ograniczenia wolnosci tworzenia i dziatania stowarzyszen, organizacji
spotecznych, towarzystw i zwigzkow stanowig ceche wspdlng rosyjskiej
panstwowosci, zarowno w okresie carskim, radzieckim, jak i federalnym.
Na terytorium ZATO wystepuje szczegdlnie zaostrzona reglamentacja
w odniesieniu do przedmiotowej wolnosci. Nie mogg tu dziata¢ zadne
organizacje majace zwigzki zatozycielskie z obcokrajowcami i kapitatem
zagranicznym.
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1.

Prawo cztowieka do sSrodowiska —
standard miedzynarodowy
i ustrojowy

Wraz z uchwaleniem Deklaracji Sztokholmskiej ONZ z 1972 r. prawo
cztowieka do srodowiska zostato uznane za wazny sktadnik prawa mie-
dzynarodowego, implementowany do ustaw zasadniczych wielu panstw
europejskich. Zasada 1 Deklaracji gtosi bowiem, ze ,Cztowiek ma podsta-
wowe prawo do wolnosci, rownosci i korzystnych warunkow zycia w $ro-
dowisku wysokiej jakosci, ktore umozliwia mu godne i dostatnie zycie.
Cztowiek ponosi powazng odpowiedzialnos¢ za ochrone i poprawe $ro-
dowiska naturalnego dla obecnych i przysztych pokolen8?,

Zadaniem R. Paczuskiego zasada 1 Deklaracji wskazuje na potrzebe
dostrzegania nowego prawa i obowigzku obywatelskiego a mianowi-
cie prawa do korzystania z wartosci srodowiska, jako ,prawa do samego
zycia"i obowigzku jego ochrony!82. Deklaracja Sztokholmska daje bowiem
wyraz przekonaniu, ze odpowiednie sSrodowisko jest warunkiem wstep-
nym do korzystania z praw cztowieka i ze istnieje prawo cztowieka do czy-
stego srodowiska, ktdére musi by¢ gwarantowane przez panstwa i organi-
zacje miedzynarodowel!83. Zdaniem T. Jasudowicza pojecie srodowiska
w $wietle zasad deklaracji obejmuje zarowno komponenty naturalne, jak
i bedace wytworem cztowieka. Obydwa te aspekty sSrodowiska sg istotne
dla dobrobytu cztowieka, gdyz warunkujg realizacje podstawowych praw
cztowieka, takich zwtaszcza jak prawo do zdrowia i prawo zycial84.

181 Jlexmapanus Kordepernuu Opranusanyy O6beJuHeHHBIX Harui mo npobiemam OKpy-
SKaIOIIeM ueroBeKa Cpefbl C 16 MIoHs 1972 roga, https://www.un.org/ru/documents/decl_conv/
declarations/declarathenv.shtml.

182 R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2000, . 34.

183 W.P. Gormley, Human Rights and Environment. The need for international cooperation, Leyden
1976, s. 110.

184 T, Jasudowicz, Prawa cztowieka a ochrona srodowiska w ujeciu Europejskiego Komitetu Praw
Socjalnych, w: Prawa cztowieka a ochrona srodowiska — wspdlne wartosci i wyzwania, Toruri 2018,
S. 120.
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Waznym dokumentem, ktory zwrdécit uwage na kwestie ochrony sro-
dowiska w kontekscie wspotpracy miedzynarodowej, byt tez Akt kon-
cowy Konferencji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie podpisany
dnia 1 sierpnia 1975 r. w Helsinkach przez 35 szefow panstw i rzgdéw na
zakonczenie obrad Konferencji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie.
Jego tzw. koszyk II poswiecony zostat wspodtpracy w dziedzinie gospo-
darczej, naukowej i technicznej oraz srodowiska naturalnego, a panstwa
uczestniczgce w konferencji zadeklarowaty, ze bedg sie staraty promowac
wspotprace w wymienionej dziedzinie celem umocnienia pokoju i bez-
pieczenstwa w Europie i na catym swiecie.

Zwigzek Radziecki aktywnie uczestniczyt w pracach organizacyjnych
obu konferencji, podpisujagc uchwalone na nich dokumenty koncowe.
Wkrdtce po tym prawo cztowieka do srodowiska znalazto swoje odzwier-
ciedlenie w Konstytucji ZSRR z 1977 r. Przede wszystkim zwraca tutaj
uwage brzmienie art. 18 KZSRR, a w szczegodlnosci zawarta w nim kwe-
stia odpowiedzialnosci za los przysztych pokolen: ,W interesie pokolenia
obecnego i przysztych pokolenn w ZSRR podejmuje sie niezbedne kroki do
ochrony i naukowo uzasadnionego, racjonalnego wykorzystania ziemi
1jej bogactw, zasobow wod, Swiata roslinnego i zwierzecego, do utrzyma-
nia w czystosci powietrza i wody, do zapewnienia reprodukcji bogactw
naturalnych i poprawy srodowiska naturalnego”.

Ponadto w aspekcie podmiotowym problematyke sSrodowiskowg
w KZSRR podnosit tez art. 67, ktory stanowtit, ze: ,Obywatele ZSRR sg obo-
wigzani chroni¢ przyrode i jej bogactwa” Na uwage w tym konteks$cie
zwraca rowniez art. 147 KZSRR, znajdujacy sie w rozdziale XIX zatytutowa-
nym: ,Terenowe organy witadzy i administracji panstwowej’, ktory gtosit
ze: ,W zakresie swych uprawnien terenowe rady deputowanych ludowych
(...), sprawujg kontrole nad przestrzeganiem ustaw przez znajdujace sie na
ich terenie przedsiebiorstwa, instytucje i organizacje podlegajace wta-
dzom wyzszym; koordynuja i kontrolujg ich dziatalnos¢ w zakresie uzyt-
kowania ziemi, ochrony przyrody".

Majac na uwadze powyzsze ustalenia, stwierdzi¢ wypada, ze Konstytu-
cja ZSRR z 1977 r. zawierata postepowe, jak na owe czasy, prosrodowiskowe
sformutowania harmonizujgce z postulatami prawa miedzynarodowego.
W podobnym duchu brzmiaty tez przepisy Konstytucji PRL znowelizowa-
nejw 1976 r. I tak art. 12 ust. 2 KPRL gtostt, iz: ,Polska Rzeczpospolita Ludowa
zapewnia ochrone i racjonalne ksztattowanie srodowiska naturalnego,
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stanowigcego dobro ogdlnonarodowe”, natomiast aspekty podmiotowe
prawa cztowieka do srodowiska dopetniat art. 71, ktory gtosit, ze: ,Obywa-
tele PRL majg prawo do korzystania z wartosci Srodowiska naturalnego oraz
obowigzek jego ochrony"185,

Nie ulega jednak watpliwosci, iz ustawy zasadnicze ZSRR jak i PRL
miaty charakter raczej ,dokumentu politycznego petlnigcego funkcje
wychowawczg niz prawnego traktowania przepisow konstytucyjnych”.
Zatem nie stanowity one zrodta prawa sensu stricto, lecz deklaracje, opi-
sowg strategie spoteczno-gospodarczg, zgodng z linig partiil8®. Warto
jednak podkresli¢, iz przyznanie obywatelom PRL prawa do korzystania
ze srodowiska naturalnego byto zapowiedzig ustawowego uregulowania
kompleksu spraw dotyczacych ochrony srodowiskal®’, ktore wprowadzita
uchwalona dnia 31 stycznia 1980 r. pierwsza polska kompleksowa ustawa
Srodowiskowa — o ochronie i ksztattowaniu $rodowiskal88.

W Zwigzku Radzieckim takze pod wptywem prac organizacji mie-
dzynarodowych przyjeto wiele aktow charakteryzujagcych sie¢ nowym,
bardziej kompleksowym podejsciem do spraw srodowiska, w tym m.in.
Kodeks ziemski RSFRR z 1970 r., Kodeks wodny RSFRR z 1972 r., Kodeks
o podglebiu RSFRR z 1976 r., Kodeks lesny RSFRR z 1978 r., ustawe RSFRR
0 ochronie powietrza atmosferycznego z 1980 r. i ustawe RSFRR o ochro-
nie 1 wykorzystywaniu swiata zwierzecego z 1982 r. Jednakze juz na
poczatku lat osiemdziesigtych XX w. stato sie jasne, ze dotychczasowe
wysitki odnoszace sie do poprawy stanu srodowiska na tyle, by dawato
ono mozliwos$c¢ zycia w sprzyjajacym otoczeniu naturalnym, nie przynio-
sty oczekiwanych rezultatow. Przyczyng tego stanu byt brak efektywnego
pionu kontroli i finansowania wymogow srodowiskowych oraz wynika-
jacy z uspotecznionego typu gospodarki brak jakichkolwiek stymulatorow
ekonomicznych dla unowoczesniania technologii w kierunku oszczed-
nosci zasobow i zmniejszania emis;jit8,

185 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 r., tekst jedn. Dz. U. 21976 r. Nr 7, poz. 36.

186 M. kyszkowski, Proces konstytucjonalizacji ochrony srodowiska w Polsce, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji CIII” 2015, nr 3695, s. 351, http://cejsh.icm.edu.pl/
cejsh/element/bwmetal.element.desklight-beeofocc-37d8-4649-aece-a94997ceb9g65.

187 W. Sokolewicz, Konstytucja PRL po zmianach z 1976 roku, Warszawa 1978, s. 227.
188 Dz.U.z1980 1. Nr 3, poz. 6.

189 M.M. BpuHUyK, JKojoz2uueckoe npaso. YuebHuk, , KorcympranTIlnoc” 2009, http://bes.biz/
pravo/e003/index.html.
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Kolejny etap ksztattowania sie prawa cztowieka do Srodowiska przy-
niosta zorganizowana w czerwcu 1999 r. w Rio de Janeiro Konferencja
Narodow Zjednoczonych na temat sSrodowiska i rozwoju, zwana Szczytem
Ziemi. Wzieli w niej udziat szefowie panstw i rzgdéw reprezentujacy 179
krajow $wiatal?. Zasada 1 Deklaracji z Rio de Janeiro w sprawie srodowi-
ska i rozwoju gtosi, iz ,W procesie zrownowazonego rozwoju w centrum
zainteresowania znajdujg sie ludzie. Majg oni prawo do zdrowego i twor-
czego zycia w harmonii z przyroda 9L,

Rosja wrzieta aktywny udziat w pracach organizacyjnych konferen-
cji w Rio, a nastepnie podpisata i ratyfikowata przyjete tam dokumenty.
Uchwalona w nastepnym roku po szczycie w Rio Konstytucja Federacji
Rosyjskiej, cho¢ nie wyraza wprost zasady zréwnowazonego rozwojuld?
(ros. ustojcziwoje razwitie)l®3, za to expressis verbis proklamuje prawo
cztowieka do Srodowiska, art. 42 KFR stanowi bowiem, ze ,Kazdy ma
prawo do zycia w sprzyjajgcym srodowisku naturalnym, do wiarygodnej
informacji o jego stanie oraz do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej jego
zdrowiu lub mieniu przez naruszenie prawa ekologicznego”. Przepis ten
konstruuje zatem ogolng kategorie praw ekologicznych, stanowigcych
nowg generacje praw cztowieka. Do kategorii tzw. zielonych praw czto-
wieka nalezg nastepujgce uprawnienia szczegotowe:

e prawo do zycia w sprzyjajagcym srodowisku naturalnym,;
e prawo do wiarygodnej informacji o stanie sSrodowiska;
e prawo do naprawienia szkody wyrzgdzonej na zdrowiu lub mieniu
poprzez naruszenie prawa ekologicznegol®4,
Konkretyzacje wyzej wymienionych uprawnien znajdujemy przede
wszystkim w przepisach federalnej ustawy z dnia 10 stycznia 2002 r.

190 R. Paczuski, dz. cyt., s. 40.
191 ], Boé, K. Nowacki. E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2008, s. 89.

192 Zdaniem B. Rakoczego istoty tej idei mozna sie doszuka¢ natomiast w art. 9 ust. 1, ktéry
stanowi, ze ,,Ziemia i inne zasoby naturalne s3 wykorzystywane i chronione w Federacji Rosyjskiej
jako podstawa zycia i dziatalnosci narodéw zamieszkujacych dany obszar”. Z przepisu tego
wynika, iz podmioty korzystajace z zasobéw $rodowiska powinny wykorzystywac je racjonalnie.
Eksploatacje débr KFR réwnowazy z wymogiem racjonalnosci ich wykorzystania, B. Rakoczy,
dz. cyt., s. 102.

193 Na temat definicji w jezyku rosyjskim pojecia zréwnowazonego rozwoju zob. M. Szady, Teo-
retyczne i praktyczne aspekty implementacji idei zréwnowazonego rozwoju w Rosji, ,,Wschodnioznaw-
stwo” 2009, nr 3, s. 115.

194 Por. B. Rakoczy, dz. cyt., s. 101-107.



Rozdziat VI Prawo cztowieka do srodowiska a stan ekologiczny zamknietych miast

o ochronie $rodowiska (u.0.8.)193. Wyzej wymieniony akt ma charakter
ramowo-kompleksowy i petni funkcje quasi-kodeksu srodowiskowego FR.
Ustawa zwiera przepisy ogolne odnoszgace sie do wszystkich komponen-
tow Srodowiska. Wprowadza podstawowe pojecia, zasady, okresla prawa
i obowigzki obywateli, wymogi ekologiczne wobec dziatalnosci gospodar-
czej oraz ramowe instrumenty prawne. Jej art. 3 stanowi, ze ,dziatalnosc
gospodarcza i kazda inna dziatalnos¢ organéw wtadzy panstwowej FR
(..) majaca wptyw na srodowisko powinna by¢ realizowana z uwzgled-
nieniem m.in.: przestrzegania prawa cztowieka do zycia w sprzyjajacych
warunkach srodowiska, bezpieczenstwa ekologicznego, odpowiedzial-
nosci organow wtadzy publicznej za stan srodowiska, obowigzku napra-
wienia szkody w Srodowisku”. Natomiast art. 11 ust. 1 stanowi u.0.§., ze
kazdy obywatel ma prawo do: zycia sprzyjajacym srodowisku, ochrony
srodowiska przed negatywnym wptywem, wynikajagcym z gospodarczej
i innej dziatalnosci, ochrony przed nadzwyczajnymi sytuacjami charak-
teru naturalnego i technicznego, wiarygodnej informacji o stanie otacza-
jacego srodowiska, naprawienia szkody w srodowisku. Prawo do ,ochrony
przed sytuacjami nadzwyczajnymi charakteru naturalnego i technicz-
nego’ ma szczegolne znaczenie w kontekscie obowigzkoéw panstwa zwig-
zanych z przezwyciezaniem skutkow klesk zywiotowych, a takze skutkow
zdarzen radiacyjnych i awarii technicznych majacych nierzadko miejsce
na terytoriach zamknietych miast!96.

Z prawem cztowieka do srodowiska skorelowany jest obowigzek dbato-
$ci o jego stan. Przepis art. 58 Konstytucji FR gtosi, ze ,kazdy obowigzany
jest chroni¢ przyrode i srodowisko naturalne, troszczy¢ sie o bogactwo
naturalne”.

Warto podkresli¢, iz prawa cztowieka do Srodowiska nie zawiera
Konstytucja RP z 1997 r. Brak ten powoduje, iz wyrazony w art. 86 KRP
powszechny obowigzek dbatosci o stan Srodowiska i odpowiedzialnosc¢ za
jego pogorszenie jest asymetryczny, gdyz nie jest on skorelowany z odpo-
wiadajgcym mu prawem pozytywnym. Polski ustrojodawca gwarantuje
tylko jedno z uprawnien sktadajgcych sie na catoksztatt komentowanego
prawa, a mianowicie powszechny dostep do informacji o srodowisku
(art. 74 ust. 3 KRP).

195 QeprepanbHBIN 3aKOH OT 10.01.2002 N 7-®3 — 06 oxpaHe OKpy’KaloIer cpenbl, https://rg.
ru/2002/01/12/oxranasredy-dok.html.

196 M. Micinska, Ochrona Srodowiska..., S. 54.
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2.

Ograniczenia realizacji prawa
cztowieka do Srodowiska
w zamknietych miastach

Na terytoriach wiekszosci zamknietych miast znajdujg sie rdézno-
rodne obiekty stwarzajgce posrednie i bezposrednie zagrozenie dla zycia
i zdrowia ludzi oraz dla sSrodowiska naturalnego. W najgorszym potozeniu
z punktu widzenia ekologicznego znajdujg sie ZATO, na obszarze ktérych
zlokalizowana jest infrastruktura zwigzana z przetwarzaniem energii ato-
mowej oraz poligony, na ktoérych testowana jest broni nuklearnal®’.

Skazenie radioaktywne to ponure dziedzictwo Zwigzku Radzieckiego,
nadal pozostajgce jednym z najwiekszych, ekologicznych i zdrowotnych
wyzwan Federacji Rosyjskiej. Do gtownych jego zrodet, procz katastrofy
czarnobylskiej i poligonu nuklearnego w Semipatatyrisku, zalicza sie
awarie w zamknietym kombinacie atomowym ,Majak”.

Kompleks ,Majak” wraz z zamknietym miastem Czelabinsk — 40
(dzisiejsze ZATO Oziorsk) zostat wybudowany pod koniec lat czter-
dziestych XX w. To tutaj pod bezposrednim kierownictwem Igora
Kurczatowa skonstruowano pierwszy w ZSRR reaktor umozliwiajacy
wytwarzanie plutonu do bomb atomowych. 29 wrzesnia 1957 r. w kom-
binacie doszto do powaznej awarii zwanej katastrofg kysztymska.
Eksplozja mogilnika radioaktywnych odpaddéw spowodowata skaze-
nie o aktywnosci 20 milionow kiurdw na obszarze 39 tys. kilometrow
kwadratowych!98. Ponad 200 oséb zmarto na chorobe popromienna,
10 tys. ewakuowano, niestety z duzym opdznieniem, bo dopiero po

197 1I1I0. BraguMupoBHa, Hekomopble npo6iembl peanusayuu MexaHusma 2apaHmuti u komneHca-
yutll pabomHukam, nodsepzarouyumcsi 6030elicmauro 8pedHbIx (hakmopos npouzsodcmad, HaxoosWe2ocs
Ha meppumopuu 30Hel paduayuoHHO20 61USHUS, ,, BeCTHUK KO3KHO-Yparnbckoro I'ocyjapcTBEHHOTO
YauBepcuTeTa. Cepus: [IpaBo” 2017, nr 3, s. 68, https://cyberleninka.ru/article/n/nekotorye-
problemy-realizatsii-mehanizma-garantiy-i-kompensatsiy-rabotnikam-podvergayuschimsya-
vozdeystviyu-vrednyh-faktorov.

198 BI. TonCTUKOB, f0epHas kamacmpoga 1957 200a Ha Ypane, http://www.lib.csu.ru/vch/1/
1999_01/009.pdf.
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7-14 dniach od zdarzenial??. W strefie narazenia znalazto sie 500 tys.
0s6b200. Na terenie 700 kilometrow kwadratowych owczesne wtadze
utworzyty najpierw zamknietg strefe sanitarng, potem niedostepny
dla zwiedzajacych, ,wschodnio-uralski rezerwat przyrody’, w ktorym
do dzis prowadzi sie badania wptywu promieniowania na organizmy
zywe20l Ze wzgledu na zamkniety, strategiczny charakter obiektu
informacje o katastrofie kysztymskiej byty przez dziesieciolecia ukry-
wane. W miedzynarodowej skali zdarzen jgdrowych zajeta ona trzecie
miejsce w Swiecie, po awariach w Czarnobylu i Fukushimie.

Uchwalona dnia 26 listopada 1998 r. federalna ustawa o ochronie
socjalnej obywateli, ktorzy ulegli napromieniowaniu na skutek awarii
w 1957 r. w kombinacie ,Majak" oraz radioaktywnych zrzutéw do rzeki
Tiecza292, przyznaje prawo do odszkodowania osobom, ktére znala-
zty sie w zasiegu katastrofy, oraz likwidatorom, ktoérzy zachorowali na
chorobe popromienng lub stali sie inwalidami. Ponadto ze srodkow
federalnych finansowane sg state swiadczenia przystugujace obywate-
lom FR, ktorzy znalezli sie w zasiegu katastrofy, oraz ich potomkom do
drugiego pokolenia.

Srodki specjalnej pomocy socjalnej obejmujg miedzy innymi: rente
inwalidzkg, zasitek na poprawe warunkow mieszkaniowych, pokrycie
50% kosztow utrzymania mieszkania, pokrycie 50% kosztow kapitalnego
remontu mieszkania, pokrycie 50% ustug komunalnych, comiesieczng
doptate do pensji, coroczny, dodatkowy 14-dniowy odptatny urlop, okre-
sowy zasitek dla bezrobotnych w wysokosci 100% sredniego wynagrodze-
nia, pokrycie 50% kosztow utrzymania dzieci w przedszkolach i ztobkach,
comiesieczne doptaty do zywnosci i kosztow utrzymania dzieci, skro-
cenie okresu pracy wymaganego do otrzymania Swiadczen emerytal-
nych, zapewnienie miejsc w domach spokojnej starosci i domach wete-
randw, pierwszenstwo w przyznawaniu prawa do pobytu sanatoriach

199 M.M. Kocenko, B.A. Koctiouerrko, B.JL IIBenos, JL.A BynmakoBa, ITocnedcmaust 06yueHuUst
HaceneHUsl 6 207108HOLL 4acmMu 80CMOYHO~YPAIbCKO20 pAdUOAKMUBHO20 cedd, ,,AToMHasi JHeprus”
1991, nr 5, S. 444, http://nuclear.tatar.mtss.ru/fa_ 1191.htm.

200 H.B. MenBeneBa, Kamacmpocga Ha kombuHame ,,Masik”: umoau u nocnedcmseusi, ,,BeCTHUK
MockoBcroro l'ocyapcTBeHHOro YHUBepcuTeTa [TedaTu” 2011, nr 6, s. 432, https://cyberleninka.
ru/article/n/katastrofa-na-kombinate-mayak-itogi-i-posledstviya.

201 Tamze, S. 433.

202 efrepaibHBIN 3aKOH OT 26.11.1998 N 175-®3 — O COLMaTBHOM 3aIUTe TPAKIaH, TOBEP-
TIIMXCST BO3ZIEMCTBUIO PaZialliy BCIIENCTBHUE aBaPUU B 1957 TOfly Ha ITPOU3BOICTBEHHOM 00B-
enuHeHUH ,,Masik” 1 cOpOCOB PAIMOAKTUBHBIX OTXO/IOB B peKy Teua, base.garant.ru/179742.
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iinne203 Na podstawie wspomnianej wyzej ustawy na koszt panstwa prze-
siedlono Musljumowo, wie$ potozong nad radioaktywng rzeka. Z ogrom-
nym opoznieniem, bo dopiero w 2006 r. Rosatom sfinansowat budowe
domdw dla 700 rodzin i rekultywacje gleb wzdtuz brzegdw Tieczy204,

Do roku 2015 ,Majak” byt statym Zrédiem zanieczyszczenia obszaru
potudniowego Uralu z powodu odprowadzania radioaktywnych sciekow,
najpierw do rzeki Tiecza, potem do jeziora Karaczaj. Kombinat nadal pro-
wadzi dziatalnosé, a Oziorsk liczacy dzis 78,5 tys. mieszkancow utrzymat
swoj zamkniety status. Aktualnie jest to jeden z najwiekszych rosyjskich
oSrodkow przetwarzania materiatdw promieniotwodrczych, obstugujacy
elektrownie atomowe: kolska, nowoworoneska i bietojarskg. Ponadto
w ,Majaku" regeneruje sie wypalone paliwo jgdrowe z atomowych okre-
tow podwodnych i floty atomowych lodotamaczy, produkuje sie kompo-
nenty do broni jagdrowej i izotopy. Na jego terenie znajdujg sie tez liczne
mogilniki odpadéw radioaktywnych.

0Od 1951 r. biomateriaty pracownikow ,Majaka" i mieszkanncow Oziorska
przechowywane sg w Radiobiologicznym Repozytorium Tkanek Ludz-
kich. W 2020 r. baza medyczna zawierata ponad 500 tys. probek tkanek
nowotworowych 1 nienowotworowych zachowanych w formalinie,
w postaci blokéw parafinowych, zamrozonych, probek krwi i izolowa-
nego DNA, pobranych od okoto 22,5 tys. 0s6b205,

W 1993 r, tuz po rozpadzie ZSRR, w zamknietym mieScie Siewiersk
(dawniej Tomsk — 7) miata miejsce kolejna powazna awaria, sklasy-
fikowana w 7-stopniowej miedzynarodowej zdarzen jadrowych jako
4-powazny incydent bez ofiar i nadmiernego narazenia personelu.
W miejscowym kombinacie radiochemicznym eksplodowato urzgdzenie
stuzace do ekstrakcji uranu i plutonu zawierajgce roztwor azotanu uranu.

203 Federalna ustawa z dnia 26 listopada 1998 r.— o ochronie socjalnej obywateli, ktérzy ulegli
napromieniowaniu na skutek awarii w 1957 roku w kombinacie ,,Majak” oraz radioaktywnych
zrzutéw do rzeki Tiecza dostosowuje odpowiednie stosowanie przepiséw czernobylskiej ustawy
federalnej z dnia 15 maja 1991 r. — o ochronie socjalnej obywateli, ktérzy podlegli skazeniu
radioaktywnemu na skutek katastrofy w elektrowni atomowej w Czarnobylu w stosunku do oby-
wateli, ktérzy ucierpieli wskutek katastrofy w Majaku i ich potomkéw do drugiego pokolenia,
deJlepaIbHBIN 3aKOH OT 15.05.1991 N 1244-1 — O COLMANTbHOM 3aIUTe IPasKAaH, TIOJBEPIIINXCS
BO3ZIEMCTBUIO PiMALIMH BCIIECTBYE KaTacTPodbl Ha UepHOOBITBCKOM ASC, pravo.gov.ru/proxy/
ips/?docbody=&nd=102011440.

204 Zob. szerzej: M. Miciriska-Bojarek, Status prawny obszaréw kleski ekologicznej w Federacji
Rosyjskiej, w: Sapientiae servientes. Ksiega jubileuszowa profesor Krystyny Kwasniewskiej, Bydgoszcz
2015, s.138—-150.

205 Panro6MOIOTMYeCKUI PErTO3UTOPUM TKaHel uenoBeka, http://rhtr.subi.su/lang.php.
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Napromieniowaniu ulegto 1946 oséb. Prowadzone w latach 2006-2016
badania kliniczne wykazaty znaczgco podwyzszone ryzyko zachorowal-
nosci na nowotwory i zwiekszong smiertelnos¢ populacji mieszkajgcej
w promieniu 30 kilometréow od miejsca zdarzenia2%6. Warto w tym miej-
scu nadmieni¢, iz liczacy 105 tys. mieszkancow Siewiersk jest najwiek-
szym zamknietym miastem Ros;ji.

Zta sytuacja radiologiczna wystepuje rowniez w ZATO Znamiensk,
zbudowanym dla obstugi wojskowego kosmodromu i poligonu rakieto-
wego Kapustin Jar (obwdd astrachanski). Od 1947 r. na poligonie odbywaja
sie testy rakiet balistycznych, przy czym tylko wedtug oficjalnych danych
w okresie ZSRR przeprowadzono tam 10 préb nuklearnych?2%’. Eksploata-
cja poligonu powoduje skazenie gleby i wody cezem - 137, strontem — 89
1 innymi izotopami promieniotwodrczymi. Badania kliniczne miejscowej
ludnosci wykazujg co najmniej dwa razy wyzszy wskaznik zachorowan
na choroby psychiczne, zwtaszcza wsrod dzieci. Powszechne sg rowniez
nowotwory ztosliwe, choroby ptuc, zaburzenia uktadu odpornosciowego
i sktadu krwi, obserwuje sie zwiekszong ilos¢ wad wrodzonych u dzieci
oraz powiktan w przebiegu cigzy i porodu20s,

Précz skazenia radioaktywnego powaznym problemem ekologicznym
Rosjijest zanieczyszczenie sSrodowiska wynikajgce z eksploatacji instalacji
przemystu ciezkiego2%°. Do najbardziej zanieczyszczonych miast nalezy

206 H A, MemkoB JleckpunmueHoe 3nudemuonozuyeckoe UCCnedosaHue CMepmHoCmu HacemneHust
20podos Cesepck U TOMCK om 3710KauecmseHHbIX H08006pazosaHuti, ,,Paguanys 1 pyck (BroiieTeHb
HarmoHambHOro PaiuarinoHHO - JHUIeMUOIOTMYecKoro Pervctpa)” 2012, nr 2, s. 69 i nast., https://
cyberleninka.ru/article/n/deskriptivnoe-epidemiologicheskoe-issledovanie-smertnosti-naseleniya-
-gorodov-seversk-i-tomsk-ot-zlokachestvennyh-novoobrazovaniy; J1.®. ITucapesa, M.H. OpnH-
1joBa, AIL BosipkrHa i in., 3a6onesaemocme u cMepmHocmb om 3710Ka4ecmseHHbIX HO8006pa308aHull
HaceneHust, NPoXCUBaoLye20 8 30He 8nUsHUSE CUBUPCKO20 XUMUUEecKo20 KombuHama, ,,Cnbupckuit OHKO-
nornyeckuy JKypHan” 2009, nr 6, s. 20 i nast., https://cyberleninka.ru/article/n/zabolevaemost-
i-smertnost-ot-zlokachestvennyh-novoobrazovaniy-naseleniya-prozhivayuschego-v-zone-
vliyaniya-sibirskogo-himicheskogo; f1.B. Iloposckuit, T.H. BoxgpoBa, .. TereneB, Cmpykmypa
3abonesaemMocmu U (pyHKYUst BHellHe20 ObIXAHUS ) HaceneHUsl 8 YCIosusix OnumensHoz0 6030elicmeust
0C06bIX KOMO2UHECKUX HAZPY30K, ,,CbUpcKUM MeguiuHCKun JKypHan (MpRyTCK)” 2016, Nr 1, s. 42
i nast., https://cyberleninka.ru/article/n/struktura-zabolevaemosti-i-funktsiya-vneshnego-dyhaniya
-u-naseleniya-v-usloviyah-dlitelnogo-vozdeystviya-osobyh-ekologicheskih.

207 Informacje z oficjalnej strony poligonu Kapustin Jar, http://www.kap-yar.ru/index.php?
Pg=404.

208 K.3. CakueB, O.B. TpebemeBa, JL.K. MbpaeBa, OyeHKa COCMOsHUSL 300p08bsi HACeNeHUsl
nocenkos, npunexarWyux K nonueoHy ,Kanycmuu fp”, ,I'mrueHa Tpyma ¥m MemWIMHCKas
dromorust” 2015, nr 3, s. 1-7, https://cyberleninka.ru/article/n/otsenka-sostoyaniya-zdo-
rovya-naseleniya-poselkov-prilegayuschih-k-poligonu-kapustin-yar.

209 Szerzej na temat prawnych aspektéw ochrony srodowiska w Rosji zob. M. Miciriska, Ochrona
srodowiska w Rosji. Wybrane aspekty prawnoporéwnawcze, Toruri 2021
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Norylsk (Kraj Krasnojarski). To najdalej wysuniete na pétnoc miasto na
Swiecie, liczace ponad 150 tys. mieszkancow, jest jednym z najwiekszych
w Swiecie osrodkow metalurgii metali niezelaznych. Obiekt miastotwor-
czy to przedsiebiorstwo Norylski Nikiel (dawniej Norylski Zaktad Goérni-
czo-Hutniczy). W okresie ZSRR Norylsk miat status miasta zamknietego.
W 2001 r. na podstawie uchwaty Rzgdu FR miastu nadano status zamkniety
dla obcokrajowcéw, w tym obywateli Biatorusi?l0. Zawartosé zanieczysz-
czen powietrza w okolicy Norylska czterokrotnie przewyzsza maksymalne
dopuszczalne stezenia, prowadzac do powstania bezposrednich zagrozen
dla zdrowia publicznego?!l. Ponadto na terenie kombinatu dochodzi do
powaznych awarii przemystowych. W maju 2020 r. nastgpit jeden z naj-
wiekszych wyciekow produktow naftowych w historii Rosji: z miejsco-
wej elektrocieptowni do Oceanu Arktycznego przedostato sie 21 tys. ton
paliwa napedowego?12,

Stosownie do najwyzszych standardow prawa miedzynarodowego
prawo cztowieka do srodowiska zostato proklamowane w Konstytucji FR
1 ustawach federalnych, jednakze jego realizacja napotyka na trudne do
przezwyciezenia przeszkody, siegajgce jeszcze czasow ZSRR. Zamkniete
miasta to terytoria, gdzie prawo cztowieka do srodowiska jest w znaczg-
cym stopniu ograniczone. Ludnos¢ i srodowisko ZATO ponosi ogromne
ekologiczne i zdrowotne koszty dziatalnosci prowadzonej w strategicz-
nych kompleksach. Mieszkancy i pracownicy ZATO narazeni sg na bezpo-
Srednie ryzyko katastrof technicznych oraz na state oddziatywanie pro-
mieniowania jonizujgcego 1 innych czynnikéw niekorzystnych dla
zdrowia. Badania potwierdzajg wystepowanie zwiekszonej czestotliwosci
chorob psychicznych, chordb ptuc, nowotwordw, wad wrodzonych ptodu
i innych. Budzet federalny przewiduje w zwigzku z tym rézne formy
rekompensat i ulg socjalnych, w tym specjalistyczng opieke zdrowotna.

210 TlocTanoBenue [IpaBuTenbcTBa PO 0T 4.07.1992 N 470 — 06 yTBepsrIeHun [lepedHs Tep-
puTopuit Poccurickor defiepalivu ¢ periaMeHTHPOBAHHBIM IOCEIeHUeM MJisi MHOCTPaHHBIX
IPaKAaH, (C MI3BMEHEeHWSIMH U JJOTIONHeHUsMN ), http://base.garant.ru/104408/.

211 C.B. KypkaTos, 1.B. TuxoHoBa, 0.10. ViBaHOBa, OyeHka pucka eo3delicmeusi ammocepHbix
3azpsizHeHuUll Ha 300posbe HaceneHust 2. Hopunscka, ,I'mrrena u Caautapust” 2015, nr 2, s. 29 i nast.,
https://cyberleninka.ru/article/n/otsenka-riska-vozdeystviya-atmosfernyh-zagryazneniy-
na-zdorovie-naseleniya-g-norilska.

212 Russia Declares Emergency After Arctic Oil Spill, https://www.nytimes.com/2020/06/04/world/
europe/russia-oil-spill-arctic.html.
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Ksztattowanie sie i rozwoj
samorzadu terytorialnego w Rosji

Federacja Rosyjska stanowi historycznie uksztattowang wspdlnote
panstwowg charakteryzujaca sie zdumiewajaca réoznorodnoscig naro-
dowosciowg, etniczng, kulturows i religijng. Na obszarze panstwa roz-
poscierajgcego sie na wiekszej czesci kontynentu eurazjatyckiego, zaj-
mujgcego 15% swiatowego lgdu, ludnos¢ rozmieszczona jest skrajnie
nierdwnomiernie. Z uwagi na zréznicowane warunki srodowiskowe
i cywilizacyjne dwie trzecie spoteczenstwa zyje w europejskiej czesci
kraju, przy czym w samej Moskwie ponad 12 mln. Z drugiej strony,
w czesci azjatyckiej gestos¢ zaludnienia jest jedng z najmniejszych
w $wiecie 1 wynosi $rednio: 1,9 mieszkanca na kilometr kwadratowy,
a na Czukotce — 0,07 mieszkanca na kilometr kwadratowy?!3. Zrézni-
cowane cechy geograficzne, historyczne i etniczno-kulturowe wptynety
na uksztattowanie sie w Rosji specyficznego, niejednorodnego systemu
ustroju samorzgdu terytorialnego.

Zacznijmy jednak od historii. Pierwsze formy samorzgdu zaczety poja-
wiac sie na Rusi juz w V w. jako element ustroju rodowo-plemiennego.
Byto to tzw. kopne prawo, czyli zebrania wspolnot wczesnostowianskich,
na ktérych na zasadzie konsensusu decydowano o najwazniejszych spra-
wach i rozstrzygano konflikty?!4. Charakterystycznym sladem po kopnym
prawie, a zarazem przejawem jego ewolucji 1 rozkwitu, byta demokracja
wiecowa. W okresie rozdrobnienia feudalnego w XI-XV w. wiec byt naj-
wyzszym organem sktadajgcym sie z ogotu wolnej ludnosci miejskiej

213 Dane Rosstatu, YncieHHOCTh HacenmeHUs: Poccurickort ®efiepalivyt 10 MyHUIMIATBHBIM
obpazoBaHusaM, http://www.gks.ru/wps/wem/connect/rosstat_main/rosstat/ru/statistics/publi-
cations/catalog/afc8ea004d56a39ab251f2bafc3abfce.

214 W obreb kopy wchodzito kilka okolicznych wsi, ktérych mieszkancy zbierali sie¢ w wyzna-
czonym miejscu (miestie), stanowigcym centrum jednej z wsi. Liczebno$¢ kopy wahata sie od 100
do 300 oséb. Do udzialu w zebraniach uprawnieni byli tylko mezczyzni, posiadajacy wiasne
rodziny i gospodarstwa, stale zamieszkujacy na danym terenie. W kopie uczestniczyli réwniez
miejscowi starcy, ktérych zdanie liczyto sie zwlaszcza podczas wydawania wyrokéw. Kopne prawo
zaczeto zanika¢ wraz z rozpadem ustroju rodowo-plemiennego, chrystianizacja Rusi i rozpo-
wszechnianiem prawa magdeburskiego. H. ViBauutess, O 0peOHUXD CebCKUXD 06LUHAXD 8 1020~
3anaHdoli Poccuu, Kues®s 1863, http://litopys.org.ua/ivanysh/obs.htm.
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1 wiejskiej zwotywanej na obrady biciem dzwonu. Na wiecu decydowano
0 najistotniejszych sprawach zycia publicznego, wojnie i pokoju, podat-
kach, sprawowano sgdy?!3. Réwnolegle istniat tez samorzad gminny. Jego
osrodkiem administracyjno-terytorialnym byty tzw. pagosty, czyli wsie
posiadajace cerkiew i crmentarz. Tam tez zbierano podatki2!é.

Demokracja wiecowa osiggneta apogeum rozwoju w feudalnych repub-
likach bojarskich: pskowskiej, nowogrodzkiej oraz wijatskiej. Ich organiza-
cja przypominata ustrdj republik miejskich, jakie rozwinety sie w tym czasie
we Wioszech, a zwtaszcza w Wenecji?l”. Jako forma narodowtadztwa wiece
utrzymaty sie do konca XV w., kiedy zaczety traci¢ swe demokratyczne
cechy i stopniowo stawaty sie organem reprezentujagcym wytgcznie inte-
resy oligarchii mieszczansko-bojarskiej.

Dazac do centralizacji wtadzy i ograniczenia wptywow bojardow,
Iwan IV Grozny sttumit samorzadnos$é republik?!8. Z drugiej strony
powotat do zycia Sobdr Ziemski - instytucje stanowg o charakterze
reprezentacyjnym, w ktérej udziat brali przychylni samodzierzawiu
przedstawiciele rosyjskiej szlachty (ros. dworiaristwo), ludnosci miejskiej
i strzelcow. Ponadto car zreformowat administracje lokalng, powotujac
tzw. samorzady gubny i ziemski, w sktad ktérych wchodzili wybierani
przez ludnosé urzednicy?21.

Kolejne reformy administracji terenowej wigza sie z okresem absoluty-
zmu. W 1708 r. Piotr I podzielit kraj na osiem wielkich okregow administracyj-
nych, ktdre otrzymaty nazwe guberni: moskiewska, petersburska, smolenska,
kazanska, azowska, sybirska, kijowska i archangielska. Pozniej liczbe guberni
zwiekszono do 20. Na ich czele stali gubernatorzy — najwyzsi przedstawiciele
wtadzy centralnej w terenie. Gubernie dzielity sie na prowincje zarzadzane
przez wojewodow, prowincje za$ dzielity sie na dystrykty zarzadzane przez
komisarzy ziemskich. Gubernatorowie rzadzili przy wspotudziale ciat kole-
gialnych, w sktad ktérych wchodzili wybieralni przedstawiciele miejscowego
dworiaristwa?20, W miastach powotano kolegialne magistraty sktadajace sie
z wybieralnego burmistrza i radnych. W ich kompetencji lezato zarzadza-

215 L. Bazylow, Historia Rosji, t. 1, Warszawa 1985, s. 37.

216 A, Gaca, K. Kamiriska, Powszechna historia ustroju paristwa. Czes¢ I, Torun 1995, s. 286.
217 Tamze, s. 286.

218 1, Bazylow, dz. cyt., s. 43.

219 A, Gaca, K. Kaminska, Powszechna historia... Czes¢ I, s. 308.

220 1, Bazylow, dz. cyt. s. 174.
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nie miastem, podporzadkowane im tez byty gildie i cechy. Samorzady miast
podlegaty Gtéwnemu Magistratowi w Petersburgu22.

W 1775 r. Katarzyna I wydata nowe prawo o guberniach. Za kryterium
podziatu terytorialnego przyjeto liczbe ludnosci. Utworzono 50 guberni,
z ktorych kazda liczyta okoto 300-400 tys. mieszkancéw i dzielita sie na
powiaty z liczbg mieszkancow od 20 do 30 tys. Powotano nowy samo-
rzad szlachecki, ktérego organami byty zgromadzenia dworiaristwa na
szczeblu guberni i powiatéw?22. Zreformowano samorzad w miastach,
ktoérego organami byty ogdlne zgromadzenie obywateli, czyli rada miej-
ska — wybierana przez szesc¢ kategorii uprawnionych obywateli miej-
skich, oraz zarzad miasta — wybierany przez rade. Na czele rady 1 zarzgdu
stat prezydent miasta223.

Nastepny przetom w ksztattowaniu sie ustroju samorzadu przynio-
sto zniesienie poddanstwa osobistego chtopow. W 1861 r. car Aleksander
IT uchylit tzw. krepostne prawo i dziesigtki milionéw chtopow uzyskato
wolnos¢ osobistg. Stan ten wymagat jednak kolejnej reorganizacji samo-
rzadu. W guberniach i powiatach w miejsce dawnych zebran szlacheckich
wprowadzono zgromadzenia ziemskie oparte na szerszej podstawie spo-
tecznej. Powotano do zycia ziemstwa, oddzielone od administracji rzg-
dowej. Przyznano im kompetencje w sprawach zarzgdzania podatkami
lokalnymi, utrzymywania drog, zaopatrzenia w zywnos¢, rozwoju prze-
mystu i handlu, zarzagdu zaktadami dobroczynnymi i opieki spotecznej,
oswiaty, zdrowia i wieziennictwa. Gubernatorzy mieli prawo zawieszania
uchwat ziemstw, jesli uznali je za sprzeczne z obowigzujagcym prawern?224,
Zreformowano rowniez samorzad miejski. Jego organy — dumy miej-
skie — otrzymaty kompetencje analogiczne do ziemstw. Tak jak w przy-
padku ziemstw gubernator miat prawo nadzoru nad zgodnoscig uchwat
dum miejskich z obowigzujgcymi przepisami. Natomiast na wsi najnizszg
jednostkg podziatu administracyjnego zostata gromada. Zgromadzenie
gromadzkie dziatato jako organ uchwalajacy, a starosta jako organ wyko-
nawczy i zarazem przewodniczacy zgromadzenia, petnigcy rownoczesnie
funkcje policyjne (miat prawo karania za drobne wykroczenia). Gromady

221 A, Gaca, K. Kaminska, Powszechna historia... Czes¢ 1, s. 322.

222 W sktad tych zgromadzen wchodzita cata zamieszkujaca tam szlachta posiadajaca dobra
ziemskie lub stopien oficerski. A. Gaca, K. Kaminska, Powszechna historia... Cze$¢1, s. 322.

223 Tamze.

224 J. Kowalski., Konstytucja Federacji Rosyjskiej a rosyjska i europejska tradycja konstytucyjna,
Poznan 2009, s. 59.
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zajmowaty sie rozdziatem podatkow miedzy mieszkancoéw oraz sprawami
gruntowymi. Kilka gromad tworzyto gmine, ktdrej organami byty: zgro-
madzenie gminne, wybierany sposrod mieszkancow organ uchwalajacy,
kompetentny takze w sprawach podatkowych, wadjt jako organ wyko-
nawczy o uprawnieniach policyjnych, zarzad gminny, w ktérego sktad
wchodzili starostowie gromad sktadajgcych sie na gmine oraz asesorowie,
wreszcie sad gminny, sktadajacy sie z wdjta i tawnikéw223,

Dziatalnos¢ zreformowanych samorzgdow w ziemstwach, miastach
i wsiach przyczynita sie do rozwoju kultury i oswiaty, szpitalnictwa,
handlu i przemystu, a takze do podniesienia technicznego poziomu rolni-
ctwa. Jednakze nastepca zamordowanego w zamachu Aleksanda 11, jego
syn Aleksander III nie kontynuowat kursu przemian, ale zdecydowat sie
na zaostrzenie polityki wewnetrznej i kontrreformy. Ten styl polityki kon-
tynuowat tez jego syn, ostatni car Rosji — Mikotaj II.

Rewolucja pazdziernikowa 1917 r. doprowadzita do obalenia imperium
i likwidacji dwczesnych struktur wtadzy. Na poczatku przemian postulo-
wano budowe spoteczenstwa nowego typu: bezklasowego i samorzad-
nego. Zgodnie z doktrynami Marksa i Engelsa wtadze w panstwie miat
sprawowac sam narod. Jednakze decentralizacja i zwigzane z nig przy-
znanie lokalnym osrodkom samodzielnosci i swobody w podejmowaniu
decyzji przeczyty zasadzie ,dyktatury proletariatu”. W rzeczywistosci wiec
organizacja wtadzy w terenie przyjeta Scisle centralistyczny charakter.

Wraz z likwidacjg carskiej Rosji zniesiono podziat na gubernie. Nowe
panstwo - Zwigzek Socjalistycznych Republik Radzieckich - sktadato
sie republik, ktére miaty zréznicowany ustrdj terytorialny. Najwieksza,
republika rosyjska (RFSRR) dzielita sie na kraje, w sktad ktérych wchodzity
obwody autonomiczne i okregi narodowe. Inne duze republiki dzielity sie
na obwody, mniejsze nie miaty tego szczebla podziatu. W terenie wtadza
radziecka zniosta podziat na powiaty, gminy i gromady. Utworzono nowe
organy witadzy miejscowej: rady pracownicze delegatéw robotniczych,
chtopskich i czerwonoarmijskich. Delegatéw do rad wybierano w rejo-
nach, miastach i wsiach. Tzw. liszericy, czyli kapitalisci i duchowien-
stwo, utracili czynne i bierne prawa wyborcze. Organami zarzadzajacymi

225 W wyborach do dum brali udziat wszyscy mieszkaricy miast, ktérzy mieli obywatelstwo
rosyjskie, ukonczyli 25 lat i ptacili podatki na rzecz miasta. Duma wybierata posréd swoich depu-
tatéw, prezydenta i cztonkéw stale urzedujacego zarzadu miejskiego, zatwierdzanych przez mini-
stra spraw wewnetrznych — w miastach gubernialnych, a w pozostatych — przez gubernatora. L.
Bazylow, dz. cyt., s. 304.
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byty komitety wykonawcze tzw. ispotkomy, ktorych cztonkéw wybie-
rano posrod delegatow do rad. U podstaw dziatalnosci ispotkomow lezata
zasada jednosci wtadzy panstwowej, podwodjne podporzagdkowanie: jed-
nostce wyzszego szczebla oraz radzie. W okresie wtadzy radzieckiej rady
jawity sie ogniwami jedynego panstwowego systemu administracji, ter-
minu ,samorzad terytorialny” uzywano wytgcznie dla scharakteryzowania
systemu wtadzy w panstwach burzuazyjnych.

Objecie w 1985 r. przez Michaita Gorbaczowa stanowiska Sekretarza
Generalnego KPZPR rozpoczeto proces przemian ustrojowych wiodgcy do
demontazu ZSRR (pierestrojka) 1 reorganizacji wtadzy w terenie. Powrot do
idei samorzgdnosci zapowiadata wydana dnia 9 kwietnia 1990 r. ustawa
0 ogodlnych zasadach organizacji samorzadu lokalnego i gospodarki naro-
dowej ZSRR, ktora okreslita prawne podstawy dziatania samorzadu lokal-
nego. Stosowne zmiany zostaty wniesione do Konstytucji ZSRR i do kon-
stytucji RFSRR226, Kolejnym krokiem byto uchwalenie dnia 6 lipca 1991 r.
ustawy o samorzadzie lokalnym RFSRR?27. Na jej podstawie rozpoczat sie
proces reformowania organow wtadzy terytorialnej i odbudowa samo-
rzagdnosci. Samorzad zostat okreslony jako: ,system organizacji obywa-
teli w celu, samodzielnego i na wtasng odpowiedzialnos¢, podejmowania
decyzji dotyczacych kwestii 0 znaczeniu lokalnym, kierujacy sie interesami
ludnosci, uwzgledniajacy lokalne roznice i miejscowe tradycje”. Ustawowg
gwarancje otrzymaty kluczowe pryncypia samorzgdnosci: samodzielnosc
i odpowiedzialnos¢. Ustawa przyznawata organom samorzgdowym kom-
petencje, ktoére mogty by¢ zmienione tylko w drodze ustawy.

W praktyce jednak budowa samorzadu odbywata sie na podstawie ist-
niejgcego systemu rad: miejscowa administracja zastgpita komitety wyko-
nawcze, pozostawiono podwojne podporzgdkowanie organdw nizszego
szczebla organom wyzszym i radzie. Republiki otrzymaty prawo do uchwa-
lenia swoich ustaw o samorzadzie, a miejskie i rejonowe rady mogty wyda-
wac statuty. Dekretem Prezydenta FR z 1993 r. utworzono monokratyczny
organ wykonawczy stojacy na czele samorzadu lokalnego w miastach zwany
merem, a we wsiach naczelnikiem (ros. gtawg) samorzadu lokalnego.

226 A Gaca, K. Kaminska, Powszechna historia ustroju paristwa. Cze$¢ II, Torun 1996, s. 110. 3aK0H
CCCP 0T 9.04.1990 — 06 obIrux Hayamax MeCTHOTO CaMOYIIPABIEHNSI ¥ MECTHOTO XO35IMCTBA B
CCCP, BemomocTu CHJI 1 BC CCCP.1990. N2 16. CT. 267, https://docs.cntd.ru/document/901817750.

227 3akoH PO oT 06.07.1991 N 1550-1 — O MeCTHOM CaMOYIIpaBleHUU B Poccutickor defiepa-
uuu, http://www.consultant.ru/document/cons_ doc_ LAW_105/.
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2.

Samorzad terytorialny
w Konstytucji Federacji Rosyjskiej

Uchwalona w 1993 r. Konstytucja Federacji Rosyijskiej zatwierdzita
nowy, podstawowy podziat administracyjny. Kraj zostat podzielony na
nastepujgce podmioty federalne, zwane inaczej regionami: republiki,
obwody, kraje, miasta o znaczeniu ogodlnofederalnym, obwody autono-
miczne, okregi autonomiczne.

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze na tle wszystkich panstw
o ustroju federalnym Rosja wyrdznia sie ,asymetrycznym” statusem
swoich czesci sktadowych, gdyz w jej sktad wchodzi az szesS¢ typow
podmiotéw. Zroznicowany status czesci sktadowych federacji wynika
z przestanek narodowo-terytorialnych i terytorialnych. Nie bez znacze-
nia pozostajg przy tym aspekty historyczne. Typy jednostek wyodreb-
nionych ze wzgledu na przestanki narodowo-terytorialne to republika,
obwdd autonomiczny i okreg autonomiczny. Z punktu widzenia etnicz-
nego w jednostkach tych znaczacy procent ludnosci deklaruje inng niz
ruska narodowos¢. Nazwy tych podmiotéw pochodzg zazwyczaj od nazw
narodowosci, np. Republika Buriacka, Republika Tuwy, Zydowski Obwod
Autonomiczny, Ewenkijski Okreg Autonomiczny. Z kolei w jednostkach
terytorialnych (obwodach, krajach i miastach o znaczeniu federalnym)
przewazajg etniczni Ruscy. Przy czym obwody i kraje majg w zasadzie
tozsamy status ustrojowy. Rdoznica w nazwie tych jednostek wywodzi
sie z przestanek historycznych. W dawnej Rosji ,krajami” zwano obszary
potozone na krancach, tj. obrzezach panstwa. Nazwy obwoddw i krajow
pochodzg wiec zazwyczaj od nazw geograficznych, np. Kraj Nadmorski,
obwdd archangielski.

Aktualnie Federacja Rosyjska sktada sie z 85 podmiotow, w tym:
22 republik, 9 krajow, 46 obwodow, 3 miast o znaczeniu federalnym,
4 okregéw autonomicznych i jednego obwodu autonomicznego. Konsty-
tucja gwarantuje rownosc¢ praw wszystkich podmiotéw Federacji Rosyj-
skiej w stosunkach wzajemnych z federalnymi organami wtadzy panstwo-
wej (art. 5 ust. 4 KFR). Niemniej jednak status poszczegdlnych podmiotéw
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rézni sie znaczgco. De jure najbardziej niezalezng pozycje majg republiki.
Konstytucja FR okresla je mianem panstw. Republika, zwana w KFR pan-
stwem, posiada wtasng konstytucje i ustawodawstwo. Kraj, obwodd, miasto
o znaczeniu federalnym, obwdd autonomiczny i okreg autonomiczny
majg natomiast wtasny statut i ustawodawstwo (art. 5 ust. 2 KFR). Konsty-
tucja republiki moze okresli¢ inne jezyki urzedowe, traktowane na rowni
z jezykiem rosyjskim. Z politycznego punktu widzenia, ze wzgledu na
doswiadczenia dwdch wojen i konfliktowg specyfike Kaukazu, najbardziej
niezaleznym podmiotem jawi sie Republika Czeczenska. Przejawia sie to
miedzy innymi w rozbudowanym, ,wiasnym’ aparacie wewnetrznych
struktur sitowych.

Uchwalenie konstytucji przyniosto nowg konceptualizacje samo-
rzadu. W rozdziale wprowadzajacym, w art. 3 ust. 11 2 KFR gtosi zasade
suwerennosci narodu, stanowigc, ze ,Podmiotem suwerennosci i jedy-
nym zrodtem witadzy w Federacji Rosyjskiej jest jej wielonarodowy lud.
Lud sprawuje swg wtadze bezposrednio, a takze za posrednictwem orga-
now wtadzy panstwowej oraz organow samorzadu terytorialnego”. Prze-
pis art. 12 KFR proklamuje wprost zasade samorzadnosci, gtoszac, ze:
W Federacji Rosyjskiej uznaje sie i gwarantuje samorzad terytorialny.
Samorzad terytorialny jest w ramach swoich kompetencji niezalezny.
Organy samorzadu terytorialnego nie wchodzg w sktad systemu orga-
now witadzy panstwowej”.

Przedmiotowej problematyce w catosci poswiecony zostat rozdziat
osmy konstytucji (art. 130-133). W ich $wietle: ,1. Samorzad lokalny Fede-
racji Rosyjskiej zapewnia samodzielne rozwigzywanie przez ludnosc kwe-
stii 0 znaczeniu lokalnym, a takze wtadanie, uzytkowanie i dysponowanie
wtasnoscig komunalna. 2. Samorzagdnosc realizowana jest przez obywateli
w drodze referendum, wyborow oraz innych form bezposredniego wyra-
zania woli, za posrednictwem obieralnych i innych organéw samorzgdu
lokalnego” (art. 130 ust. 1i 2 KFR).

Ponadto art. 131 KFR stanowi, ze: ,1. Samorzad lokalny funkcjonuje
z uwzglednieniem miejscowych tradycji w miastach i wsiach, jak rowniez
na innych obszarach. Ludnos¢ okresla samodzielnie strukture organow
samorzadu lokalnego. 1! Organy wtadzy panstwowej moga uczestniczyé
w tworzeniu organow samorzadu terytorialnego, powotaniu na stano-
wiska 1 odwotywaniu urzednikow samorzadu terytorialnego, w trybie
i przypadkach okreslonych ustawg federalng. 2. Zmiana granic obszarow,
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na ktorych realizowany jest samorzad lokalny, mozliwa jest z uwzglednie-
niem opinii ludnosci tych obszaréw. 3. Cechy szczegdlne sprawowania
wtadzy publicznej na terytoriach miast o znaczeniu federalnym, centréw
administracyjnych (stolic) podmiotéw Federacji Rosyjskiej i na innych
terytoriach mogga by¢ okreslone przez ustawe federalng”.

Stosownie za$ do art. 132 KFR: ,1. Organy samorzadu lokalnego samo-
dzielnie zarzgdzajg wtasnoscig komunalng, tworzg, zatwierdzajg i wyko-
nujg lokalny budzet, ustanawiajg podatki i optaty miejscowe, strzega
porzadku publicznego, jak rowniez decydujg o innych sprawach lokal-
nych. 2. Organy te mogga z mocy prawa otrzymywac niektére uprawnie-
nia od panstwa z jednoczesnym przekazaniem niezbednych do ich rea-
lizacji sSrodkéw materiatowych i finansowych. Realizacja przekazanych
uprawnien podlega kontroli panstwowej. 3. Organy samorzadu tery-
torialnego i organy wtadzy panstwowej wspottworzg jednolity system
wtadzy publicznej w Federacji Rosyjskiej i wspotdziatajg na rzecz najbar-
dziej efektywnego rozwigzywania zadan w interesie ludnosci mieszka-
jacej na danym terenie”.

Przepis art. 133 KFR gtosi natomiast, ze: ,Samorzadnosc lokalna w Fede-
racji Rosyjskiej gwarantowana jest poprzez prawo do obrony sgdowej
1 kompensacji dodatkowych wydatkow poniesionych w zwigzku z decy-
zjami organow wtadzy panstwowej, jak rowniez zakaz ograniczania praw
samorzadu lokalnego ustanowionych przez Konstytucje Federacji Rosyj-
skiej i ustawy federalne”.

Z przepisow tych wynika, iz ustréj FR zapewnia prawo do samo-
rzadu lokalnego, samodzielnos¢ w podejmowaniu decyzji 0 znaczeniu
lokalnym, instytucjonalng odrebnosc¢ organow samorzgdu lokalnego
od organow panstwowych jednakowoz przy zachowaniu ,jednolitosci
systemu wtadzy publicznej” Dodany w trybie nowelizacji KFR z dnia
1 lipca 2020 r. art. 1 31 ust. 1! pozwala organom wtadzy panstwowej
uczestniczy¢ w tworzeniu organdw samorzadu terytorialnego, powo-
taniu na stanowiska i odwotywaniu urzednikéw samorzadu terytorial-
nego, w trybie i przypadkach okreslonych ustawg federalng. Przepis ten
bedzie miat w szczegdlnosci zastosowanie w organizacji ustroju samo-
rzagdu zamknietych miast.

Rozwiniecie i uszczegdtowienie wymienionych wyzej przepisow
konstytucji znalazto swoj wyraz najpierw w ustawie federalnej z 1995 r.
0 ogolnych zasadach organizacji samorzgdu terytorialnego w Federacji
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Rosyjskiej, na podstawie ktdérej wprowadzono jednostopniowy model
samorzadu (podziat na osiedla), a nastepnie w federalnej ustawie z dnia 6
pazdziernika 2003 r. o ogdlnych zasadach organizacji samorzadu lokal-
nego w Federacji Rosyjskiej??8 wprowadzajacej zasadniczo dwustop-
niowy model podziatu jednostek samorzadu terytorialnego.

228 QemepaibHBIN 3aKOH OT 06.10.2003 N 131-®3 — 06 06ImMX MPUHIKUIIAX OPraHU3ALUU
MECTHOTO caMoyIipaBieHus B Poccuibickont ®emeparimu, http://www.consultant.ru/popular/
selfgovernment/.
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3.

Jednostki samorzadu terytorialnego
iich organy

Ustawa federalna z dnia 6 pazdziernika 2003 r. o ogdlnych zasadach
organizacji samorzgdu lokalnego w Federacji Rosyjskiej jest aktem obszer-
nym: definiuje pojecie jednostki municypalnej i jej poszczegolnych
typow, wprowadza zasadniczo dwustopniowg konstrukcje samorzadu
lokalnego, formutuje ogodlne zasady samorzadnosci, okresla i rozgranicza
kompetencje panstwowe i municypalne, ustanawia ramowg strukture
organow witadzy lokalnej, normuje wydawanie aktow prawa miejscowego,
przeprowadzanie wyborow samorzgdowych i referendum lokalnego
iinne. W jej Swietle mozemy wyréznic¢ jednostki municypalne wyzszego
stopnia — w przyblizeniu odpowiadajgce polskim powiatom — oraz niz-
szego stopnia — w przyblizeniu odpowiadajgce polskim gminom.

Jednostkg wyzszego stopnia jest rejon municypalny, w sktad ktérego
wchodzg jednostki nizszego stopnia, tj. osiedla wiejskie i miejskie, oraz
ewentualne terytoria miedzyosadnicze, gdzie ze wzgledu na niska gestosc
zaludnienia nie organizuje sie struktur samorzgdu terytorialnego niz-
szego stopnia. Aktualnie w Rosji istnieje okoto 1800 rejonéw municypal-
nych?2®, Osiedle wiejskie to jednostka samorzadowa nizszego stopnia
obejmujgca jeden lub kilka ,zamieszkanych punktow"” na terytorium wiej-
skim. Przez zamieszkane punkty rozumie sie wszelkie jednostki osadni-
cze, o roznej proweniencji etnicznej, w tym wsie, siota, przysiotki, osady,
kolonie, stanice, kolonie, chutory, kisztaki i auty. Osiedle miejskie to jed-
nostka municypalna sktadajaca sie z miasta lub osady typu miejskiego.
Aktualnie w Rosji mamy okoto 18 525 osiedli wiejskich i 1660 osiedli miej-
skich majacych status jednostki samorzgdowej. Natomiast terytoria mie-
dzyosadnicze to obszary o gestosci zaludnienia trzykrotnie nizszej niz
Srednia krajowa przewidziana dla ludnosci wiejskiej. W Rosji zarejestro-
wano 80 takich terytoriow, najwiecej w obwodzie irkuckim i tiumenskim.
Na terytoriach miedzyosadniczych nie tworzy sie jednostek nizszego

229 Dane wg Rosstatu, Baza JJaHHBIX [T0Ka3aTesell MyHMIMIIAIBHBIX 00pa3oBaHuM, http://
www.gks.ru/dbscripts/munst/.
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szczebla, a w sprawach lokalnych dla osob tam zamieszkujacych wtasciwy
jest bezposrednio rejon municypalny.

Drugim typem jednostki wyzszego stopnia jest okreg miejski, w obreb
ktérego wchodzi zazwyczaj jedno duze miasto oraz inne zamieszkane
punkty, jak rowniez tgczgca je infrastruktura socjalna i transportowa.
Status okregdw miejskich majg takze naukogrady oraz miasta zamkniete.
Przyktadowo zamkniete miasto Nowouralsk w obwodzie swierdtowskim
(dawniej Swierdtowsk — 44) ma status okregu miejskiego, w sktad ktérego
wchodzi miasto Nowouralsk, przysiutek Murzinka, osada Tarasowo, wsie
Palinki, Poczinok i Elani239.

Poczatkowo w okregach miejskich nie przewidywano tworzenia jed-
nostek nizszego szczebla, jednakowoz nowelizacja ustawy przeprowa-
dzona w 2014 r. stworzyta takg mozliwosc¢. Pierwszy byt czelabiniski okreg
miejski, ktory zostat podzielony na odrebne jednostki municypalne -
rejony wewnatrzmiejskie. Z danych Rosstatu wynika, ze w roku 2021 ist-
niato ponad 500 okregoéw miejskich?3L,

Rejony municypalne i okregi miejskie w odrdznieniu od jednostek
municypalnych nizszego szczebla (osiedli wiejskich i miejskich) moga
realizowac dodatkowe zadania przekazywane im przez wtadze federalna.

Odrebne zasady ustroju samorzadu przewiduje sie dla miast o znacze-
niu ogolnofederalnym: Moskwy, Petersburga i Sewastopola. W tych mia-
stach mogg powstawa¢ wewnagtrzmiejskie jednostki municypalne
zardwno pierwszego, jak i drugiego stopnia. Ogdtem liczba wszystkich
jednostek municypalnych w Rosji wynosi 22 777232,

Ustrdj organdéw administracji samorzagdowej i zakres ich kompetencji
zostat okreslony ramowo w ustawie z 2003 r. Ustawa stanowi, ze struktura
wtadzy lokalnej sktada sie z: rady — organu przedstawicielskiego, naczel-
nika — monokratycznego organu wykonawczego (w miastach mer), admi-
nistracji lokalnej — czyli aparatu biurokratyczno-urzedniczego, jak rowniez
organu kontrolno-obrachunkowego, ewentualnie innych, przewidzianych
statutem organdw lub funkcjonariuszy.

230 TlocTaHoBeHUe [IpaBuTenscTBa PO oT 5.07.2001 N 508 (pef. oT 16.02.2021) — 06 yTBep-
SKIIEHWU TIePeYHst 3aKPBIThIX a]MUHUCTPATUBHO-TEPPUTOPUATIBHBIX 06pa30BaHU 1 PACTIONO-
SKeHHBIX Ha UX TEPPUTOPUSIX HACEJIEHHBIX MYHKTOB, http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&
prevDoc=102370721&backlink=1&&nd=102071900.

231 Dane Rosstatu, Basa JaHHBIX [OKa3aTeleNd MyHUIMIIATbHEIX 00pa3oBaHuM, http://www.
gks.ru/dbscripts/munst/.

232 Tamze.
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Ustawa samorzadowa z 2003 r. harmonizuje z pryncypiami raty-
fikowanej przez Rosje w 1998 r. Europejskiej Karty Samorzadu Teryto-
rialnego?33. Stosownie do wymogoéw art. 3 ust. 1 EKST ustawa federalna
wymaga, by organ przedstawicielski osiedla wiejskiego/miejskiego,
okregu miejskiego, rejonu wewnagtrzmiejskiego oraz wewngtrzmiej-
skiej jednostki municypalnej sktadat sie z deputowanych wybieranych
w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i powszech-
nych. Natomiast w sktad organu przedstawicielskiego rejonu municy-
palnego mogg, stosownie do postanowien jego statutu, wchodzi¢ albo
naczelnicy samorzagdow lokalnych osiedli miejskich i wiejskich wraz
z przedstawicielami wybranymi sposrdd deputowanych do rad miast
i osiedli, albo deputowani wybrani w powszechnych wyborach samo-
rzgdowych. Podobnie w sktad organu przedstawicielskiego okregu
miejskiego, w ktorym stosownie do nowelizacji z 2014 r. wyznaczono
rejony wewnatrzmiejskie, mogg wchodzi¢ przedstawiciele wybrani ze
sktadu deputowanych w rejonach wewngtrzmiejskich albo deputowani
wybrani w powszechnych wyborach samorzadowych?234,

Ustawa stanowi, ze nie tworzy sie organu przedstawicielskiego
w osiedlach wiejskich, w ktdérych liczba mieszkanncow posiadajgcych
prawo wyborcze nie przekracza 100 osob. W tym wypadku kompeten-
cje organu przedstawicielskiego sprawuje zebranie obywateli. W przy-
padku liczby obywateli wahajacej sie miedzy 100 a 300 statut osiedla
moze przewidywac zebranie obywateli zamiast rady osiedla wiejskiego.
Zebranie jest zwotywane przez naczelnika jednostki lub z inicjatywy co
najmniej 10 obywateli. Uchwaty podejmowane sa zwykta wiekszoscig
gtosdw i podlegajg oficjalnemu opublikowaniu. Do wytgcznej kompe-
tencji organu przedstawicielskiego nalezy uchwalenie statutu, budzetu
i absolutorium, podatkdéw i optat lokalnych, plandéw i programow roz-
woju, decydowanie o wtasnosci municypalnej.

Naczelnik samorzgdu jest funkcjonariuszem stojagcym na czele jed-
nostki municypalnej, wybieranym, w zaleznosci od postanowien statutu,
w powszechnych wyborach samorzgdowych lub przez organ przedsta-
wicielski jednostki municypalnej sposrdd jej wtasnych cztonkow. Repre-
zentuje jednostke na zewnatrz, wydaje akty prawne w zakresie swoich

233 QeqepanbHBIN 3aKOH OT 11.04.1998 N 55-03 — O paruduKranuu EBPOIENCKON XapTUHU
MeCTHOT0 camoyIpasieHus, http://base.garant.ru/2559224.

234 M. Micinska-Bojarek, Przemiany prawnoustrojowe..., s. 113.
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petnomocnictw. W osiedlach, w ktérych kompetencje organu przedsta-
wicielskiego sprawuje zebranie obywateli, wybrany na zebraniu naczel-
nik jednostki municypalnej wykonuje jednoczesnie zadania kierownika
administracji lokalne;j.

Lokalna administracja to aparat biurokratyczno-urzedniczy, ktoremu
w zaleznosci od roznic statutowych przewodniczy albo naczelnik, albo
funkcjonariusz, wytoniony na to stanowisko w drodze konkursu, na okres
kadencji organu przedstawicielskiego. Finansowg kontrole wykonuje
organ obrachunkowo-kontrolny. Organy samorzgdu majg osobowosc
prawng. Wybory przeprowadzane sg w terminach ustalonych statutami
jednostek, jednakze nie czesciej niz co dwa i nie rzadziej niz co piec¢ lat235,

Ustawa okresla zakres spraw nalezgcych do kompetencji poszcze-
gélnych jednostek municypalnych. Do zadan osiedli wiejskich/miej-
skich nalezy miedzy innymi uchwalenie budzetu lokalnego podatkow
i optat lokalnych, gospodarowanie majgtkiem komunalnym, planowanie
przestrzenne i budownictwo, dbatos¢ o estetyke zabudowan, zaopatrze-
nie w energie elektryczng, wode, gaz, utrzymywanie drog, parkingow,
placow, transport publiczny, mieszkalnictwo socjalne, zapobieganie ter-
roryzmowi i ekstremizmowi, wasniom etnicznym i religijnym, dbatosc¢
o jezyk i kulture naroddéw FR, a ponadto adaptacja emigrantéw, pozar-
nictwo, likwidacja skutkéw klesk zywiotowych, prowadzenie bibliotek
i archiwdéw, ochrona dobr kultury, organizacja i bezpieczenstwo pub-
licznego wypoczynku nad wodg, sport i kultura fizyczna, ustugi komu-
nalne, uzdrowiska, rezerwaty przyrody. Wtasnos¢ municypalng stano-
wig szkoty, przedszkola, ztobki, domy dziecka, domy spokojnej starosci,
domy inwalidow, przychodnie, szpitale oraz infrastruktura drogowa
i mieszkania komunalne.

235 Tamze.

139



4.

Samorzad terytorialny
w zamknietych miastach

Zamknieta jednostka administracyjno-terytorialna jest ztozonym
fenomenem prawnym, w ktorym $cisle splatajg sie interesy administra-
cji panstwowej i municypalnej23®. Wraz z wejsciem w zycie federalnej
ustawy z dnia 6 pazdziernika 2003 r. o ogdélnych zasadach organizacji
samorzadu lokalnego w Federacji Rosyjskiej ZATO uzyskaty status okre-
gow miejskich przy jednoczesnym zachowaniu pozycji prawnej ustano-
wionej federalng ustawg o zamknietej jednostce administracyjno-tery-
torialnej z dnia 14 lipca 1992 r.

Z art. 1 ust. 2 zj.at wynika, ze cate terytorium zamknietej jednostki
administracyjno-terytorialnej ma status okregu miejskiego, w sktad kto-
rego wchodzg wszystkie osady potozone na jego terytorium. Granice
ZATO wyznaczane sg tak, aby zapewnic¢ funkcjonowanie specjalnego
rezimu bezpieczenstwa organizacji i (lub) obiektéw z uwzglednieniem
potrzeb rozwoju osiedli ludzkich. Granice ZATO moga nie pokrywac sie
z granicami podmiotow Federacji Rosyjskiej. Przy ich ustanawianiu i (lub)
zmianie uwzgledniania sie stanowisko spotecznosci lokalnej. Ostatni
przepis harmonizuje z wymogami Konstytucji FR i art. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego.

Zarzad zamknietymi jednostkami administracyjno-terytorialnymi
sprawujg jednoczesnie organy federalne, jak i municypalne. O szczegol-
nych kompetencjach organéw samorzadu terytorialnego w ZATO mowi
art. 4 ust. 2 z,j.a.t. Nalezg do nich:

e koordynacja dziatan organizacji i (lub) obiektéw, jednostek bezpie-
czenstwa, policji, obrony cywilnej i innych stuzb w przypadku zagro-
zenia sytuacjami nadzwyczajnymi;

236 J1.B. YepeuyKuH, [IoHsAMUe a0MUHUCMPAMUBHO~NPAB08020 PEHUMA 8 3aKPbIMOM AOMUHUCM =
pamusHo — meppumopuanbHoM 06pazosaHul, , BeCTHUK SKOHOMUKY, [IpaBa v Connonoruu” 2012,
nr 2, s. 174, https://cyberleninka.ru/article/n/ponyatie-administrativno-pravovogo-rezhima-v-
zakrytom-administrativno-territorialnom-obrazovanii.
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e Opracowywanie, wraz z kierownikiem obiektu i wtasciwymi stuzbami
planow alarmowych i ewakuacyjno-ratowniczych ludnosci w przy-
padku wystgpienia awarii lub jej zagrozenia,

e podejmowanie, w razie koniecznosci do czasu rozpoczecia dziatan
przez odpowiednie organy FR, wspdlnie z kierownikiem obiektu,
decyzji o ewakuacji ludnosci;

e okreslanie, wraz z kierownikiem obiektu i organami Federalnej Stuzby
Bezpieczenstwa rezimu dostepu do zamknietej jednostki administra-
cyjno-terytorialnej (tzw. rezim przepustkowy) z wytgczeniem dostepu
do obiektow strategicznych;

e wydawanie, w porozumieniu z organami Federalnej Stuzby Bezpie-
czenstwa, pozwolenia na wjazd i opuszczenie zamknietej jednostki
administracyjno-terytorialnej dla obywateli FR, z wytgczeniem
dostepu do obiektow strategicznych;

e sprawowanie kontroli nad stanem sanitarno-epidemiologicznym,
radiacyjnym i srodowiskowym terytorium ZATO, z wytaczeniem
obszarow obiektow strategicznych,

e sktadanie, do wtasciwych federalnych organow wykonawczych,
witasciwych ze wzgledu na przynaleznos$c¢ resortowg obiektu, wnio-
skow w sprawie budowy i remontow lokali mieszkalnych, obiektow
infrastruktury spotecznej itp.;

e przyznawanie swiadczen socjalnych, zwrotu kosztow przeprowadzki
nowym pracownikom ZATO wraz z rodzinami;

e przekazywanie pracownikom i osobom odbywajacym stuzbe ZATO
oraz ich rodzinom mieszkan komunalnych do dyspozycji;

e uzgadnianie z federalnym organem wykonawczym, wtasciwym ze
wzgledu na przynaleznosc¢ resortowg obiektu: strategii rozwoju spo-
teczno-gospodarczego jednostki i planu dziatania na rzecz jej realizacji;

e uzgadnianie z federalnym organem wykonawczym, wtasciwym ze
wzgledu na przynaleznosc resortowg obiektu, planu zagospodarowa-
nia przestrzennego ZATO i innych dokumentow.

Naczelnik jednostki samorzadu terytorialnego jest powotywany na
swoje stanowisko w trybie ustanowionym art. 4 ust. 3 z,j.a.t. Z przepisu tego
wynika, iz naczelnik nie jest wybierany w wyborach powszechnych, ale
przez organ przedstawicielski ZATO (rade deputatow) sposréd kandydatdw
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wytonionych w trybie konkursowym. Przy czym dwie trzecie cztonkow
komisji konkursowej to przedstawiciele organdéw wtadzy panstwowej,
{j. federalnego organu wykonawczego wtasciwego ze wzgledu na przyna-
leznoéc¢ resortowq obiektu oraz wtasciwego miejscowo podmiotu/regionu
federacji, jedna trzecia to przedstawiciele organu municypalnego ZATO.
Szczegotowe kwestie zwigzane z przeprowadzaniem konkursu zostaty doo-
kreslone w aktach wykonawczych.

Odnosnie do budzetu ustawa o ZATO nie zawiera zadnych konkret-
nych przepisow. Przepis art. 5 ust. 1 z,j.a.t. odsyta blankietowo do ogol-
nych zasad zawartych w Kodeksie budzetowym FR i innych normatyw-
nych aktach prawnych regulujacych zatwierdzenie i wykonanie budzetu.
Ustawa w szczegolnosci nie stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego
same uchwalajg budzet jednostki, co jest istotnym odstepstwem od ogol-
nie przyjetych regut samorzgdnosci terytorialnej i samej ustawy federalnej
z 2003 r. W istocie, choc¢ nie zostato to wyartykutowane wprost, kompe-
tencje do ustanawiania budzetu ZATO majg wtasciwe federalne organy
witadzy wykonawczej. Jest to stan prawny wymagajacy, zdaniem rosyjskiej
doktryny, rychtej interwencji federalnego ustawodawcy. Postuluje sie, by
w ustawie o ZATO oraz Kodeksie budzetowym FR wprowadzi¢ artykut
o uprawnieniach federalnych organow wtadzy wykonawczej w zakresie
tworzenia budzetu ZATO, inaczej ma miejsce sytuacja, w ktérej uprawnie-
nia te sg faktycznie wykonywane, ale bez podstawy ustawowej237.

Wykonawcze ramy tworzenia budzetow ZATO zawarte zostaty
w uchwale Rzgdu FR z dnia 18 kwietnia 2005 r. o zatwierdzeniu zasad
kompensacji dodatkowych kosztéw i (lub) strat budzetéw zamknietych
jednostek administracyjno-terytorialnych zwigzanych ze funkcjonowa-
niem szczegdlnego rezimu bezpieczenstwa23® W praktyce budzet ZATO
to w ponad 70% dotacje i subwencje z budzetu federalnego. Ze wzgledu
na scharakteryzowane wyzej ograniczenia w swobodzie przedsiebior-
czosci 1 mozliwosciach inwestycyjnych jednostki te w zasadzie nie gene-
rujg wtasnych dochodéw?3°. Sytuacja finansowa ZATO skomplikowata sie
w szczegdlnosci po anulowaniu 2001 r. przywilejow, zgodnie z ktdrymi

237 AJI BopenmiTeriH, E.B. [lo3nHSKOBA, dz. cyt., S. 97.

238 TlocTaHoBeHUe [IpaBuTenbcTBa PO OT 18 ampestsi 2005 N 232 — 06 yTBepsKeHMY [IpaBUi
KOMIIEHCAIUY JJOIIOJIHUTEIbHBIX PACXOZIOB U (MJIN) MOTEePh OF0[PKeTOB 3aKPBITHIX alMUHHCTPA-
TUBHO-TePPUTOPUATIBHBIX 00pa30BAaHUM, CBSI3AHHBIX ¢ 0COOBIM PeXKMMOM 6e3011acHOro PyHK-
unoHMpoBaHus'", http://base.garant.ru/188084/#ixzz6wcPGt9]3.

239 [1.10. davikoB, dz. cyt., s. 113.
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wszystkie dochody podatkowe pozostaty w budzecie ZATO. Istniejgce
wczesniej preferencje byty w istocie rekompensatg za brak mozliwosci
przyciggniecia zagranicznych inwestoroéw i ich kapitatu do jednostek
ZATO. Aktualnie do zamknietych jednostek administracyjno-terytorial-
nych stosowana jest ogolna procedura generowania dochodow i wyrow-
nywania rezerw budzetowych przewidziana dla gmin miejskich, co pro-
wadzi do obnizenia wtasnej podstawy opodatkowania budzetow ZATO
oraz spadku osiggnietego poziomu rezerw budzetowych. Zamkniete
miasta utracity swag wzgledng finansowg samodzielnosc i zostaty niemal
catkowicie uzaleznione od budzetu federalnego20.

Podsumowujgc dokonane ustalenia, podkresli¢ nalezy dtugg i bogatg
tradycje oraz trudne dzieje rosyjskiej samorzgdnosci, na losach ktorej
w szczegolnosci zwazyt okres radziecki charakteryzujacy sie Scistg centra-
lizacjg wtadzy w terenie, z jej wertykalnym i horyzontalnym podporzgdko-
waniem. Rozpad Zwigzku Radzieckiego, uchwalenie KFR i samorzgdowych
ustaw federalnych zapoczatkowaty nowy etap ksztattowania sie i rozwoju
samorzadnosci lokalnej. Federalna ustawa z 2003 r. stara sie jednak mozli-
wie szeroko adaptowac odrebnosci wynikajgce z rdznych euroazjatyckich
etnosow. Nie narzuca z gory konstrukcji ustrojowych, ale sankcjonuje
zastang sytuacje. Ujecie takie w petni harmonizuje z art. 6 ust. 1 EKST, ktory
gtosi, ze ,Jesli bardziej ogdlne postanowienia ustawy nie stanowig inaczej,
spotecznosci lokalne powinny moc samodzielnie ustala¢ swg wewnetrzng
strukture administracyjna, tworzac jednostki dostosowane do specyficz-
nych potrzeb i umozliwiajgce skuteczne zarzgdzanie” Ustawodawca fede-
ralny pozostawia wiele kwestii organizacyjnych do rozstrzygniecia statu-
tom jednostek, referendom lokalnym i zebraniom mieszkancow.

Ustawa o ZATO wprowadza istotne odrebnosci w zakresie organizacji
samorzadu terytorialnego, przewiduje miedzy innymi szczegodlne kompe-
tencje dla organdw municypalnych zwigzane z ryzykiem wystapienia
awarii w obiektach strategicznych, ewakuacjg ludnosci itp. Naczelnik jed-
nostki municypalnej ZATO nie pochodzi z powszechnych wybordw, ale
jest wytaniany na to stanowisko w trybie konkursu, przy czym trzy czwarte
sktadu komisji konkursowej to przedstawiciele organéw panstwowych.
Odrebnymi regutami, okreslonymi przez przepisy wykonawcze, rzadzi sie
tez budzet ZATO, okreslany odgornie przez organy wtadzy wykonawczej.

240 1.B. MuxeeBa, K.B. Yepkracos, dz. cyt., s. 385.
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Tematem niniejszej monografii byt status prawnoustrojowy zamknie-
tych miast Rosji. Istote problemu naukowego stanowita zgodnosc ze
standardami miedzynarodowej ochrony praw cztowieka oraz z Konsty-
tucjg FR i ograniczenia w ekonomicznej wolnosci mieszkancéw ZATO.
Dodatkowym celem badawczym pracy byta analiza realizacji konstytu-
cyjnej zasady samorzgdnosci w jednostkach municypalnych tworzo-
nych na terytoriach ZATO.

Reasumujac dokonane ustalenia, stwierdzi¢ wypada, ze zamkniete
miasta to unikalny w skali Swiatowej projekt organizacyjno-prawny
i spoteczno-ekonomiczny, charakterystyczny tylko dla Rosji i panstw
bytego Zwiagzku Radzieckiego, ktérego historycznych poczatkdéw mozna
sie doszukiwac juz w epoce Iwana Groznego. Najwieksza liczba, bo okoto
90 zamknietych jednostek, funkcjonowata w okresie zimnowojennym.
Po rozpadzie ZSRR ponad potowe ZATO zlikwidowano. Do dzi§ zacho-
wato sie 38 jednostek. Ustalono, ze procz miast o typowo zamknietym
statusie w Rosji wyrdzni¢ mozemy takze inne specjalne jednostki admi-
nistracyjno-terytorialne, takie jak ,naukogrady” i obszary potzamkniete,
tj. z reglamentowanym dostepem dla cudzoziemcow.

W okresie pierestrojki zamkniete miasta umieszczono po raz pierwszy
na oficjalnych mapach, tajne kryptonimy zastgpiono nazwami geogra-
ficznymi. Z drugiej strony utrzymano charakterystyczne dla poprzedniego
systemu podporzgdkowanie resortowe oraz liczne ograniczenia i zakazy
dotyczace miedzy innymi wolnosci przemieszczania sie (rezim przepust-
kowy), swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, gospodarowania
nieruchomosciami, wolnosci tworzenia i dziatania stowarzyszen i inne.

Z dokonanych badan literaturowych wynika, iz najwazniejsze cele
1 zadania stawiane przed instytucjg zamknietych miast w okresie ich
genezy i rozwoju, tj. w latach trzydziestych XX w., zasadniczo sie nie
zmienity. Za utrzymywaniem wspotczesnie istniejgcych ZATO przema-
wiajg tozsame priorytety geopolityczne co w okresie zimnowojennym.
S3 nimi zapewnienie bezpieczenstwa narodowego oraz ochrona tajem-
nicy panstwowej zwigzanej z przemystem zbrojeniowym, zwtaszcza
z bronig nuklearng. Jednakze précz celow charakterystycznych dla
minionej epoki we wspotczesnych ZATO realizuje sie tez zadania nowe,
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takie jak rozwdj innowacyjnych i konkurencyjnych technologii w zakre-
sie cywilnej energetyki jadrowej (paliwo MOX, ZATO Zeleznogorsk, Zie-
lienogorsk) czy podziemnych i podwodnych systemoéw przesytowych
ropyi gazu (ZATO Raduznyj).

Ustalono, ze dzisiejsze zamkniete miasta Rosji wyrdzniajg sie uni-
kalnymi cechami spoteczno-ekonomicznymi, takimi jak: odrebny
status prawny, duza koncentracja obiektow przemystowych i nauko-
wych, zdominowanie dziatalnosci gospodarczej przez jeden obiekt
strategiczny zatrudniajgcy okoto 40% ludnosci miasta, rozwiniety
system szkolenia wysoko wykwalifikowanej kadry, bogata infrastruk-
tura spoteczna, wysokie dochody ludnosci, minimalny poziom bezro-
bocia, bliska zeru przestepczosc.

W toku dogmatycznej analizy aktow normatywnych, uzupetnionej
pogladami doktryny, ustalono, ze rezim prawny zamknietych jednostek
administracyjnych stanowi wazng czesc¢ systemu ustrojowego Fede-
racji Rosyjskiej. Rezim ten ksztattujg akty normatywne réznego typu
i rangi. Czes¢ z nich zostata wymieniona w KFR, czes¢ z nich to akty,
o ktoérych rosyjska ustawa zasadnicza nie wspomina. Zrédtem wymie-
nionym w KFR jest ustawa federalna. Najwazniejsze akty tego typu
z punktu widzenia tematu pracy to: federalna ustawa z dnia 14 lipca
1992 r. o zamknietej jednostce administracyjno-terytorialnej i federalna
ustawa z dnia 6 pazdziernika 2003 r. o ogdélnych zasadach organizacji
samorzadu lokalnego. Oba akty tworzg ztozony, podwdjny, federalno-
-municypalny ustréj organizacyjny ZATO.

Stwierdzono, ze do najwazniejszych umow miedzynarodowych maja-
cych znaczenie dla przedmiotu monografii nalezg ratyfikowane przez
Rosje akty z zakresu miedzynarodowej ochrony praw cztowieka, Uktad
0 nierozprzestrzenianiu broni jgdrowej, Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego. Analiza dokumentow praw cztowieka dowiodta, ze klau-
zula ochrony intereséw bezpieczenstwa panstwowego stanowi upraw-
niong podstawe do wprowadzania ograniczen wolnosci poruszania sie,
wolnosci i praw ekonomicznych, swobody prawa tworzenia i dziatania
stowarzyszen pod warunkiem prowadzania tych ograniczen proporcjo-
nalnie i — co najwazniejsze — w trybie ustawowym.

Procz ustaw federalnych i umow miedzynarodowych pozycje prawng
ZATO ksztattuje tez duza grupa aktow o charakterze wykonawczym,
w tym dekrety gtowy panstwaiuchwaty Rzagdu FR. W odrdznieniu od dosc¢
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lakonicznej, bo liczacej zaledwie 8 artykutow ustawy o ZATO, zrodia te
przejmujg ciezar szczegotowego uregulowania szeregu instytucji i pro-
cedur zwigzanych z tworzeniem i organizacjg zamknietych miast. Wsrod
aktow egzekutywy niewymienionych przez rosyjska ustawe zasadniczg
szczegOllnie istotng role odgrywa prikaz. Nie ma on jednoznacznego
polskiego odpowiednika, gdyz moze petnic kilka funkcji normatywnych.
W zaleznosci od tresci i wydajgcego go podmiotu moze zawierac¢ prze-
pisy albo powszechnie obowigzujace, albo wewnetrzne, albo byc¢ aktem
stosowania prawa. W przypadku ttumaczenia nazwy danego aktu na
jezyk polski kazdorazowo wymagana bedzie wnikliwa analiza jego tresci.
Nie nazwa aktu przesadza bowiem o jego charakterze, tj. uznaniu go za
powszechnie obowigzujacy lub wewnetrzny, a jego tres¢. Koniecznosc¢
dokonywania oceny tresci aktu w celu okreslenia jego charakteru nor-
matywnego niewagtpliwie ostabia gwarancje ochrony praw cztowieka
i obywatela w FR.

W dalszym toku pracy badaniu poddano zgodnos$c¢ z miedzynarodo-
wymi standardami praw cztowieka i Konstytucjg FR ograniczen niekto-
rych konstytucyjnych wolnosci i praw wprowadzonych w trybie federalnej
ustawy z dnia 14 lipca 1992 r. o zamknietej jednostce administracyjno-tery-
torialnej. Odnosnie do wolnosci poruszania sie stwierdzono, ze prima facie
rosyjska regulacja zdaje sie odpowiada¢ wymogom miedzynarodowym,
gdyz ograniczenia przedmiotowej wolnosci zostaty ustanowione w akcie
rangi ustawowej w oparciu o dozwolong prawem miedzynarodowym
przestanke zapewnienia bezpieczenstwa panstwowego. Ujawniono jednak
istotne zastrzezenia zwigzane z brakiem jasnosci, precyzyjnosci i zrozu-
miatosci regulacji, wynikajgce z niedostatku przepisow ustawy federalnej.
Ustawa o ZATO jest nader lakoniczna, blankietowa. Akt ten nie okresla kon-
kretnych regut wydawania zezwolen na wjazd/wyjazd i pobyt staty/tymcza-
sowy obywateli FR, cudzoziemcdw/bezpanstwowcdw. Szczegdtowe zasady
reglamentacji wolnosci przemieszczania sie zostaty zawarte nie w ustawie,
ale w aktach nizszej rangi: uchwatach Rzgdu FR, prikazach federalnych
organow wykonawczych wtasciwych ze wzgledu na przynaleznosc resor-
towg obiektu oraz w instrukcjach wewnetrznych.

Ustalono ponadto, ze tresc¢ instrukcji jest ustalana odrebnie dla kazdej
zamknietej jednostki administracyjno-terytorialnej, co zdaniem doktryny
pozwala na nazbyt swobodng i niejednolitg interpretacje przepisow
uchwat Rzagdu FR, w tym miedzy innymi na stosowanie réznych srodkow
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administracyjno-karnych. Instrukcje poszczegdlnych jednostek ZATO
przewidujg bowiem ,wtasne” kary za naruszenie rezimu przepustkowego.
Do sankcji, ktore nie zostaty przewidziane Kodeksem wykroczen admini-
stracyjnych FR, nalezg m.in. pozbawienie prawa postugiwania sie prze-
pustka, pozbawienie prawa wjazdu na terytorium ZATO, wydalenie poza
granice ZATO, zakaz wstepu na terytorium ZATO. Ponadto zdarzajg sie
sytuacje, ze instrukcja ZATO dopuszcza mozliwos¢ kontroli mieszkan
celem sprawdzenia, czy nie przebywajg tam osoby nieupowaznione, za co
grozi odpowiedzialnos¢ administracyjno-karna. Stan ten powoduje koli-
zje z normami wyzszego rzedu, a mianowicie z konstytucyjnie chroniong
nienaruszalnoscia zycia prywatnego (art. 23 KFR). Dlatego w literaturze
przedmiotu postuluje sie o jak najdoktadniejsze dookreslenie zasad rezimu
przepustkowego w trybie aktéw powszechnie obowigzujgcych, tj. co naj-
mniej w formie uchwat Rzadu FR. Dokonana analiza obowigzujgcego pra-
wodawstwa dowiodla, ze ograniczenia konstytucyjnej swobody prze-
mieszczania sie w zamknietych miastach w istocie ustanawiane sg przez
akty prawne nizszego rzedu, w szczegolnosci instrukcje, co jest niedo-
puszczalne w Swietle prawa miedzynarodowego i samej KFR.

W kontekscie wolnosci ekonomicznych stwierdzono, ze rosyjski
porzadek konstytucyjny zasadniczo harmonizuje ze standardami prawa
miedzynarodowego w zakresie ochrony wtasnosci prywatnej i wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. KFR zawiera konstrukcje ustrojowe zblizone do
przyjetych w konstytucjach panstw, ktore — tak jak Polska — przechodzity
w latach dziewiecdziesigtych XX w. przez proces transformacji ustrojowej.
Konstytucja FR deklaruje zroznicowane formy wtasnosci ziemi i bogactw
naturalnych, jednakze ze wzgledu na tradycyjny, centralistyczno-kolek-
tywistyczny paradygmat zarzadzania majgtkiem narodowym ustawy
federalne regulujgce gospodarowanie poszczegdolnymi komponentami
Srodowiska wnoszg znaczace ograniczenia odnosnie do wtasnosci pry-
watnej. Panstwowa wtasnos$c¢ strategicznych zasobdow naturalnych kraju
ma w Rosji charakter nienegocjowalny.

Ustalono, ze na obszarach ZATO obowigzujg liczne ograniczenia
wolnosci i praw ekonomicznych wprowadzone w trybie ustawowym,
w oparciu o dozwolong prawem miedzynarodowym i KFR przestanke
bezpieczenstwa panstwowego. Specjalna pozycja ustrojowa ZATO
1 zwigzane z nig reglamentacje hamujg rozwoj gospodarczy poszcze-
golnych jednostek. Przeszkodg dla rynku jest przede wszystkim zakaz
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inwestycji zagranicznych, procedury bezpieczenstwa dla przedsigebior-
cow krajowych, ograniczenia wjazdu i wyjazdu obywateli, ograniczenia
wwozu 1 wywozu towardow, brak oferty turystycznej, dominujgca pan-
stwowa wtasnos¢ gruntéw i nieruchomosci. Z wyzej wymienionych
przyczyn ZATO zagrozone sg stagnacjg ekonomiczna, a mechanizmy
wolnego rynku i konkurenciji sg tu sitg rzeczy znaczgco ograniczone.

Z drugiej jednak strony, w toku badan wykazano, ze prawo fede-
ralne przewiduje liczne instrumenty majgce za zadanie rekompensowac
utrudnienia rozwoju spoteczno-ekonomicznego i stabilizowac¢ utrzy-
manie wysoko wykwalifikowanej kadry. Srodki te maja réwniez stymulo-
wac rozwoj infrastruktury, tak spotecznej, jak i inzynieryjnej, umozliwiac
zatrudnianie nowych pracownikéw. Wtadze federalne znaczaco wspie-
rajg jakosc zycia ludzi, chcac zapobiec obserwowanej w ostatnich latach
tendencji zmniejszania sie liczby ludnosci ZATO spowodowanej miedzy
innymi restrukturyzacja strategicznych obiektéw produkcyjnych, nieza-
dowalajagcymi warunkami zatrudnienia, niezadowalajgcym poziomem
ustug socjalnych i rekreaciji, ztym stanem srodowiska oraz niepewnoscia
co do przysztosci instytucji ZATO zardwno na gruncie prawnym, jak i pod
wzgledem rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Wydatki budzetowe na
jednego mieszkanca ZATO sg wielokrotnie wyzsze niz na ,zwyktego”
mieszkanca danego regionu. Panstwo zapewnia peilne zatrudnienie,
wysokie zarobki, liczne przywileje w zakresie prawa pracy i swiadczen
spotecznych.

Odnosnie do realizacji prawa zrzeszania sie stwierdzono, ze znaczace
ograniczenia wolnosci tworzenia i dziatania stowarzyszen, organizacji
spotecznych, towarzystw i zwigzkow stanowig ceche wspodlng rosyjskiej
panstwowosci, zarowno w okresie carskim, radzieckim, jak i federalnym.
Na terytorium ZATO wystepuje szczegdlnie zaostrzona reglamentacja
w odniesieniu do przedmiotowej wolnosci. Nie mogg tu dziata¢ zadne
organizacje majgce zwigzki z obcokrajowcami i kapitatem zagranicznym.
Ograniczenia te sg zasadniczo zgodne z prawem miedzynarodowym
i KFR. Ustawa o ZATO nie zabrania jednak mieszkaricom lub/i pracowni-
kom zamknietych miast przynaleznosci do organizacji niekomercyjnych,
w tym organizacji spotecznych, ktorych zatozycielami sg obywatele FR.
Na terytorium ZATO mogg byc¢ tez zaktadane przez obywateli FR, miesz-
kancow i pracownikéw ZATO organizacje niekomercyjne, w tym organi-
zacje spoteczne.
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W pracy ustalono, ze stosownie do najwyzszych standardéw prawa
miedzynarodowego prawo cztowieka do srodowiska zostato proklamo-
wane w Konstytucji FR i ustawach federalnych, jednakze jego realizacja
napotyka na trudne do przezwyciezenia przeszkody siegajace czasow
ZSRR. Zamkniete miasta to terytoria, gdzie prawo cztowieka do srodowi-
ska jest w znaczacym stopniu ograniczone. Ludnosc¢ i srodowisko ZATO
ponosi ogromne, ekologiczne i zdrowotne koszty dziatalnosci prowadzo-
nej w strategicznych kompleksach. Mieszkancy i pracownicy ZATO nara-
zeni sg nie tylko na bezposrednie ryzyko katastrof technicznych, ale state
oddziatywanie czynnikéw niekorzystnych dla zdrowia, w tym zwtaszcza
promieniowania jonizujgcego. Badania kliniczne na populacjach miesz-
kancow ZATO potwierdzajg wystepowanie zwiekszonej czestotliwosci
choréb psychicznych, chordb ptuc, nowotwordw, wad wrodzonych ptodu
1 innych. Budzet federalny przewiduje w zwigzku z tym rézne formy
rekompensat i ulg socjalnych, w tym specjalistyczng opieke zdrowotng,.

Odnosnie do samorzgdnosci terytorialnej wykazano dtuga i bogata
tradycje, jak rowniez skomplikowane losy rosyjskiej samorzgdnosci, na
ktorych zwazyt okres radziecki charakteryzujacy sie Scistg centralizacjag
witadzy w terenie, z jej wertykalnym i horyzontalnym podporzagdkowa-
niem. Rozpad Zwigzku Radzieckiego, uchwalenie KFR i samorzgdowych
ustaw federalnych zapoczgtkowaty nowy etap ksztattowania sie i rozwoju
samorzadnosci lokalnej. W 1998 r. federacja ratyfikowata EKST i odzwier-
ciedlita jej postanowienia w licznych aktach prawnoustrojowych. Miedzy
innymi stosownie do art. 2 EKST podstawowe kompetencje spotecznosci
lokalnych okreslone zostaty w konstytucji i ustawach. Federalna ustawa
samorzgdowa z 2003 r. stara sie mozliwie szeroko adaptowac odrebnosci
wynikajgce z roznorodnosci kultur euroazjatyckiego panstwa. Nie narzuca
z gory konstrukcji ustrojowych, ale sankcjonuje zastang sytuacje. Ujecie
takie w petni harmonizuje z art. 6 ust. 1 EKST. Ustawodawca pozostawia
wiele kwestii organizacyjnych do rozstrzygniecia statutom jednostek,
referendom lokalnym i zebraniom mieszkancow. Stwierdzono, ze zaak-
centowana w ustawie z 2003 r. elastycznosc¢ organizacyjna i oczekiwanie
na oddolng inicjatywe mogg stanowic¢ klucz do umocnienia i utrwalenia
sie rosyjskiej samorzgdnosci.

W pracy wykazano, ze zamkniete miasto stanowi jednostke municy-
palng wyzszego szczebla typu okreg miejski. Ustawa o ZATO wprowa-
dza istotne odrebnosci w zakresie organizacji samorzadu terytorialnego,
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przewiduje miedzy innymi szczegodlne kompetencje dla organéw muni-
cypalnych zwigzane z ryzykiem wystgpienia awarii w obiektach strate-
gicznych, ewakuacjg ludnosci itp. Naczelnik jednostki municypalnej
ZATO nie pochodzi z powszechnych wybordw, ale jest wytaniany na to
stanowisko w trybie konkursu, przy czym trzy czwarte sktadu komisji kon-
kursowej to przedstawiciele organéw panstwowych. Odrebnymi regu-
tami okreslonymi przez przepisy wykonawcze rzadzi sie tez budzet ZATO,
okreslany odgodrnie przez organy wtadzy wykonawczej.

W toku analizy zrédet prawa uzupetnionej poglagdami doktryny wyka-
zano rowniez, ze w systemie organizacyjnym brak jednego, centralnego
organu, spojnie i kompleksowo koordynujacego zarzadzanie wszystkimi
jednostkami ZATO. Organami wtasciwymi w sprawach ZATO sag odpo-
wiednie, federalne organy resortowe (Rosatom, Roskosmos, MON, MPiH),
jak réwniez Rzad FR oraz Prezydent FR. Stan ten, zdaniem doktryny,
wymaga pilnej interwencji ustawodawcy federalnego celem zapewnienia
dogodniejszych perspektyw rozwojowych dla tych specyficznych jedno-
stek administracyjnych, wymagajacych odrebnego podejscia.

Dazac do koncowej konkluzji, mozna stwierdzi¢, iz zamkniete miasta
to niejako ,zywy relikt” socjalizmu, zarzadzany wedtug regut prawnych
i ekonomicznych minionego ustroju. Warto przy tym zauwazy¢, ze
wspotczesna atmosfera geopolityczna, w szczegolnosci napiecia na linii
Rosja—-NATO, sprawiajg, iz problematyka ZATO zyskuje na aktualnosci.
Na przedmiotowych obszarach, zaréowno w przesztosci, jak i dzis, kon-
centruja sie najlepsze zasoby intelektualne, innowacyjne i przemystowe
ogromnego kraju, zapewniajgce Rosji ochrone jej pryncypialnych inte-
resow zarowno w dziedzinie bezpieczenstwa i obronnosci, jak rowniez
w zakresie innowacyjnosci i konkurencyjnosci gospodarki. Wszystko
wskazuje na to, ze w nadchodzgcych dekadach instytucja zamknietych
miast pozostanie waznym elementem systemu spoteczno-politycznego
Federacji Rosyjskiej.
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. Aleksandrowsk, obwdd murmanski, zatozony w 2008 r. w wyniku
potaczenia ZATO Gadziejwo, Polarnyj, Snieznogorsk oraz trzech przy-
siotkow w jedng jednostke administracyjna. Aktualna liczba ludnosci
45 tys. Podporzgdkowanie resortowe: MON/Marynarka Wojenna FR,
obiekt strategiczny: baza Floty Potnocnej FR.

. Ciotkowskij, obwdd amurski, zatozony w 1961 r., prawa miejskie od
2015 r. Kryptonimy: Uglegorsk, Swobodnyj — 18. Aktualna liczba
ludnosci 7,1 tys. Podporzagdkowanie resortowe: Roskosmos, obiekt
strategiczny: Kosmodrom Wostocznyj, obiekt dla celow cywilnych
o powierzchni catkowitej okoto 700 km?.

. Fokino, Kraj Nadmorski, zatozony w 1891 r., prawa miejskie od 1980 r.
Kryptonimy: Tichookieanskij, Szkotowo — 17. Aktualna liczba ludnosci
22,6 tys. Podporzadkowanie resortowe: MON/Marynarka Wojenna FR,
obiekt strategiczny: baza Floty Pacyfiku FR.

. Gornyj, Kraj Zabajkalski, ztozony w 1965 r., prawa miejskie od 1965 r.
Kryptonim Czita — 46. Aktualna liczba ludnosci 9,8 tys. Podporzgdko-
wanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Przeznaczenia Strategicz-
nego FR, obiekt strategiczny: baza 200. Brygady Artylerii i 3. Brygady
Rakietowej 29. Armii Wschodniego Okregu Wojskowego, uzbrojo-
nych m.in. w taktyczne systemy rakietowe ,Iskander”.

. Komarowskij, obwdd orenburski, zatozony 1965 r., prawa miejskie od
2011 r. Kyptonimy: Jasnyj — 2, Dombarowskij — 3. Aktualna liczba lud-
nosci 7,1 tys. Podporzgdkowanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe
Przeznaczenia Strategicznego FR, obiekt strategiczny: baza lotnicza,
miejsce statej dyslokacji 13. Oreburskiej Dywizji Rakietowej im. Czer-
wonego Sztandaru.

. Krasnoznamiensk, obwod moskiweski, zatozony w 1950 r., prawa
miejskie od 1981 r. Kryptonim Golicyno - 2. Aktualna liczba ludno-
$ci 43,1 tys. Podporzadkowanie resortowe: MON/ Sity Powietrzno-
-Kosmiczne FR obiekt strategiczny: Gtowne Kosmiczne Centrum
Doswiadczalne im. G.S. Titowa, kontrola misji statkdw kosmicznych
wojskowych i cywilnych (z wyjatkiem zatogowych).
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10.

11.

12.

Lesnoj, obwdd swierdtowski, zatozony w 1947 r., prawa miejskie od
1954 r. Kryptonimy: Baza — 9, Swierdtowsk — 45. Aktualna liczba lud-
nosci 49 tys. Podporzadkowanie resortowe: Rosatom, obiekt strate-
giczny: Kombinat ,Electrochimpribor” — produkcja materiatow wybu-
chowych, elektromagnetyczna separacja izotopow.

Miezgorie, Republika Baszkirii, zatozony w 1979 r., prawa miejskie od
1995 r. Kryptonimy: Ilmiasz, Tatly, Kuzjetga, Ufa — 105, Sotniecznyj,
Bietorieck — 15, Bietorieck — 16. Aktualna liczba ludnosci 33,3 tys. Pod-
porzgdkowanie resortowe: nieznane, obiekt strategiczny: niezany.

Mirnyj, obwdd archangielski, zatozony w 1957 r., prawa miejskie od
1966 r. Kryptonimy: Leningrad - 400, Leningrad - 300, Mirnyj —
12. Aktualna liczba ludnosci 33,3 tys. Podporzagdkowanie resortowe:
MON/Sity Powietrzno-Kosmiczne FR, obiekt strategiczny: Kosmo-
drom Plesiesk wykorzystywany do wysytania bezzatogowych sateli-
tow Ziemi, gtdwnie wojskowych, a takze zwiadowczych, meteorolo-
gicznych, tagcznosci, wczesnego ostrzegania, poszukiwania zasobow
naturalnych, nawigacyjnych, naukowych i innych. Powierzchnia
1762 km?. Jedyny czynny kosmodrom w Europie.

Motodioznyj, obwod moskiewski, zatozony w 1964 r., prawa miejskie
od 1994 r. Kyptonim nieznany. Aktualna liczba ludnosci 2,8 tys. Pod-
porzadkowanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Przeznaczenia
Strategicznego FR, obiekt strategiczny: wezet tgcznosciowy, centrum
tgcznosci satelitarnej.

Nowouralsk, obwdd swierdtowski, zatozony w 1954 r., prawa miej-
skie od 1954 r. Kryptonim Swierdtowsk — 44. Aktualna liczba ludno-
$ci 79,6 tys. Podporzadkowanie resortowe: Rosatom, strategiczne
obiekty: Uralskie Zaktady Elektrochemiczne, wzbogacanie uranu
metodg dyfuzji gazowej, separacja izotopow uranu. Nowouralskie
Centrum Naukowo-Projektowe i Uralskie Zaktady Produkcji Przy-
rzgdow, produkcja urzgdzen sterowania technologicznego, ochrony
awaryjnej i zasilania elektrowni jadrowych.

Ostrownoj, obwdéd murmanski, zatozony w 1920 r., prawa miejskie
od 1981 r. Kryptonimy: Griemicha, Murmansk — 140. Aktualna liczba
ludnosci 1,6 tys. Podporzadkowanie resortowe: MON/Marynarka
Wojenna FR, obiekt strategiczny: baza morska Floty Pétnocnej FR.



13.

15.

16.

17.

18.
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Oziorsk, obwod czelabinski, ztozony w 1945 r., prawa miejskie od
1954 r. Kryptonimy: Baza - 10, Czelabinsk - 40, Sorokowka, Cze-
labinsk — 65. Aktualna liczba ludnosci 78,4 tys. Podporzgdkowanie
resortowe: Rosatom, obiekt strategiczny: Kombinat Chemiczny
Majak" — przetwarzanie i przechowywanie napromieniowanego
paliwa jagdrowego i odpaddw radioaktywnych, produkcja plutonu.
Miejsce katastrofy kysztymskiej w 1957 r.

Pierwomajskij, obwod kirowski, zatozony w 1959 r., prawa miejskie od
1994 r. Kryptonim Juria — 2. Aktualna liczba ludnosci 6,1 tys. Podpo-
rzagdkowanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Przeznaczenia Stra-
tegicznego FR, obiekt strategiczny: miejsce statej dyslokacji 8. Melit-
polskiej Dywizji Rakietowej im. Czerwonego Sztandaru, uzbrojonej
m.in. w miedzykontynentalne pociski balistyczne typu ,Topol”

Razduznyj, obwod wtadimirski, zatozony 1971 r,, prawa miejskie od 1991 1.
Aktualna liczba ludnosci 18,3 tys. Kryptonim Wtadimir — 30. Podporzad-
kowanie resortowe: MPiH, obiekt strategiczny: panstwowy poligon lase-
rowy ,Raduga’ — badania i eksperymenty uzbrojenia i sprzetu wojsko-
wego, jego komponentdw i systemoéw, powierzchnia okoto 100 km?.

Sarow, obwdd niznonowgorodzki, prawa miejskie od 1706 r. Kryp-
tonimy: Sarowa, Kriemljow, Arzamas — 75, Arzamas - 16. Aktualna
liczba ludnosci 96,5 tys. Podporzadkowanie resortowe: Rosatom,
obiekt strategiczny: Ogolnorosyjski Instytut Fizyki Doswiadczalnej —
opracowanie i produkcja broni jgdrowe;j.

Sewieromorsk, obwod murmanski, zatozony w 1869 r., prawa miej-
skie od 1951 r. Kryptonim Waenga. Aktualna liczba ludnosci 54,4 tys.
Podporzadkowanie resortowe: MON/Marynarka Wojenna FR, obiekt
strategiczny: gtdwna baza sztabu Marynarki Wojennej Floty Pdtnoc-
nej FR, wyposazona m.in. w ciezki lotniskowiec ,Admirat Kuzniecow",
kragzownik rakietowy z napedem atomowym ,Piotr Wielikij".

Sibirskij, Kraj Attajski, zatozony w 1980 r., prawa miejskie od 1995 r.
Kryptonimy: Sibirskij — 1, Sibirskoje. Aktualna liczba ludnosci 12,2 tys.
Podporzadkowanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Przeznacze-
nia Strategicznego FR, obiekt strategiczny: miejsce statej dysloka-
cji 35. Dywizji orderu M. Kutuzowa i A. Newskiego uzbrojonej m.in.
w miedzykontynentalne pociski balistyczne typu ,Topol”
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20.

21.

22.

23.

24.

Siewiersk, obwod tomski, zatozony w 1949 r.,, prawa miejskie od 1954 r.
Kryptonimy: skrytka pocztowa 5, Bierjozki, Tomsk — 7. Aktualna liczba
ludnosci 105 tys. Podporzagdkowanie resortowe: Rosatom, obiekt stra-
tegiczny: Syberyjski Kombinat Chemiczny — realizacja cyklu techno-
logicznego tworzenia komponentdéw broni jgdrowej na bazie mate-
riatéw rozszczepialnych (wysoce wzbogacony uran i pluton).

Sniezynsk, obwodd Czelabinski, zatozony w 1955 r., prawa miejskie
od 1957 r. Kryptonimy: Zytoj posiotok nr 2, Kasli — 2, Czelabinsk — 50,
Czelabinsk — 70. Aktualna liczba ludnosci 51,7 tys. Podporzadkowa-
nie resortowe: Rosatom, obiekt strategiczny: Ogdlnorosyjski Instytut
Naukowo-Badawczy Fizyki Technicznej im. Akademika E.I. Zaba-
bachina, opracowanie i rozwdj broni jgdrowe;j.

Sotnecznyj, Kraj Krasnojarski, zatozony w 1965 r., prawa miejskie od
2005 r. Kryptonim Uzur - 4. Aktualna liczba ludnosci 10 tys. Podpo-
rzgdkowanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Przeznaczenia Stra-
tegicznego FR, obiekt strategiczny: miejsce statej dyslokacji 62. Uzur-
skiej Dywizji Rakietowej im. Czerwonego Sztandaru i 60-lecia ZSRR,
uzbrojonej m.in. w wyrzutnie pociskoéw balistycznych dalekiego
zasiegu typu R-36M przeznaczone do przenoszenia bojowych gtowic
jadrowych na dystansach miedzykontynentalnych.

Sotniecznyj, obwod twerski, zatozony w 1932 r., prawa miejskie od
1995 1. Kryptonim niezany. Aktualna liczba ludnosci 2 tys. Podporzad-
kowanie resortowe: Roskosmos, obiekt strategiczny: Filia Naukowo-
-Produkcyjnego Centrum Automatyki i Oprzyrzagdowania im. Aka-
demika N.A. Pilugina - Zaktad ,Zwiedza", przedsiebiorstwo w branzy
rakietowej i kosmicznej, opracowywanie i produkcja systemow stero-
wania rakiet nosnych, holownikow i statkow kosmicznych, produkcja
skafandrow kosmicznych i foteli katapultowych.

Swiettyj, obwod saratowski, zatozony w 1964 r., prawa miejskie od
2006 r. Kryptonim Tatiszczewo — 5. Aktualna liczba ludnosci 12,9 tys.
Podporzadkowanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Przeznacze-
nia Strategicznego FR, obiekt strategiczny: miejsce statej dyslokacji
60. Tamanskiej Dywizji Rakietowej uzbrojonej m.in. w miedzykonty-
nentalne pociski balistyczne typu ,Topol”
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Swobodnyj, obwod swierdtowski, zatozony w 1960 r., prawa miej-
skie od 1996 r. Kryptonim Niznyj Tagit — 39. Aktualna liczba ludnosci
9,8 tys. Podporzgdkowanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Prze-
znaczenia Strategicznego FR, obiekt strategiczny: miejsce statej dys-
lokacji 42. Tagilskiej Dywizji Rakietowej uzbrojonej m.in. w 27 auto-
nomiczych wyrzutni pociskow balistycznych typu Jars RS-24.

Triochgornyj, obwdd czelabinski, zatozony w 1952 r., prawa miejskie
od 1955 r. Kryptonimy: Ztatoust — 20, Ztatoust — 36. Aktualna liczba
ludnosci 32,6 tys. Podporzgdkowanie resortowe: Rosatom, obiekt
strategiczny: Zaktad produkciji przyrzadow im. K.A. Wotodina — pro-
dukcja broni atomowej.

Uralskij, obwdd swierdtowskij, zatozony w 1960 r., prawa miejskie
od 1994 r. Kryptonim Kosulino — 1. Aktualna liczba ludnosci 2,4 tys.
Podporzadkowanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Przeznacze-
nia Strategicznego FR, obiekt strategiczny: 21. Arsenat Wojsk Rakieto-
wych Przeznaczenia Strategicznego RF.

Widajewo, obwdd murmanski, zatozony w 1958 r., prawa miejskie
od 2005 r. Kryptonim Urica. Aktualna liczba ludnosci 5,7 tys. Podpo-
rzgdkowanie resortowe: MON/Marynarka Wojenna FR, obiekt strate-
giczny: miejsce statej dyslokacji atomowych todzi podwodnych Floty
Pdtnocnej FR.

Wiluczinsk, Kraj Kamczacki, zatozony w 1968 r., prawa miejskie od
1968 r. Kryptonimy: Sowietskij, Primorskij, Pietropawtowsk-Kamczat-
skij — 50. Aktualna liczba ludnosci 5,7 tys. Podporzagdkowanie resor-
towe: MON/Marynarka Wojenna FR, obiekt strategiczny: miejsce
statej dyslokacji podwodnych todzi atomowych Floty Pacyfiku FR.

Witasicha, obwod moskiewski, zatozony w 1941 r., prawa miejskie od
2009 r. Kryptonimy: Odincowo - 10, Gorodok 22/1. Aktualna liczba
ludnosci 26,9 tys. Podporzadkowanie resortowe: MON/Wojska Rakie-
towe Przeznaczenia Strategicznego FR, obiekt strategiczny: kwatera
gtowna sztabu Wojsk Rakietowych Przeznaczenia Strategicznego FR,
w okresie Wielkiej Wojny Ojczyznianej kwatera gtdéwna sztabu Frontu
Zachodniego pod przywodztwem gen. K. Zukowa.
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31.

32.

33.

34.

35.

36.

Woschod, obwod moskiewski, zatozony w 1965 r. prawa miejskie od
1994 r. Kryptonim nieznany. Aktualna liczba ludnosci 1,8 tys. Podpo-
rzagdkowanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Przeznaczenia Stra-
tegicznego FR, obiekt strategiczny: centrum radiowe.

Zaoziersk, obwod murmanski, zatozony w 1958 r., prawa miejskie od
1981 r. Kryptonimy: Siewieromorsk — 7, Murmansk — 150, Zapadnaja
Lica. Aktualna liczba ludnosci 9,1 tys. Podporzadkowanie resortowe:
MON/Marynarka Wojenna FR, obiekt strategiczny: miejsce statej dys-
lokacji atomowych todzi podwodnych Floty Pacyfiku FR.

Zariecznyj, obwodd penzenski, zatozony w 1958 r., prawa miejskie od
1958 r. Kryptonimy: Zarecznyj, Penza — 19. Aktualna liczba ludnosci
65,5 tys. Podporzgdkowanie resortowe: Rosatom, obiekt strategiczny:
Federalne Centrum Badan i Produkcji ,Start” im. M.W. Procenko,
montaz broni jgdrowej, opracowanie i produkcja innych rodzajow
zaawansowanej technologicznie broni i elektroniki.

Zielenogorsk, Kraj Krasnojarski, zatozony w 1956 r., prawa miejskie od
1956 r. Kryptonimy: Zaoziornyj — 13, Krasnojarsk — 45. Aktualna liczba
ludnosci 61,5 tys. Podporzagdkowanie resortowe: Rosatom, obiekt stra-
tegiczny: zaktad elektrochemiczny - produkcja za pomocg wirdwki
gazowej wzbogaconego uranu — 235 1 innych izotopow.

Znamiensk, obwdd astrachanski, zatozony w 1948 r., prawa miej-
skie od 1962 r. Kryptonim Kapustin Jar — 1. Aktualna liczba ludnosci
26,3 tys. Podporzadkowanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Prze-
znaczenia Strategicznego FR, obiekt strategiczny: rakietowy poligon
wojskowy i kosmodrom Kapustin Jar, powierzchnia okoto 650 km?,
przeznaczony do testowania broni rakietowej, pociskéw balistycz-
nych i przeciwlotniczych.

Zwiozdnyj Gorodok, obwdd moskiewski, zatozony w 1960 r., prawa
miejskie od 1960 r. Kryptonimy: Gorodok nr 1, Szczotkowo - 14,
Zwiozdnyj. Aktualna liczba ludnosci 5,3 tys. Podporzgdkowanie resor-
towe: Roskosmos, obiekt strategiczny: Naukowo-Badawcze Centrum
Doswiadczalne Szkolenia Kosmonautow im. J. Gagarina, osrodek
szkoleniowy przygotowujgcy kosmonautéw rosyjskich oraz kosmo-
nautow pochodzacych z innych krajow biorgcych udziat w lotach
rosyjskimi statkami kosmicznymi.
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37. Zwiozdnyj, Kraj Permski, zatozony 1961 r. prawa miejskie od 1994 r.
Kryptonim Perm - 76. Aktualna liczba ludnosci 9,6 tys. Podporzgdko-
wanie resortowe: MON/Wojska Rakietowe Przeznaczenia Strategicz-
nego FR, obiekt strategiczny: baza 52. dywizji rakietowej, od 2002 r.
baza przechowywania i przetadunku elementéw bojowych kolejo-
wych systemodw rakietowych.

38. Zeleznogorsk, Kraj Krasnojarski, zatozony w 1950 r., prawa miej-
skie od 1950 r. Kryptonimy: Krasnojarsk — 26, Socgorod, Dziewigtka,
Atomgrad. Aktualna liczba ludnosci 102 tys. Podporzadkowanie
resortowe: Rosatom, obiekt strategiczny: kombinat wydobywczo-
-chemiczny produkcja plutonu, mieszanego paliwa MOX, przecho-
wywanie i przetwarzanie napromieniowanego paliwa jagdrowego.
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ru/proxy/ips/?docbody=&firstDoc=1&lastDoc=1&nd=102376005

[Tprka3 T'ocyiapCcTBeHHOM KOPIIOPAIIUY M0 aTOMHOM 3Hepruu ,, PocaTom”
0T 6.06.2017 N 1/15-HIIA — 06 yTBepsKIeHUM Ilopsiika COTIaCOBaHUS
T'ockopropanuelt ,,PocaTom” WIu NOLBEJOMCTBEHHBIMU OPTaHU3AIIUSIMU
Tocroprioparuu , Pocatom” coBMmecTHO ¢ defiepaimbHOM C1y>k601 6e3omac-
HocTU Poccuiickont ®defiepalluii WX TEPPUTOPUATIBHBIMU OpraHAMU
denepanbHOM CITy>KOBI 6e30racHOCTH Poccuiickou defjepalinyl peleHnHi
OpraHOB MECTHOTO CAaMOVIIPABIIEHUS 3aKPBIThIX AIMWHUCTPATUBHO-
TepPUTOPHUATBHBEIX 00pa30BaHUM 00 YUaCTUM TPAsKAAH U HOPULUUYECKUX
JIUIY, B COBEPIIEHWHU C/IeJIOK B OTHOIIEHUY 00'beKTOB HEJIBMKMMOTO MMYIIIe -
CTBa, HAXOJSIIETOCST HA TEPPUTOPUN 3aKPBITOTO afiMUHUCTPATUBHO-TEPPH -
TOpHUANBHOTO 00pa3oBaHus, https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/
71642980/
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58.

59.

60.

61.

[TocTaHoBIeHMe [TpaBUTENbLCTBA PO 0T 22.06.2017 N 735 — 06 yTBepskie-
Huu IonoskeHust 06 obecreueHM 0cOO0T0 peskuMa 6e30macHoro yHK-
IIMOHUPOBAaHUSI B 3aKPBITOM ALMUHUCTPATUBHO-TEPPUTOPUATBHOM
06pa3oBaHUM, Ha TEPPUTOPUM KOTOPOTO PACIIONIOXKEHBI OPraHU3aIINU
U (1K) 06BEKTHI, HAXOSIIINECS B BeeHNY MUHUCTEPCTBA IIPOMBITIIIEH -
HOCTM U TOProBiau Poccuiickon ®emepanwmu, https://docs.cntd.ru/
document/436743693

VKka3 I[Ipe3upenTa Poccuiickou deprepalinu oT 16.09.2019 N 446 — O momu-
noBaHuy Canonroit H.A., http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/
0001201909160042

PacniopsireHue [maBbl 3ATO AjTeKCaHIPOBCK OT 30.06.2020 N 13 — 06 yTBep-
SKIIEHUY aKTYaJIM3MPOBAaHHON CXeMbI TeTJIOCHAOKEHUST MyHUITUTATBHOTO
06pa3oBaHUsT 3aKPHITOE ATMUHUCTPATUBHO-TEPPUTOPHAIbHOE 06pa30-
BaHUe AJIeKCaHIPOBCK MypMaHCKOM 00671aCTH JI0 2029 Tofia IO COCTOSTHUIO
Ha 2021 rog, http://npa-zato.ru/

[IpmKa3 VipaBneHus 06pa3oBanHust agMuHuCTparyuu 3ATO r. CeBepOMOPCK
0T 30.12.2020 N 1438 — 06 yTBepsKaeHun [lopsiKa yCTPOUCTBa pebeHKa
B MIPUHUMAOIIYIO OPTaHM3aINI0 U3 YKCIIa MYHUIIUTIATBHBIX 00111e06pa-
30BaTeNbHbIX OpraHu3anuit 3ATO r.CeBepOMOPCK B CITy4Yae OTCYTCTBUS
CBOOOHBIX MeCT >, https://severomorsk-edu.ru/img/all/50_ priem_v_ oo.pdf

Polskie akty prawne

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm
Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r. (t. jedn. Dz.U. 1976 nr 7 poz. 36).

Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. — o0 ochronie i ksztattowaniu §rodowiska
(t. jedn. Dz.U. 1994 nr 49 poz. 196).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona
przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 1., przyjeta przez
Naréd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r.
(Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. — 0 zachowaniu narodowego charakteru stra-
tegicznych zasobow naturalnych kraju (t. jedn. Dz.U. 2018 poz. 1235).

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 1. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (t. jedn. Dz.U. 2020 poz. 1057).
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