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ABSTRACT: Local self-government reforms were one of most important elements of political
transformations in the post-communist countries. Currently Ukrainian authorities pay much
attention to this problem, however all previous attempts of reforms were insufficient. The paper
deals with theoretical aspects of local self-government models in a functional approach and
discusses challenges that Ukraine will face during the reform. The author concludes that despite
of positive tendencies of the reform, it brings serious threats to Ukrainian statehood.

Ukraina jest przykladem panstwa postradzieckiego, ktorego system polityczny
w mijajacym ¢wieréwieczu dokonat glebokiej zmiany, cechujac si¢ mobilizujacymi
szerokie masy spoleczne wstrzasami — kryzysami legitymacji wladzy. Na obecnym
etapie rozwoju panstwa ukrainskiego waznym zagadnieniem pozostaje reforma
modelu samorzgdu lokalnego oraz decentralizacja wladzy. Swiadczy o tym rosngca
liczba publikacji, gtéwnie ekonomistow i konstytucjonalistéw, prowadzacych bada-
nia zaréwno w ujeciu poréwnawczym, jak i pozadanych kierunkéw zmian. Bedaca
obecnie w toku reforma samorzadowa na Ukrainie uwarunkowana jest zjawiskami
w polityce wewnetrznej panstwa oraz wplywem srodowiska miedzynarodowego.
Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie teoretycznych uwag na temat istnie-
jacych wariantéw ustroju samorzadu lokalnego w ujeciu systemowo-funkcjonalnym
oraz odniesienie ich do wyzwan stojacych przed Ukraing w zwigzku z trwajacg refor-
ma. Artykul sklada si¢ z dwdch zasadniczych czgsci: 1) okreslenia istoty samorzadu
lokalnego w jednym z najczesciej uzywanych na gruncie politologii paradygmacie
systemowo-funkcjonalnym i charakterystyki mozliwych modeli relacji pomiedzy
wladzg centralng a zorganizowanymi wspoélnotami lokalnymi (w artykule wymien-
nie okreslanymi jako ,,peryferie” wobec panstwowego ,,centrum”) oraz 2) analizy
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procesu ewolucji i zakresu wspotczesnej reformy samorzadowej na Ukrainie, w tym
dyskusji zwigzanych z nig szans i zagrozen. Artykul powstal na podstawie dostepne;j
literatury przedmiotu, wynikéw przeprowadzonej w kwietniu w 2015 roku wizyty
studyjnej na Ukrainie oraz rozmoéw z ekspertami.

Samorzad lokalny w ujeciu systemowo-funkcjonalnym

Zagadnienie samorzadnosci, cho¢ bedace przedmiotem licznych studiéw na-
ukowych i praktyka zycia publicznego wielu spoteczenstw, wcigz pozostaje roz-
nie definiowane. Samorzad z reguly sprowadzany jest do rzadzenia samym soba,
w wymiarze wyodrebnionej wspolnoty o charakterze terytorialnym, zawodowym itp.
W tym wypadku oznacza pewna niezalezno$¢ danej wspolnoty od scentralizowanych
struktur panstwowych oraz partycypacje w rozwigzywaniu probleméw jej dotycza-
cych (Baranski 2007, 8; Gaciarz 2004, 60). W swietle prawa samorzad terytorialny
to ,forma samorzadu o przymusowym charakterze czlonkostwa, obejmujaca wszyst-
kie osoby zamieszkate na terenie okreslonej jednostki podziatu terytorialnego pan-
stwa, polegajaca na niezaleznym od administracji rzadowej zarzadzaniu wlasnymi
sprawami spolecznosci lokalnej” (Banaszak 2007, 493) Przyjeta przez Rade Europy
w 1985 roku Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego definiuje samorzad lokalny
jako ,,prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem,
do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cig spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow” (Europejska).

Wspolczesnie wskazuje sie, ze samorzad odgrywa kluczowa role w procesie
decentralizacji panstwa (Bukowski/Jedrzejewski/Raczka, 2005, 27; Debski 2014, 27).
Decentralizacja i dekoncentracja wladzy odbywa sie poprzez rozlozenie kompetencji
na rézne podmioty w pionowym uktadzie struktury terytorialnej panstwa, a wladze
publiczng sprawuja ogniwa réznych szczebli (Lutrzykowski 2006, 91). Proces tegoz
»rozkladu” przebiegal w réznych panstwach odmiennie, co uwarunkowane jest
czynnikami natury obiektywnej: specyfika geograficzng, historyczna, kulturows,
w tym tradycjg organizacji spoleczno-politycznej. W literaturze naukowej istnieje
kilka typologii panstwowych tradycji samorzadnosci zasadniczo opierajacych sie¢ na
trzech kryteriach: zadan i kompetencji, prawa do postepowania wedtug wlasnego
uznania i dostepu do funkcjonujacych ram formalno-prawnych, wytyczanych przez
wladze centralne (Rajca 2010, 15-17).

Idea samorzadu terytorialnego materializuje si¢ jako: a) jedna z podstaw ustroju
panstwa demokratycznego, gdzie czes¢ kompetencji suwerena jest realizowana po-
przez organy wylaczone ze struktury panstwowej wladzy centralnej; b) specyficzna
forma realizacji wladzy suwerena (narodu) w drodze samostanowienia danej wspol-
noty lokalnej w ramach okreslonych ustawami; ¢) system stosunkéw spolecznych,
zwigzanych z realizacjg posiadanego prawa do decydowania w kwestiach dotyczacych
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danej wspolnoty, mechanizm politycznej organizacji spotecznosci lokalnej. Atrybu-
tem wspdlnot jest — wynikajgca ze sSwiadomosci woli dzialania, posiadania pewnej
autonomii w wyborze dzialan oraz mocy sprawczej - podmiotowo$¢ polityczna.
Oznacza to, ze wspolnoty lokalne charakteryzuja sie statusem podmiotu politycznego
(aktora politycznego), wspoluczestniczac w okreslonym stopniu w podejmowaniu
wigzacych decyzji publicznych (Jablonski 2006, 167; Antoszewski 2014, 115).

W $wietle powyzszego relacje pomiedzy wladzg centralng a peryferiami, a wiec
wspdlnotami lokalnymi, mogg by¢ analizowane w kategoriach relacji autonomicznych
aktorow dazacych do maksymalizacji korzysci, np. zgodnie z teorig racjonalnego
wyboru lub w paradygmacie neoinstytucjonalnym. Do przyjmowania takiej perspek-
tywy badawczej, a wiec traktowania jednostek administracyjno-terytorialnych w ich
relacji z centrum panstwa jako jego peryferyjnych subpodmiotéw, ale jednoczesnie
autonomicznych subsystemoéw politycznych, zachgca model systemu politycznego
rozwiniety przez D. Eastona (sam Easton nie negowal mozliwosci stosowania tego
podejscia do analizy na roznych szczeblach organizacji spolecznej) (Cockburn 1977;
Typoscknit 2007, 20). Dla badacza systemoéw politycznych, a wiec koncepcji sui generis
abstrakcyjnej, ich granice majg miejsce w przestrzeni politycznej, sg — w odrdznie-
niu od granic fizycznych jednostek administracyjno-terytorialnych - nieliniowe.
Jednak przy upraszczajacym zatozeniu, ze jednostki administracyjno-terytorialne sg
funkcjonalnymi odpowiednikami systemu politycznego panstwa w mniejszej skali,
mozna zaklada¢, ze powinny one charakteryzowac si¢ wszystkimi cechami systemu,
a gléwnie by¢ w stanie zapewni¢ sobie funkcjonalno$¢ i homeostaze.

W ujeciu funkcjonalnym istota sprawnego modelu samorzadu opiera si¢ na row-
nowadze relacji, przy ich jednoczesnej asymetrii, pomiedzy centrum a peryferiami
w procesie sprawowania wladzy (czyli alokacji zasobow materialnych, organiza-
cyjnych, symbolicznych). Réwnowaga ta jest dynamiczna relacjg uzalezniong od
interesow centrum i peryferii. Jej naruszenie moze mie¢ bardzo istotne konsekwencje
dla przetrwania panstwa, ktore zwigzane s z pojawieniem si¢ jego dysfunkcjonal-
nosci. W zwigzku z tym mozliwe s nastepujace scenariusze niesprawnosci panstwa:
a) panstwo przecentralizowane (Zwigzek Socjalistycznych Republik Radzieckich);
b) panstwo zbyt zdecentralizowane (Mikronezja, Nigeria); c) panstwo upadle, failed
state (Somalia, Republika Srodkowoafrykarska).

Sprawny model samorzadu lokalnego, a wiec w istocie model relacji centrum-
-peryferie, uwarunkowany jest dwoma rodzajami czynnikéw. Pierwsza grupe tworza
uwarunkowania strukturalne, w tym charakter hierarchicznej struktury jednostek
administracyjno-terytorialnych (federalizm/unitarnos¢, liczba pozioméw jednostek
administracyjno-terytorialnych), ich typ i granice. Drugg grupe stanowig uwarun-
kowania funkcjonalne, komunikacyjne (w rozumieniu zaproponowanym przez
K. Deutscha): zar6wno istnienie kanaléw komunikacji horyzontalnej i wertykalnej
w danej wspdlnocie, jak i w ogole istnienie rzeczywistej wspdlnoty o cechach
funkcjonalnych.
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O ile wladza centralna ma charakter wladzy najwyzszej i suwerennej, to sa-
morzad terytorialny ma nizszy status: funkcjonuje w ramach wyznaczanych przez
wladze centralng i jest przez nig kontrolowany w zakresie realizacji posiadanych
kompetencji. Ponadto na wladzy centralnej spoczywa obowigzek ochrony, udzielania
gwarancji i wspierania dziatalnosci organéw samorzagdowych. Samorzad terytorialny
posiada ograniczony zakres kompetencji, co wynika z ich podziatu pomiedzy organy
wladzy panstwowej: centralnej i terenowej oraz samorzad. Z reguly kwestie bedace
przedmiotem zainteresowania samorzadu terytorialnego sprowadzaja sie do zarza-
dzania sprawami i gospodarowania majatkiem lokalnym, rozwigzywania problemoéw
zwigzanych z codziennym Zyciem wspoélnoty. Oznacza to, ze peryferie nie daza
do réwnoprawnych relacji z centrum, bowiem oznaczaloby to rozpad panstwa, lecz
do realizacji wlasnych intereséw w istniejacych ramach ustrojowych. Z reguty domi-
nuje wspolnota interesow, a nie ich przeciwstawno$¢, cho¢ odwotanie do kategorii
sily — podstawowej dla charakterystyki stosunkéw miedzy podmiotami panstwo-
wymi — umozliwia wyrdznienie czterech modeli relacji centrum-peryferie (a wigc
modeli samorzadu terytorialnego). Sita jest tu rozumiana jako potencjal wzajemnego
oddziatywania, zakres prerogatyw, stopien kontroli centrum nad peryferiami i stopien
autonomii peryferii, niezaleznosci (w tym politycznej i gospodarczej) od centrum.
Sila peryferii w ramach jednego panstwa (jednego systemu politycznego) rowniez
moze si¢ réznic i by¢ uzalezniona od potozenia geograficznego poszczegdlnych
jednostek, wielkosci terytorium, liczby zaludnienia, poziomu rozwoju spoteczno-
gospodarczego i innych czynnikow.

Model pierwszy to model ,silne centrum - slabe peryferie” Wtasciwy jest
panstwom scentralizowanym o strukturze unitarnej, w ktoérych samorzadnos¢ jest
ograniczona instytucjonalnie. Model drugi: ,,silne centrum - silne peryferie”. Jest to
najbardziej stabilny, efektywny model asymetrycznej réwnowagi relacji, w ktérym
artykulowane, agregowane i zaspokajane sg potrzeby obu stron. Model trzeci: ,,stabe
centrum - silne peryferie”. Jest to model niestabilny, zas Zrodtem zagrozenia dla
jego przetrwania jest dysfunkcjonalnos¢ centrum. Model czwarty: ,,stabe centrum
- stabe peryferie”. Z reguly istnieje wobec braku jakiejkolwiek alternatywy, moze
prowadzi¢ do rozpadu panstwa w zwigzku z niesprawnoscig instytucji wtadzy na
poziomie centralnym i lokalnym.

Ewolucja modelu samorzadu lokalnego na Ukrainie po 1991 roku

Poczatki obecnego modelu samorzadu lokalnego na Ukrainie zwigzane sg z ustawa
Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej O terenowych radach deputowanych
ludowych z 7 grudnia 1990 roku. Zgodnie z nig system samorzadéw lokalnych miat
obejmowac terenowe organy prawodawcze oraz wykonawcze: rady deputowanych
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ludowych oraz komitety wykonawcze na wszystkich trzech szczeblach jednostek
administracyjno-terytorialnych: w obwodach, rejonach (powiatach) i gminach (I1po
micyesi). Ten krotki, bo trwajacy do 1992 roku, okres cechowal si¢ podjeta przez
ustawodawce probg nalozenia na organy samorzadu obowigzkow realizacji funk-
cji bezposrednio im nalezgcych oraz funkcji organéw panstwowych (Hikonuyk
2011, 49). Wprowadzenie do systemu organdw panstwowych instytucji prezydenta
w koncu 1991 roku, po ogloszeniu przez Ukraine niepodlegtosci, wptynelo na pro-
ces ksztaltowania si¢ samorzadu lokalnego. W marcu 1992 roku przyjeto ustawe
O przedstawicielach prezydenta Ukrainy, ktora stala si¢ prawnym fundamentem
powolania struktur tzw. pionu prezydenckiego (IIpo IIpedcmasnuka). Na jej mocy
terenowe organy wykonawcze na poziomie obwoddow i powiatow staly sie czescig
podlegtych prezydentowi organéw egzekutywy. Szefowie komitetow wykonawczych,
wyznaczani przez prezydenta jego przedstawiciele, stali si¢ reprezentantami wladzy
panstwowej w terenie (na szczeblu obwoddw zwyczajowo nazywani gubernatorami).
Tym samym rady deputowanych, jako samorzadowe ciala prawodawcze, pozbawione
zostaly podleglych sobie organéw wykonawczych.

W lutym i czerwcu 1994 roku przyjeto akty prawne prowadzace do odejscia
od dominacji organéw wiladzy centralnej w zarzadzaniu lokalnym. Zlikwidowano
instytucje przedstawicieli prezydenta, co przyczynilo sie do podjecia dalszych prac
nad modelem samorzadu terytorialnego. Proces petryfikacji systemu, w ktorym
rady wszystkich szczebli posiadaly kontrole nad lokalng egzekutywa, realizowang
poprzez skupienie kompetencji przewodniczacego obu cial w rekach wybieralnego
przewodniczacego rady, mozna oceni¢ za wlasciwy krok zaréwno ku wytworzeniu
sie podmiotowosci politycznej lokalnych wspolnot (cho¢ obcigzonych postradziecka
kulturg polityczng), jak i jego efektywnosci.

W czerwcu 1995, w toku trwajgcego procesu konstytucjonalizacji ustroju
Ukrainy, podpisana zostala umowa konstytucyjna regulujaca takze zagadnienia
samorzadnosci lokalnej (Koncmumyuyitinuii). Byla ona kompromisem pomiedzy
zwolennikami silnej, zcentralizowanej wladzy prezydenckiej a zwolennikami rozpro-
szonego modelu wladzy, w ktérym wigksza role nadano by wspolnotom lokalnym.
Pod naciskami rzadzacego od 1994 roku prezydenta L. Kuczmy, ksztaltujacego silng
wladze prezydencka, przywrdcono instytucje przedstawicieli prezydenta, odtwa-
rzajagc model wladzy z 1992 roku, a tym samym degradujac znaczenie instytucji
samorzadu lokalnego. Przywrocono panstwowe administracje terytorialne, ktére
utrzymaly hierarchiczng zalezno$¢ i podleglos¢ glowie panstwa, i zlikwidowano tym
samym samorzadowe komitety wykonawcze. Zmiany te byly krytykowane przez
niektdrych specjalistow za odstgpienie od dotychczasowych osiggniec i regres na
polu demokratyzacji panstwa (Lazor 2010, 132).

W materii samorzadu terytorialnego przyjeta w czerwcu 1996 roku konstytucja
Ukrainy potwierdzita i zagwarantowala jego istnienie i ochrone (art. 7) oraz obowig-
zujace do tej pory regulacje w rozdziale XI (Konstytucja). Samorzad zdefiniowano
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jako ,,prawo zbiorowosci (hromady) terytorialnej — mieszkancow wsi lub dobrowol-
nie zjednoczonej w wiejska zbiorowo$¢ mieszkancow kilku wsi, osiedla czy miasta
- do samodzielnego rozstrzygania spraw o znaczeniu lokalnym” (art. 140). Zakladano
taczenie przez przewodniczacych rad obwodowych i powiatowych przynalezacych
im funkcji z kompetencjami szefa jej komitetu wykonawczego (art. 141). Ustawa
przewidywala wprowadzenie majatku komunalnego oraz przekazanie na wlasno$¢
samorzadom ziemi, surowcoéw naturalnych, ktore wraz z dochodami lokalnymi
mialy tworzy¢ podstawe materialng i finansowg samorzadow (art. 142-143).

Kompleksowo zagadnienie funkcjonowania samorzadu uregulowata ustawa
O samorzgdzie lokalnym z maja 1997 roku (IIpo micyese). Wprowadzony zostat
tym samym nowy model samorzadu, jednak nalezaloby raczej mowi¢ o ewolucji
i kontynuacji istniejacych rozwigzan w nowych ramach prawnych niz o jakosciowe;j
zmianie. Przyniosta ona definicje podmiotowosci samorzadu w postaci nie jego
organdw, lecz wspdlnoty mieszkancow. Wspolnoty zyskaly prawo przyjmowania
wlasnych statutéw. Ustawa wprowadzifa rozdzielenie funkcji przewodniczacego
obwodowej i powiatowej rady oraz przewodniczgcego aparatu wykonawczego.
Po raz pierwszy w ustawodawstwie ukrainskim pojawila si¢ zasada subsydiarnosci.

Ustawa z 1997 roku nadata wybieralnym radom wszystkich szczebli prawo
tworzenia podleglych sobie organéw wykonawczych. W praktyce instytucje sa-
morzadu funkcjonujg wylacznie na najnizszym szczeblu, bowiem w obwodach
i powiatach ograniczajg si¢ jedynie do istnienia wybieralnych rad. Nie posiadajg
one podleglych sobie organéw wykonawczych. Egzekutywe na najwyzszym i sred-
nim szczeblu stanowig podporzadkowane prezydentowi i przez niego powolywane
w drodze dekretu terenowe administracje panstwowe. Formalnie rady kontroluja
dziatalnos¢ terenowych administracji panstwowych, jednakze mozliwos¢ wyrazenia
wotum nieufnosci wobec niej przez dang rade jest dos¢ utrudniona (poprzez wymog
kwalifikowanej wigkszos$ci 2/3 czlonkéw rady). Jedynie w miastach funkcjonuja
samorzady z merem jako wybieralnym szefem egzekutywy.

W kolejnych latach model samorzadu pozostal zasadniczo niezmieniony, acz-
kolwiek w przekonaniu politykow narastata potrzeba kompleksowej reformy. Plany
takie, cho¢ niezrealizowane, pojawily sie w okresie rzagdow W. Juszczenki. Takze
w 2012 roku, przy éwczesnym prezydencie W. Janukowyczu, powolano zespét przygo-
towujacy reforme samorzadu, ktdra zakladata konsolidacje rozdrobnionych jednostek
administracyjno-terytorialnych oraz uszczegélowienie kompetencji samorzadow,
zwiekszenie uprawnien wykonawczych oraz posiadanych $rodkéow finansowych
(Konuenuis). Wypracowana wowczas koncepcja nie zostala wdrozona, bowiem
- podobnie jak w okresie rzadéw ,,pomaranczowych” - nie byly nig zainteresowane
dazace do centralizacji mechanizmoéw rzadzenia szerokie elity wtadzy, w tym oto-
czenie Janukowycza (Iwanski/Zochowski 2013, 1).

Do tej pory nieuregulowany pozostaje szereg istotnych kwestii dotyczacych
funkcjonalnego aspektu ukrainskiej samorzadnosci. Mimo ze w 1997 roku Ukraina
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ratytikowata Europejskg Karte Samorzgdu Lokalnego, nie doszlo do decentralizacji
fiskalnej, przekazania wspolnotom lokalnym majatku, nierealizowana jest zasa-
da subsydiarnosci. Czyni to samorzady stabymi i skazanymi na pomoc od wiladz
centralnych - w potowie jednostek administracyjno-terytorialnych udzial dotacji
wyrownawczych z budzetu panstwa przekracza 70%. Z kolei okoto 90% srodkow
samorzadéw pochlaniajg koszty utrzymania administracji.

Funkcjonujacy obecnie model ucielesnia specyfike przeksztalcen systemowych
w okresie po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego. Jego zasadnicza dysfunkcjonalno$é
i nieche¢ wladz centralnych do wprowadzania reform, podyktowana zaréwno przeko-
naniem o ich wigkszej sprawnosci niz wspolnot lokalnych, jak i interesami rzadzacych
koterii, wlasciwa jest takze innym panstwom postradzieckim (Swianiewicz 2011,
7). Obecna struktura administracyjno-terytorialna panstwa uksztaltowana zostata
w latach 60. XX wieku i opiera si¢ na trzech szczeblach: szczebel najwyzszy tworza
24 obwody, 1 republika autonomiczna, 2 miasta wydzielone (t¢ kwesti¢ reguluje
art. 133 konstytucji); szczebel $redni 490 rejondéw (powiatow); szczebel najnizszy
prawie 30 tys. gmin, miast i dzielnic w miastach (dane nie uwzgledniajg zmian, ktére
nastapily po aneksji Krymu przez Rosje oraz powstania separatystycznych republik
na wschodzie Ukrainy). Po uzyskaniu niepodleglosci w 1991 roku wzrosta liczba
jednostek administracyjno-terytorialnych najnizszego szczebla, podczas gdy liczba
ludnosci wiejskiej zmniejszyta sie o ponad 2,5 mln!. Srednia liczba mieszkaficow
gminy wynosi okoto 4,5 tys., gdy — zgodnie z badaniami - efektywnie zadania moze
wykonywac¢ przy ludnosci przekraczajacej 5 tys. (Swianiewicz, 2012, 56). Obecnie
80% ludnosci wiejskiej stanowig emeryci, co sprawia, ze coraz wigcej gmin ma zbyt
mato mieszkancéw, by samodzielnie realizowa¢ potrzeby danej wspdlnoty. Fakt ten
dodatkowo wptywa na stabos¢ obecnych rozwigzan samorzadu terytorialnego (Hnat/
/Liapina 2005, 135-168). Jednoznacznie mozna zaklasyfikowac je jako wpisujace sie
w model ,,silne centrum - stabe peryferie” Wtadza w okresie prezydentury L. Kuczmy
(zwlaszcza jego II kadencja) oraz W. Janukowycza cechowala sie tendencjami ku jej
personalizacji, oparciu o koteryjne mechanizmy réwnowazenia wplywéw klanow
oligarchicznych (Szapowatenko 2010, 254-259). Procesy rzadzenia miaty charakter
neopatrymonialny, realizowany przez tzw. ,machiny polityczne”2. Oznaczalo to,
ze sita wladzy centralnej opierata si¢ na monopolizacji zasobdw, za$ peryferie (w tym
wypadku - rywalizujace pomiedzy sobg klany oligarchiczne, w tym kijowski, doniecki
i dniepropietrowski) zainteresowane byly uzyskaniem dostepu do instytucji glowy
panstwa. Glebokie zmiany w elitach wladzy, a takze w mechanizmach rzadzenia
po tzw. Euromajdanie staly sie jednym z czynnikéw sprzyjajacych redefinicji modelu
samorzadu lokalnego i wzmocnieniu jego podmiotowosci politycznej.

1 W pewnym sensie przyrost liczby gmin mozna powiazaé ze swoistg forma decentralizacji, ktora
w réznym stopniu objela szereg panstw postkomunistycznych (Swianiewicz 2006, 599).

2 Szersze oméwienie paradygmatu neopatrymonialnego, takze w odniesieniu do mechanizméw
wiadzy na wspétczesnej Ukrainie (Czachor 2015, 211-230).
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Zakres reformy, szanse i zagrozenia

Reforma samorzadowa zainicjowana przez nowe elity wladzy po Euromajdanie
uwarunkowana jest czynnikami wewnetrznymi (funkcjonalnos$¢ samorzadu i jego
zakres) i zewnetrznymi (zobowigzania wobec Unii Europejskiej i w ramach poro-
zumien minskich) i ma na celu realizacje trzech zadan: po pierwsze, usprawnic¢ me-
chanizmy rzadzenia, uczyni¢ je efektywniejszymi; po drugie, zapewni¢ integralno$¢
terytorialng panstwa — poprawi¢ wiez komunikacyjng miedzy centrum a peryferiami
zgodnie z modelem ,,silne centrum - silne peryferie”; po trzecie, realizacje zadan
o charakterze symbolicznym, uwarunkowanych ideowo (,,europejski wybor” Ukra-
iny) i prawnie (zgodnie z umowa stowarzyszeniowa z UE oraz porozumieniami
minskimi z wrzesnia 2014 roku w sprawie konfliktu separatystycznego w obwo-
dzie donieckim i tuganskim). Podkresli¢ nalezy, ze Rosja zainteresowana jest taka
reformg samorzadu na Ukrainie, ktéra przeksztalcilaby ja w panstwo federalne
i znacznie zwigkszytaby podmiotowos¢ polityczna, uprzywilejowalaby rosyjskoje-
zyczne wschodnie i potudniowe regiony (Olszanski, 2014a, 3). Fakt ten ma powazne
znaczenie, bowiem zakres reformy moze wplyna¢ w przyszlosci na trwalos¢ catej
panstwowosci i integralno$¢ terytorialng (Ksenicz, 2015, 106-110). Oznacza to,
ze wlasciwe ustrojowi kazdego panstwa napiecie pomiedzy dwoma warto$ciami:
potrzeba samorzadnosci (autonomii) a potrzeba spdjnosci nabiera szczegdlnego
charakteru. W przypadku wspoélczesnej Ukrainy problem ten winien by¢ w cen-
trum uwagi osob odpowiedzialnych za reforme samorzadowa. Eksperci wskazuja,
ze skuteczno$¢ reformy warunkuje jej szybko$¢ i zdecydowanie we wprowadzaniu
radykalnych rozwigzan (Swianiewicz 2015, 12). Pospiech we wdrazaniu reformy,
cho¢ moze by¢ interpretowany w kontekscie manifestu polityczno-cywilizacyjne-
go wyboru Ukrainy na rzecz zblizenia z Unig Europejska (Stepien 2015, 17-22),
z pewnoscig nie stuzy jej jakosci i skutecznosci.

Wprowadzana obecnie reforma ma charakter wielowymiarowy: dotyczy zaréwno
aspektu strukturalnego, jak i funkcjonalnego. Reforma zaktada proces konsolidacji
jednostek administracyjno-terytorialnych sredniego i najnizszego szczebla (planuje
sie powstanie okofo 120-130 powiatéw oraz tgczenie gmin). Krok ten nalezy uzna¢
za wlasciwy, bowiem stuzy¢ moze zwiekszeniu funkcjonalnosci jednostek i zblizeniu
ku modelowi relacji ,,silne centrum —silne peryferie”3. Jednocze$nie nalezy wskazaé,
ze Ukraina jest panstwem duzym obszarowo, niejednorodnym etnicznie, kulturowo,
o niespetryfikowanej tozsamosci narodowej, istotnych dysproporcjach w rozwoju
spoteczno-ekonomicznym, a obecnie takze poddawane presji zewnetrznej, ktora
wprost godzi w jej integralnos¢ terytorialng. O ile proces konsolidacji jednostek ad-
ministracyjno-terytorialnych nizszego i redniego szczebla wydaje si¢ uzasadniony,

3 Przyklad reformy konsolidacyjnej w Gruzji w 2006 roku wskazuje, ze samo ograniczenie liczby
jednostek bez decentralizacji funkcjonalnej nie przynosi wymiernych rezultatéw (Swianiewicz 2015, 14).
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o tyle utrzymanie horyzontalnej asymetrii peryferii (Autonomiczna Republika
Krym, obecnie pod faktyczng kontrolg Rosji) i jej rozszerzenie na cz¢$¢ obwodow
donieckiego i tuganskiego, na co nalegaja wladze Rosji, grozi dalszg dezintegracja
panstwa®. Zagrozenie to wprost wynika nie tylko z wplywu czynnika zewnetrznego,
lecz takze ze wspomnianych dysproporcji i réznic w rozwoju poszczegolnych czesci
panstwa. Nalezaloby zatem utrzyma¢ dotychczasowy model podziatu administra-
cyjno-terytorialnego, lecz doprowadzi¢ do zmniejszenia liczby gmin i powiatow
oraz podniesienia funkcjonalnosci poszczegoélnych jednostek.

W kontekscie funkcjonalnym wladze Ukrainy dazg do wprowadzenia fak-
tycznego samorzadu na szczeblu obwodéw i powiatow. Odby¢ ma si¢ to poprzez
podporzadkowanie cial egzekutywy lokalnym radom deputowanych. Dotychcza-
sowe administracje panistwowe maja zatem stac si¢ elementem samorzadu, za$ ich
szefowie nie beda wyznaczani przez prezydenta, lecz wybierani w wyborach bez-
posrednich. W miejsce administracji panstwowych jako terenowi przedstawiciele
wladz panstwowych funkcjonowac majg prefekci o prerogatywach kontrolnych.
W miejscowosciach liczacych powyzej 50 mieszkancodw planuje sie wprowadzenie
instytucji starosty jako organu pomocniczego. Analitycy stwierdzajg, ze wprowadze-
nie szerokiego samorzadu lokalnego i przekazanie mu istotnej czesci kompetencji
wladz centralnych wraz z odpowiednimi srodkami finansowymi jest niezbedne,
by dostosowaé panstwo do standaréw nowoczesnej demokracji (Olszanski 2014b,
1). Na obecnym etapie reforma niesie jednak pewng decentralizacje zadan, ich
przekazywanie samorzadom, ale nie decentralizacje fiskalng. Brak funduszy na reali-
zacje powierzonych zadan moze tylko poglebi¢ trudng sytuacje samorzadu i skaza¢
go na niewydolnos¢. Formalnie zatem reforma ma zblizy¢ Ukraine ku modelowi
»silne centrum - silne peryferie” W istocie projektowane zmiany nie przyblizajg
jej ku rozwiagzaniu szeregu istotnych problemodw, ktoérych natura nie poddaje sie
regulacji prawnej. Wsrdd najwazniejszych mozna wskaza¢:

1) niski poziom instytucjonalizacji samorzadu i profesjonalizacji kadr, brak
trwalych rozwigzan, praktyki samorzadnosci lokalnej, sprecyzowania kompetencji
samorzadu, jego samodzielnosci majagtkowej i finansowej i minimalng role budzetow
lokalnych;

2) wysoki poziom fragmentacji terytorialnej na szczeblu gminnym (duza liczba
stabo zaludnionych gmin) oraz powiatowym;

3) chaotyczng strukture podziatu terytorialno-administracyjnego (np. miasta
w granicach innych miast, rozréznienie statusu miast i osiedli typu miejskiego itp.);

4 Postulat federalizacji Ukrainy jest trwale obecny w jej dyskursie politycznym, za$ ostatnig proba
ozywienia tej idei byla koncepcja Poludniowo-Wschodniej Republiki Autonomicznej, ktéra zgltoszona
zostala na przelomie 2004 i 2005 roku przez $rodowiska rosyjskojezyczne (Olszanski 2014, 24-25).
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4) trwaly regionalizm i rozw¢j intereséw lokalnych grup (w tym oligarchicz-
nych), co ostabia wiezy poziome miedzy cze$ciami skladowymi panstwa i grozi
separatyzmem (czesci potudniowo-wschodnich, ale takze np. Rusi Zakarpackiej);

5) specyficzng kulture polityczng wlasciwg spoteczenstwom postradzieckim,

zdecydowane rézne postawy i katalogi wartosci wsrod mieszkancow roznych czesci
panstwa (Prystupa, 2009, s. 159-165), stabo zakorzenione poczucie obywatelsko-
$ci, wysoki poziom fragmentacji spotecznej, podzialéw socjopolitycznych (w tym
niejednorodnos¢ jezykowa i religijna) a takze szereg patologii Zycia publicznego,
m.in. powszechno$¢ praktyk nieformalnych, korupcji, nepotyzmu itd. (Darden
2001, 67).
Niejednoznaczny charakter i ograniczony zakres reformy w obecnych warunkach
stabosci instytucji centralnych, co potwierdza m.in. Worldwide Governance Indi-
cators Banku Swiatowego (The Worldwide), sprawia, ze postulowa¢ mozna naste-
pujacy etapowy plan dziatan. W pierwszej kolejnosci przeprowadzenie reformy
konsolidacyjnej jednostek administracyjno-terytorialnych, gtéwnie na poziomie
gmin. Wyrazna jest potrzeba wykreowania wspdlnot, ktore bedg w stanie skutecznie
artykutowac i realizowac swoje potrzeby. Potrzebne jest zatem ,,nakreslenie” granic
administracyjno-terytorialnych na podstawie kryterium funkcjonalnego. Wskazane
sa w tym zakresie konsultacje na poziomie lokalnym oraz wdrozenie sprzyjajacego
procesowi narzedzia zwiagzkdéw samorzadowych. Wazne jest takze przygotowanie
kompetentnych kadr oraz petryfikacja obywatelskiej kultury politycznej (w tym
zakresie nalezaloby kontynuowac wsparcie zewnetrzne, m.in. ze strony Polski).

W kolejnym etapie, przede wszystkim po ustabilizowaniu sytuacji geopoli-
tycznej oraz pozadanym ograniczeniu oligarchizacji zycia publicznego, powinna
zosta¢ wdrozona reforma funkcjonalna. Nalezatoby prawnie wzmocni¢ podstawy
do wspolpracy obywateli z administracja publiczng w celu rozwoju regionalne-
go, okresli¢ ramy wspolpracy, zrzeszania sie jednostek samorzadu terytorialnego.
Waznym elementem powinno by¢ okreslenie zasad odpowiedzialnosci lokalnych
organow wykonawczych przed organami stanowigcymi oraz nadzoru nad legalno-
$cig dzialania organow samorzadu terytorialnego. W jej zakres powinna wejs¢ takze
decentralizacja fiskalna, przekazanie majatku wspdlnotom lokalnym oraz rzeczy-
wiste wdrozenie zasady subsydiarnosci. Etap ten finalizowaloby nowe okreslenie
wzajemnych relacji ,,centrum - peryferie”

Europejskie doswiadczenie dwuetapowego procesu reformy samorzadowej
w ostatnich latach wskazuje, ze rezultaty takich dziatan nie s3 zadowalajace (Swia-
niewicz 2015, 21). Jednak w przypadku obecnej sytuacji na Ukrainie koniecznos¢
reformy uwarunkowana jest dwoma sprzecznymi ze sobg czynnikami: koniecz-
nos$cig usprawnienia proces6w rzadzenia na poziomie lokalnym i zwiekszeniem
funkcjonalnosci wspoélnot przy jednoczesnej koniecznosci uniknigcia zagrozenia
dezintegracjg panstwa i jego przeksztalcenia si¢ w panistwo upadle (failed state).
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