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Reforma samorzadu lokalnego i terytorialne;j
organizacji wladzy Ukrainy poprzez decentralizacje

Streszczenie: Optymalizacja pionu organizacji wladzy w panstwie jest kompleksowym
krokiem w kierunku ksztaltowania pelnofunkcjonalnych samorzadéw lokalnych i efek-
tywnego systemu administracyjno-terytorialnej organizacji panstwa. Decydujac si¢ na
decentralizacje, Ukraina wybrata model samorzadu lokalnego calkowicie odmienny od
tego z poczatku lat 90. XX stulecia. W prezentowanym artykule na podstawie przepro-
wadzonych badan dokonano analizy genezy naukowych podej$¢ do zrozumienia procesu
decentralizacji. Okreslono istote, periodyzacje i etapy decentralizacji wtadzy w Ukrainie,
jej gléwne cechy oraz cel stosowania w odniesieniu do samorzadu lokalnego. Ukazano
kluczowe mozliwosci, jakie daje decentralizacja dla rozwoju samorzadéw lokalnych, a takze
problemy zwigzane z wyborem takiej formy decentralizacji, ktéra optymalnie uwzglednia-
taby potencjat zasobowy danego terytorium. Zidentyfikowano réwniez gléwne wyzwania
stojace przed samorzadami lokalnymi i wtadza centralna w procesie wdrazania reformy
decentralizacyjnej gospodarki narodowej, zwlaszcza w stanie wojennym. Stwierdzono, ze
skuteczne wdrozenie reformy decentralizacyjnej jest mozliwe tylko przy spdjnej wspolnocie
mieszkancow, silnych instytucjach i sprawnej administracji publiczne;.
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1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 132 Konstytucji Ukrainy, administracyjno-terytorialny ustréj
Ukrainy oparty jest na zasadach jednolitosci i integralnosci terytorium panstwa,
polaczenia centralizacji i decentralizacji w sprawowaniu wladzy panstwowej, row-
nowagi i rozwoju spoteczno-gospodarczego regionéw, z uwzglednieniem ich hi-
storycznych, gospodarczych, sSrodowiskowych, geograficznych i demograficznych
cech, jak réwniez etnicznych i kulturowych tradycji (WRU 1996).

Jednoczesnie od momentu uzyskania niepodlegtosci przez Ukraing jedna z naj-
bardziej widocznych cech tego panstwa byly spoteczno-gospodarcze nieréwnosci
miedzy mieszkanicami réznego typu miejscowosci, przede wszystkim w zakresie
dostepu do infrastruktury (w tym transportowej czy wodno-kanalizacyjnej) i ustug
spolecznych (m.in. ochrony zdrowia, edukacji) (Sadyczkowa, Kowal [red.] 2017).
Zrdznicowanie to zalezalo od wielko$ci danej miejscowos$ci: im mniejsza, tym
bardziej ograniczone byly mozliwosci jej rozwoju i swoboda wyboru, cechowata ja
takze relatywnie nizsza jakos$¢ ustug (Libanova [red.] 2012). Podobng nieréwnos¢
w zapewnieniu warunkow Zycia na odpowiednim poziomie mozna rozpatrywa¢
z perspektywy niesprawiedliwosci spotecznej! (Cherenko 2021), gdyz zwigzana
jest ona z nieréwnomierng alokacja srodkéw publicznych. Niezadowalajacy stan
wyposazenia matych miejscowosci w lokalne dobra publiczne powinien by¢ rekom-
pensowany rozwinieta sieciag odpowiedniej jakosci drég i regularnymi potaczeniami
komunikacyjnymi z wiekszymi miastami, ktére podobnymi dobrami publicznymi
dysponuja. Jednakze w ostatnich dziesiecioleciach kwestia infrastruktury trans-
portowej nie tylko nie zostala rozwigzana, lecz takze jej negatywny wplyw na
jako$¢ zycia mieszkancow mniejszych czy peryferyjnie potozonych miejscowosci
stal sie jeszcze bardziej dotkliwy (Novikov i in. 2018). Dlatego celem reformy
administracyjno-terytorialnej kraju jest zoptymalizowanie zarzadzania rozwojem
lokalnym i wprowadzenie bardziej efektywnych i mniej kosztownych rozwigzan
(Kuibida i in. 2009).

Ratyfikacja umowy stowarzyszeniowej migdzy Ukraing a UE w 2014 r. zapo-
czatkowala tworzenie ram prawnych dla praktycznej realizacji idei decentralizacji
administracyjnej i finansowej oraz wielu reform sektorowych majacych na celu
wzmocnienie potencjatu wspdélnot lokalnych jako podstawowych jednostek sa-
morzadoéw terytorialnych (Kravtsiv, Storonianska [red.] 2020). Zgodnie z definicja
zamieszczong na oficjalnym portalu rzadowym Ukrainy, ,,decentralizacja wtadzy”
oznacza przekazanie znacznych uprawnien i kontroli nad $rodkami finansowymi

! Definicje sprawiedliwo$ci spolecznej moga si¢ rozni¢, ale wszystkie skupiaja si¢ na idealach réwnosci
i integracji. Od lat 60. XX w. pojecie sprawiedliwo$ci spotecznej jest uzywane w réznych kontekstach
instytucjonalnych, w tym w edukacji i administracji publicznej (Pylypenko 2013).
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samorzadom. W rezultacie najwieksza wtadz¢ majg otrzymac organy samorzadowe,
ktore znajduja si¢ najblizej mieszkancow, gdzie takie uprawnienia i srodki moga by¢
najskuteczniej wykorzystane. Decentralizacja zapewniajgca jasny i zrownowazony
podzial uprawnien, zasobéw i odpowiedzialnosci miedzy rzadem a samorzadem
stuzy jako kryterium rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. W ten sposéb ,,de-
centralizacja” pozwala zapewni¢ skuteczng interakcje samorzaddw i spoleczenstwa
z wladzg centralng.

Proces decentralizacji uwazany jest za jedng z kluczowych reform w kierunku
optymalizacji wykorzystania srodkéw publicznych i zapewnienia skutecznego
rozwoju lokalnego (Zhalilo i in. 2019). Biorac pod uwage przestrzeganie zasad
demokracji, decentralizacja pozwala na osiggniecie dwdch celéw priorytetowych:
1) przekazania na poziom lokalny zasobéw i wladzy niezbednej do ich wykorzy-
stania, 2) zapewnienia wigkszego zaangazowania mieszkancéw lokalnych w sprawy
publiczne (Lelechenko i in. 2017).

Niniejszy artykul stanowi studium przestanek i analizy procesu decentrali-
zacji wladzy w Ukrainie, przedstawia kluczowe cechy i skutki reformy terytorial-
nej organizacji wladzy i samorzadow lokalnych w tym kraju. Jednym z wyzwan
w kontekscie decentralizacji bylo utworzenie wspolnot lokalnych zdolnych do
rozwoju i zarzgdzania wlasnym obszarem i zasobami. Stad istotnym elementem
przeprowadzonych tu badan byta analiza procesu ksztaltowania si¢ panstwowej
polityki Ukrainy na rzecz rozwoju wspdlnot lokalnych. Badaniem objeto okres od
1991 r., a wigc momentu proklamowania niepodlegloéci przez Ukraine, do maja
2022 r., kiedy prezydent Ukrainy podpisal ustawe o funkcjonowaniu samorzadu
terytorialnego w stanie wojennym, zwiekszajac wspolnotom lokalnym mozliwos¢
szybkiego podejmowania decyzji niezbednych dla zapewnienia bytu w czasie wojny.

2. Przeglad naukowych podejs¢ do rozumienia procesu decentralizacji

Pojecie decentralizacji jest wieloaspektowe i rozpatruje sie je w badaniach teo-
retycznych i praktycznych na réznorodnych plaszczyznach. Ogdélnie rzecz ujmujac,
badania koncepcji decentralizacji wtadzy maja swoje korzenie jeszcze w starozytnosci,
gdyz podobnie jak wspdlczesne panstwa, rowniez antyczne krélestwa i imperia poszu-
kiwaty optymalnych rozwigzan dotyczacych przekazania wladzom lokalnym prawa do
pobierania podatkéw lub podejmowania decyzji w kwestii rozwoju lokalnego (Orzikh
1993). Jednym z pierwszych badaczy, ktéry kompleksowo zajat si¢ tym tematem, byt
amerykanski naukowiec Alvin Toffler. W 1980 r. podkreslat on, Ze ,decentralizacja
stala sie powazna kwestia polityczng od Kalifornii do Kijowa” (Toffler 1980, s. 257).
Argumentowal, ze ,,scentralizowana, hierarchicznie zbiurokratyzowana gospodar-
ka przemystowa powinna ustapi¢ miejsca bardziej otwartemu, demokratycznemu,
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zdecentralizowanemu systemowi planowania” (Toffler 1984, s. 49-50). Toffler od-
nosil si¢ do badan neomarksisty Martina Nicolausa na temat demonstracyjnych
reform ,,decentralizacyjnych” w ZSRR, zwigzanych z powstawaniem w 1957 r. Rad
Gospodarki Narodowej (tzw. sownarchozéw) zamiast wysoce scentralizowanych
ministerstw (Nicolaus 1975). Szczegdtowo problematyke decentralizacji rozpatruje
Georges Vedel, definiujacy ja jako przekazanie wladzy nie urzednikom i organom
reprezentujacym rzad centralny, ale innym organom, ktére nie sg im hierarchicznie
podporzadkowane, a wybierane sa gtéwnie przez ludnos¢ (Vedel 1973).

Innym autorem koncepcji decentralizacji jest Rémy Prudhomme, ktory w swojej
pracy On the Dangers of Decentralization (Prud’homme 1995) identyfikuje nastepujace
potencjalne zagrozenia wigzane z decentralizacja: 1) zwigkszenie nierdwnomiernego
lokalnego rozwoju spoleczno-gospodarczego; 2) komplikowanie realizacji polity-
ki makroekonomicznej, co moze prowadzi¢ do niestabilnosci na poziomie makro;
3) mozliwy spadek wydajnosci systemu spoteczno-gospodarczego oraz wzrost korupcji
na poziomie lokalnym. Ponadto Ritva Reinikka i Jakob Svensson (2004) podkreslaja
grozbe nieosiagniecia celow rozwojowych ze wzgledu na znaczne rozproszenie srod-
kéw budzetowych, a Pranab Bardhan i Dilip Mookherjee (2000) dostrzegaja zagrozenie
w ostabieniu integracji i jednosci kraju z powodu nadmiernego wzmacniania lokalnych
elit. Jednoczes$nie wielu wymienionych autoréw podkresla, ze kazdy kraj, kazdy region
i kazda miejscowos¢ moze wedlug wlasnego uznania skorzysta¢ z szansy, jaka daje
im decentralizacja i przej$¢ dzigki niej na nowy etap rozwoju. Ponadto na poprawe
krajowej sytuacji gospodarczej wskazuja réwniez badania empiryczne skutkéw de-
centralizacji w Argentynie i Brazylii (Dillinger, Perry, Webb 2000).

Wsrod wspotczesnych teoretykow decentralizacji i zdecentralizowanego
paradygmatu rozwoju kraju nalezy wymieni¢ twérczy tandem Roda Rhodesa
(Wielka Brytania) i Marka Bevira (USA). Aby okresli¢ ogélne podstawy metodo-
logiczne teorii decentralizacji, zaproponowali oni ,,specjalng teori¢ interpretacji”
(distinctive interpretive theory). Fundamentem tej metodologii (Bevir, Rhodes
2001) sa trzy czynniki koncepcyjne: tradycja (paradygmat), dylemat (problem
lub anomalia) oraz decentralizacja (pewna zasada interpretacji rzeczywistosci
spotecznej). Wedlug autoréw podejscie zdecentralizowane do rozwoju kraju
powinno zmieni¢ stosunek do ogélnego rzadzenia, wzywajac do przyjecia zasad,
wedlug ktérych tworzone, utrzymywane i zmieniane sa réznorodne elementy
zycia spotecznego, instytucji czy dzialalnos$ci politycznej (Wagenaar 2015).
Badacze ci twierdza, Ze w wyniku proceséw decentralizacji i rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego struktury zarzadzania ulegly dramatycznym zmianom
(Moran, Rein, Goodin [red.] 2006).

Skuteczne wdrozenie zasad decentralizacji zaleZzy od wzmocnienia zdolnosci
jednostek samorzaddéw terytorialnych oraz rzadu centralnego do promowania
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i wspierania proceséw decentralizacji (Dyer, Rose 2005). Wazna role odgrywa tu
edukowanie i podnoszenie poziomu §wiadomosci spotecznej. Zgodnie ze stwier-
dzeniem Raghavendra Govinda (1997) rzad centralny nie jest juz w stanie zarzadzac
wszystkimi aspektami kolektywnej edukacji, a decentralizacja planowania i pro-
gramowania usprawni $wiadczenie ustug publicznych, umozliwiajac samorzadom
realizacje zadan, do wykonania ktorych zostaly one stworzone. Ponadto pomoze
zaoszczedzi¢ $rodki finansowe i poprawic¢ §wiadczenie ustug, a poprzez aktywne
zaangazowanie grup spolecznych i sektora prywatnego w lokalng edukacje przy-
czyni si¢ tez do lepszej reprezentatywnosci i wigkszej sprawiedliwosci.

3. Etapy procesu decentralizacji Ukrainy - kluczowe cechy
i mozliwosci ich wykorzystania w odniesieniu do samorzadu lokalnego

Scentralizowany system zarzadzania panstwowego, ktéry funkcjonowat
w Ukrainie i zostal odziedziczony po okresie socjalizmu, byl fragmentaryczny,
niezréwnowazony, nieefektywny, oderwany od potrzeb spoleczenstwa i poszcze-
golnych terytoridw, a takze niezgodny z europejskimi zasadami zagospodarowania
przestrzennego (Borodina 2021).

W latach 1961-2008 zmiany administracyjno-terytorialne Ukrainy charakte-
ryzowaly sie wzrostem liczby i wielko$ci miast? kosztem obszaréw rad wiejskich?,
przylaczaniem wsi do miast lub stowarzyszaniem si¢ miejscowosci wiejskich. Na
poczatku 2008 r. 10 278 rad wiejskich obejmowalo 28,5 tys. miejscowosci wiejskich
(z czego 1,2 tys. miasteczek? i 27,3 tys. wsi® liczacych facznie 13,2 mln 0séb, czyli
30,9% ogdtu ludnosci kraju), w obrebie rejonu® za$ - $rednio 21 rad wiejskich
i 58 wsi (tabela 1). Relacja $redniej liczby wsi do miast to 62 miejscowosci wiejskie

2 Miasto (ukr. misto, micmo) — miejscowo$¢ o zwartej zabudowie, na terenie ktorej zlokalizowane s3
przedsiebiorstwa przemystowe, obiekty uzytecznosci publicznej i mieszkaniowe, sie¢ instytucji spoteczno-
-kulturowych. Ma rozwinieta infrastrukture spoleczng, komunalng i transportowg oraz populacje powyzej
10 tys. osob, mieszkancy zatrudnieni sg gtdwnie w przemysle i sektorze ustugowym.

3 Rada wiejska (ukr. silska rada, cinvcoxa pada) - jednostka samorzadu lokalnego, ktéra reprezentuje
wiejska spolecznos¢ terytorialng oraz pelni funkcje i uprawnienia samorzadu lokalnego w swoim imieniu
i interesie, okreslone w ustawodawstwie Ukrainy.

4 Miasteczko (ukr. selyszcze, cenuuje) — miejscowoéé z liczebnoscia populacji ponad 500 0s6b,
ktdrej powstawanie i rozwdj zwiagzane sa z lokalizacja przedsi¢biorstw, weztéw kolejowych, budowli
hydrotechnicznych, posiada infrastrukture spoteczna i komunalng, a mieszkancy zatrudnieni sg gtéwnie
w przemysle lub sektorze ustugowym.

> Wie$ (ukr. sefo, ceno) — miejscowo$¢ z przewaga wiejskiego typu zabudowy. Jej mieszkanicy zajmuja
sie przede wszystkim rolnictwem, lesnictwem, ryboléwstwem, rzemiostem ludowym, a takze pierwotnym
przetworstwem produktéw rolnych i rybnych.

© Rejon (ukr. rajon, paiion) - jednostka administracyjno-terytorialna powstata w celu zapewnienia
wspolnych intereséw mieszkancow, ktorych obiektywnie nie mozna zapewni¢ w miejscowo$ciach
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na jedno miasto. Srednio jedna rada wiejska obejmowala trzy miejscowosci wiejskie,
4698 ha powierzchni i 1282 ludnosci zamieszkalej.

Tabela 1. Liczba administracyjno-terytorialnych jednostek Ukrainy w latach 1961—
2008 (na poczatku kazdego roku)

Table 1. Number of administrative-territorial units of Ukraine in 1961-2008 (at
the beginning of each year)
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1961 26%* 339 604 34110 823 8610 4,0 5,0 56,5 14,3
1971 26* 387 476 31221 861 8598 3,6 2,5 65,6 18,1
1981 26* 412 479 29 600 901 8527 3,5 2,2 61,8 17,8
1991 27** 436 481 28 804 925 9211 3,1 1,8 59,9 19,1
2001 27** 451 490 28 651 893 10 263 2,8 1,5 58,5 20,9
2008 27** 459 490 28 497 885 10278 2,8 1,6 58,2 21,0

* W tym miasto Kijow. ** W tym miasta Kijow i Sewastopol.
* Including the city of Kyiv. ** Including the cities of Kyiv and Sevastopol.

Zrédto: Kuibida i in. 2009.
Source: Kuibida et al. 2009.

W tym miejscu nalezy okresli¢ cele reformy administracyjno-terytorialnego
ustroju Ukrainy i wyodrebni¢ poszczegdlne jej etapy, ktére miaty wplyw na rozwdj
lokalny i ksztaltowanie wspdlnot lokalnych® w ramach p6zniejszych proceséw
decentralizacji (tabela 2).

(m.in. tworzy samorzady lokalne oraz jednostki terytorialne wtadzy wykonawczej). Jest poréwnywalna do
powiatéw w Polsce (poziom NUTS 3 wedlug Klasyfikacji Jednostek Terytorialnych).

7 Obwdd (ukr. oblast, o6nacmv) - terytorialna podstawa organizacji i dzialalnosci organdw wladzy
wykonawczej i samorzadéw lokalnych (rad obwodowych) (poziom NUTS 2 wedtug Klasyfikacji Jednostek
Terytorialnych).

8 Wspdlnota lokalna (ukr. terytorialna hromada, mepumopianvra epomada) - jednostka
administracyjno-terytorialna w Ukrainie, sprecyzowana w ramach reformy decentralizacyjnej w latach
2015-2020 i zrzeszajaca na dobrowolnych zasadach sgsiadujace ze soba wsie, miasteczka i miasta (polaczone
w starostwa); poziom NUTS 4 wedlug Klasyfikacji Jednostek Terytorialnych (aktualnie miejsce w klasyfikacji
dyskutowane jest przez wtadze i naukowcéw z Ukrainy).
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Tabela 2. Periodyzacja ksztattowania panstwowej polityki Ukrainy na rzecz rozwoju
wspolnot lokalnych i decentralizacji

Table 2. Periodisation of shaping Ukraine’s state policy for the development of local
communities and decentralisation

Etapy Lata Cechy panstwowej polityki wobec samorzadéw lokalnych

Weryfikacja réznych modeli paristwowej polityki w zakresie samorzadnosci
1. 1990-1993 lokalnej i ustroju wtadzy publicznej, w tym poprzez wytonienie nowych
podmiotéw wptywajacych na realizacje tej polityki na poziomie lokalnym

Radykalna zmiana celdw i zadan panstwowej polityki wobec samorzaddéw

2. 1994-1995 lokalnych

Zawarcie w Konstytucji Ukrainy zapisow o samorzadach lokalnych
3. 1996-1999 i sprecyzowanie w ustawodawstwie zasad reformy ustroju administracyjno-
-terytorialnego

Okreslenie kierunkdw i priorytetéw panstwowej polityki w zakresie
4. 2000-2005 reformy decentralizacji i sprecyzowanie planowanej struktury samorzadow
lokalnych w ramach nowego ustroju administracyjno-terytorialnego

Koordynacja dziatan organizacyjnych w zakresie realizacji reformy
5. 2006-2010 samorzadow lokalnych i reformy administracyjnej (reorganizacja
centralnych organéw wykonawczych)

Dazenie do optymalizacji regionalnych systemdw zarzadzania poprzez
6. 2011-2013 przeksztatcenie relacji miedzy wtadza wykonawczg a samorzgdami
lokalnymi w kierunku wzmocnienia wtadzy wykonawczej

2014 - obecnie Proces decentralizacji wtadzy i tworzenie wspdlnot lokalnych

Przeniesienie znacznej czesci uprawnien, odpowiedzialnosci i zasobdw
z organéw wtadzy wykonawczej na samorzady lokalne, na zasadach
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego oraz miedzynarodowych

2014-2019
| faza
decentralizacji

standardéw
7. 2020-2021 Finalizacja ksztattowania bazowego poziomu ustroju administracyjno-
Il faza -terytorialnego (samorzaddw lokalnych) na podstawie 1469 nowo
decentralizacji utworzonych wspdlnot lokalnych
od 2022 . " . . Lo . .
Il faza Zmiany w Konstytucji Ukrainy w celu wiekszego odzwierciedlenia roli

.. wspdlnot lokalnych i wsparcia ich dalszego rozwoju
decentralizacji P Y P g )

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Detsentralizatsiia 2022a; Hohol 2020; Baranovska 2016.
Source: own study based on Detsentralizatsiia 2022a; Hohol 2020; Baranovska 2016.

Biorac pod uwage, Ze na poczatku reformy w 2014 r. w Ukranie bylo ponad
11,5 tys. wspolnot terytorialnych, z ktorych zdecydowang wiekszos¢ (10,2 tys.)
stanowily wspdlnoty male (Nehoda 2019), przeniesienie uprawnien na kazda wspol-
note stanowilo po prostu rzecz niewykonalng. W zwiazku z tym reprezentowanie
interesow mieszkancow przez administracje rejonowa byto na ogét nieskuteczne
(Borodina 2021). Z tego powodu w ostatnich latach wigcej méwi si¢ o decentra-
lizacji w kontekscie tworzenia tzw. zdolnych wspélnot (Detsentralizatsiia 2022d).
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Tabela 3. Jednostki administracyjno-terytorialne Ukrainy (stan na 1 stycznia 2015 r.)

Table 3. Administrative-territorial units of Ukraine (on January 1, 2015)

Rejony  Wsie typu

Lp. Obwody Rejony  Miasta miejskie miejskiego Wsie
1. Autonomiczna Republika Krymu 14 16 3 56 947
2. Winnicki 27 18 - 29 1457
3. Wotynski 16 11 - 22 1054
4.  Dniepropetrowski 22 20 18 46 1435
5.  Doniecki 18 52 21 131 1118
6. Zytomierski 23 12 2 43 1613
7.  Zakarpacki 13 11 - 19 579
8.  Zaporoski 20 14 7 22 914
9. lwanofrankowski 14 15 - 24 765
10. Kijowski 25 26 - 30 1126
11. Kirowohradzki 21 12 2 27 991
12.  tuganski 18 37 4 109 780
13.  Lwowski 20 44 6 34 1850
14. Mikotajowski 19 9 4 17 885
15. Odeski 26 19 4 33 1124
16. Pottawski 25 15 5 21 1805
17. Rowienski 16 11 - 16 999
18.  Sumski 18 15 2 20 1458
19. Tarnopolski 17 18 - 17 1022
20. Charkowski 27 17 9 61 1677
21. Chersonski 18 9 3 31 658
22. Chmielnicki 20 13 - 24 1414
23.  Czerkaski 20 16 2 15 824
24. Czerniowiecki 11 11 3 8 398
25. Czernihowski 22 16 2 29 1466
26. Miasto Kijow - 1 10 - -
y pssemmdonaer - 2 41
Ukraina (tacznie) 490 460 111 885 28388

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych oficjalnego portalu Parlamentu Ukrainy (https://www.rada.
gov.ua; dostep: 10.08.2022).

Source: own study based on data from the official website of the Parliament of Ukraine (https://www.rada.
gov.ua; access: 10.08.2022).
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Praktycznie proces decentralizacji rozpoczal si¢ w 2014 r. wraz z przyjeciem
Koncepcji reformy samorzadu lokalnego i terytorialnej organizacji wladzy Ukrainy
(1 kwietnia 2014 r.) (KMU 2014), ustaw Ukrainy o wspodlpracy samorzadoéw lo-
kalnych (17 czerwca 2014 r.) (WRU 2014) i o dobrowolnym zrzeszaniu wspdlnot
lokalnych (5 lutego 2015 r.) (WRU 2015) oraz zmian do kodekséw budzetowego
(WRU 2010) i podatkowego — w kwestii decentralizacji finansowe;j.

Wedtug wspomnianej Koncepcji reformy samorzadu lokalnego. .. celami refor-
my ustroju administracyjno-terytorialnego na zasadach decentralizacji s3: 1) utwo-
rzenie nowego podzialu administracyjno-terytorialnego; 2) optymalny podzial
wladzy pomiedzy organami samorzadéw lokalnych a panstwowymi organami wia-
dzy wykonawczej na réznych poziomach struktury administracyjno-terytorialnej;
3) tworzenie kryteriéw dla rozwoju jednostek réznych szczebli administracyjno-
-terytorialnej struktury panstwa (Tsabeka 2020).

Zgodnie z zapisami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego jako najbardziej
skuteczng forme zarzadzania rozwojem lokalnym przyjeto wspolnoty lokalne. Od
1 pazdziernika 2015 r. w strukturze administracyjno-terytorialnej Ukrainy funkcjo-
nowaly nastepujace jednostki: Autonomiczna Republika Krymu i 24 obwody, 490 re-
jondw, 460 miast (185 z nich to miasta o szczegdlnym statusie, znaczeniu krajowym
lub regionalnym), 111 rejonéw w miastach, 885 wsi typu miejskiego®, 28 388 wsi
(tabela 3). Jednym z wyzwan w kontekscie decentralizacji bylo wiec utworzenie
wspdlnot zdolnych do rozwoju i zarzadzania wlasnym obszarem i zasobami.

Roéwniez liczba rad wiejskich bylta znacznie zréznicowana miedzy obwodami,
np. w obwodach winnickim i charkowskim jest §rednio po 27 rad dla jednego rejo-
nu. W obwodach iwanofrankowskim, tarnopolskim i lwowskim po 32-34 rady na
rejon, natomiast w tuganskim, dniepropetrowskim i zaporoskim $rednio zaledwie
po 11-13 rad wiejskich na rejon (WRU 2015).

W dniu 5 lutego 2015 r. Parlament Ukrainy uchwalil ustawe o dobrowolnym
zrzeszaniu wspolnot lokalnych. Zgodnie z nig (art. 4), rady sasiadujacych miast,
miasteczek i wsi moga faczy¢ sie w jedna wspdlnote, ktdra bedzie miata wspdlny
organ samorzadu lokalnego, co pozwoli skonsolidowac¢ ich wysilki i realizowac
wspdlne projekty. Laczenie si¢ wspdlnot wsi, miasteczek i miast odbywa si¢ z za-
chowaniem nastepujacych warunkéw:

- naterytorium wspolnoty lokalnej nie moze by¢ innej wspdlnoty, ktéra posiada
wlasny organ przedstawicielski samorzadu lokalnego;

° Wsie typu miejskiego (wyodrebniane do grudnia 2020 r. na podstawie rozporzadzenia Prezydium
Parlamentu Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej [1654-X] [WRU 1981]) to miejscowosci
z liczebnoscia populacji ponad 2000 oséb (oprécz wyjatkéw), ktorych powstanie i rozwdj zwigzane
sa z lokalizacja przedsiebiorstw, weztéw kolejowych, budowli hydrotechnicznych. Wsie tego rodzaju
posiadaja infrastrukture spoteczng i komunalna.
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- terytorium wspdlnoty lokalnej jest niepodzielne, jej granice wyznaczaja ze-
wnetrzne granice jurysdykcji rad wspolnot lokalnych;

- wspdlnoty lokalne musza znajdowac si¢ na terytorium Autonomicznej Republiki
Krymu lub jednego z obwoddw;

- przy podejmowaniu decyzji o dobrowolnym zrzeszaniu sie terytoriéw w jedna
wspolnote brane sg pod uwage czynniki historyczne, przyrodnicze, etniczne,
kulturowe i inne wplywajace na rozwoj spoleczno-gospodarczy wspolnoty
lokalnej;

— jakos¢ i dostepno$¢ ustug publicznych §wiadczonych na terenie wspdlnoty
lokalnej nie moze by¢ nizsza niz przed zrzeszeniem.

Reforma ustroju administracyjno-terytorialnego zostata przeprowadzona w skali
calego kraju i byla do$¢ radykalna. W latach 2015-2018 ponad 4000 miejscowosci
polaczylo sie w 874 wspolnoty lokalne (rysunek 1). Nastapito to w obwodach: zyto-
mierskim, chmielnickim, czernihowskim, zaporoskim, wotyniskim, tarnopolskim,
czerniowieckim, dniepropetrowskim, donieckim i tuganskim, gdzie najbardziej
ewidentne byto wsparcie tych proceséw przez wladze réznych szczebli (obwodowe
irejonowe), dominowata tez pozytywna opinia publiczna w tej kwestii (Nehoda 2019).

Z uwagi na to, ze w niektérych samorzadach nie bylo oddolnych inicjatyw
w kwestii implementacji reformy, panstwo samodzielnie uksztalttowalo w tych
miejscowo$ciach nowy typ wspdlnoty na podstawie pragmatycznych kalkulacji
i wypracowanych planéw rozwoju. Miato to umozliwi¢ cztonkom wspolnoty lokal-
nej samodzielne stworzenie (wybranie) nowego samorzadu, pozyskanie srodkéw
finansowych i inicjowanie rozwoju po wyborach samorzadowych.

Zgodnie z uchwalong ustawg o zmianie niektérych ustaw Ukrainy w kwestii
okreslania terytoriow i osrodkéw administracyjnych wspdlnot lokalnych z dnia
16 kwietnia 2020 r. (WRU 2020a) Gabinet Ministréw Ukrainy okreslil osrodki
administracyjne i zatwierdzil terytoria 1470 wspdlnot lokalnych. W 2020 r. odby-
ty sie tam pierwsze wybory samorzadowe w nowej strukturze administracyjno-
-terytorialnej. Nastepnie 12 czerwca 2020 r. Gabinet Ministréw Ukrainy przyjal
24 rozporzadzenia w sprawie okreslenia centréw jednostek administracyjnych
i zatwierdzenia terytoriow wspolnot lokalnych. Nowy system ustroju admini-
stracyjno-terytorialnego na poziomie bazowym (wspolnot lokalnych) opiera si¢
na uchwale nr 807-IX o utworzeniu i likwidacji rejonéw (chodzi o likwidacje
konkretnych rejonéw, przede wszystkich tych najdrobniejszych), przyjetej 17 lipca
2020 r. przez Parlament Ukrainy (WRU 2020b). W wyniku reorganizacji struktury
administracyjno-terytorialnej utworzono 136 powiekszonych rejonéw, ktére sa
podstawa organizacji i dzialalno$ci wladz lokalnych. Dla czasowo okupowanej
Autonomicznej Republiki Krymu sprecyzowano plan przeksztalcenia po deokupaciji
istniejacych 14 rejonéw w 10 nowych wspoélnot lokalnych (tabela 4).
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m2021

W 2020

m 2019
w2018
w2017

Liczba wspdlnot lokalnych

m 2016
m 2015

Winnicki
Wotyniski
Dniepropetrowski
Doniecki
Zytomierski
Zakarpacki
Zaporoski
Kijowski
Kirowohradzki
tuganski
Lwowski
Mikotajowski
Pottawski
Rowienski
Sumski
Tarnopolski
Charkowski
Chersonski
Chmielnicki
Czerkaski
Czerniowiecki
Czernihowski

Iwanofrankowski

Rysunek 1. Powstawanie wspdlnot lokalnych w obwodach Ukrainy w latach 2015-2021

Figure 1. Formation of local communities in the oblasts of Ukraine in 2015-2021

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych oficjalnego portalu Decentralizacja (https://decentralization.
gov.ua; dostep: 10.08.2022).

Source: own study based on data from the official website of the Decentralisation (https://decentralization.
gov.ua; access: 10.08.2022).

Decyzje rzadu i parlamentu z 2020 r. umozliwily poglebienie proceséw
decentralizacji. W czerwcu 2020 r. zakonczyt si¢ proces konsolidacji rejonow,
a w lipcu tego roku wszedl w zycie nowy podzial administracyjny. Nowo wy-
brane samorzady otrzymaly wigksze uprawnienia i odpowiednie $rodki na ich
realizacj¢ (Dobryanska, Bukovsky 2020). Kroki te byly wazne dla spdjnosci pan-
stwa, poniewaz kazda nowa wspdlnota lokalna, ktéra bezposrednio powigzala
si¢ z budzetem panstwowym Ukrainy, stala sie¢ nowym ogniwem w tancuchu
»centrum-regiony”.

Pojawila si¢ rowniez nowa praktyka partnerstwa miedzy sasiadujacymi wspdl-
notami lokalnymi, ktére zaczely zawiera¢ umowy o wspotpracy. Na dzien 1 stycznia
2022 r. liczba wspolnot lokalnych, ktére skorzystaty z mozliwosci wspdtpracy od
dnia powierzenia im wtadzy (po wyborach w 2020 r.), wynosi 296, a 153 wspdlnoty
zawarly umowy o wspolpracy (tabela 5). Liderami w realizacji wspolnych projektow
sa obwody: dniepropetrowski (17 projektow), zaporoski (16), charkowski (15),
rowienski (14) i lwowski (13).
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Tabela 5. Wspodtpraca wspolnot lokalnych (stan na 1 stycznia 2022 r.)

Table 5. Cooperation of territorial communities (on January 1, 2022)

W tym: §

~ o

© =1 Q =

2 ©

2 .3 o S % 2

2 € g E I 3

£ 2 2 o 8 s X

Lp. Obwody g g § 9 2 £3 s 2

— -

o © © [ 5 ® a 3 % 2

wg  EE < €98 Sg gz

S S O B 8e &5 e g 2

s £ 3 3 x 22 3 § S @ o

N g_ % £ o a g < 9 L (9] o 9

o> 2 o S & g 35383 £ S8

J 3 o = N 08 WR A £ Sk
1 Autonomiczna _ _ _ _ _ _

" Republika Krymu

2. Winnicki 7 - - - 4 3 15
3. Wolyriski 1 - - - 1 - 4
4. Dniepropetrowski 17 - - - 15 2 22
5.  Doniecki 1 - - - 1 - 2
6. Zytomierski 2 - - - 1 1 5
7.  Zakarpacki 3 - 1 - 1 1 21
8.  Zaporoski 16 2 - - 13 1 14
9. Iwanofrankowski 5 - - - - 5 25
10. Kijowski 8 - - - 7 1 7
11. Kirowohradzki 8 - - - 3 5 10
12.  tuganski 1 - - - - 1 2
13.  Lwowski 13 - 1 - 9 3 30
14. Mikotajowski 6 - - - 2 4 12
15. Odeski 6 - - - 4 2 7
16. Pottawski 7 1 - 2 1 3 9
17. Rowienski 14 - - 2 7 5 32
18. Sumski 4 - - - 2 2 7
19. Tarnopolski 1 - - - 1 - 10
20. Charkowski 15 1 - - 10 4 19
21. Chersonski 1 - - - - 1 2
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Tabela 5. — cd.
Table 5. — cont.

W tym: §

.S

© s Q o =

— Ne)

3 .3 o g E‘ &

0 c Q N e ;

k- £ o , & 2

Lp. Obwody 2 8 § 2 2 % E P

< £ o 28 23 s 2

w x € © e 'y © o N

2g T 3 e w©5 8 ]

== S € o S 3 o8 R S x

e 98 2 23 538 S o

58 2 <) a 9 x 32 ) o ¢

&2 o8 & 3y 358 £ S e

I3 o= N w8 WwWRS £ Sk

22. Chmielnicki 1 - - - 1 - 6
23. Czerkaski 4 - - - 4 - 6
24. Czerniowiecki 6 - 1 - 1 4 18
25. Czernihowski 6 - - - 4 2 11
26. Miasto Kijow - - - - - - -
Ukraina (tacznie) 153 4 3 4 92 50 296

Zrédto: MRHtaT 2022.
Source: MRHtaT 2022.

Tego typu wspolpraca pozwala podmiotom na lgczenie wysitkéw dzieki
kontraktowi zawartemu po to, by wspdlnie rozwigzywac problemy o znaczeniu
lokalnym (rysunek 2). Srodki wykorzystywane w tym celu pochodzg z mienia
komunalnego oraz budzetéw lokalnych, jak réwniez ze wspdlnie realizowanych
projektow (z zewnetrznych krajowych i miedzynarodowych funduszy). Korzysci
wynikajace ze wspolpracy pomagaja wzmocni¢ spoltecznosci od strony instytu-
cjonalnej, rozwija¢ infrastrukture oraz poprawia¢ dobrobyt na podstawie wzrostu
jakosci ustug $wiadczonych na rzecz ludnosci lokalnej (Detsentralizatsiia 2022b).

Wspotpraca wspolnot lokalnych i zawieranie porozumien o takiej wspotpracy
tworzy sie¢ pionowych i poziomych powigzan mi¢dzy panstwem a wspdlnotami
lokalnymi, w tym z pominigciem szczebla regionalnego. Przewidzianych jest pie¢
form realizacji takiej wspotpracy (WRU 2014):

- powierzenie jednemu z podmiotéw wspdtpracy konkretnych zadan (wraz

z przekazaniem odpowiednich zasobow i srodkow);

- realizacja wspdlnego projektu;
- wspolfinansowanie przez podmioty wspolpracy dziatalnosci przedsigbiorstwa
komunalnego lub obiektu infrastruktury;
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Rysunek 2. Obszary wspotpracy wspdlnot lokalnych (stan na 1 stycznia 2022 r.)

Figure 2. Areas of cooperation between local communities (on January 1, 2022)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie MRHtaT 2022.
Source: own study based on MRHtaT 2022.

- utworzenie wspdlnego komunalnego obiektu lub infrastruktury;
- utworzenie wspdlnego organu zarzadzajacego.

Realizacja szescioletniej reformy oficjalnie jest zakonczona, lecz wcigz wystepuja
obszary, w ktérych zasady funkcjonowania wspolnot lokalnych potrzebujg korekt.
Jednoczesnie badania spoleczenstwa wskazuja, ze nowo utworzone samorzady
wspdlnot lokalnych juz cieszg si¢ znacznym zaufaniem (Detsentralizatsiia 2021).
Swiadczy to o pozytywnej percepcji spolecznej dalszych zmian i reform, ktdre
jeszcze bardziej powinny wspieraé rozwoj lokalny.

4. Nowy system administracyjno-terytorialnej organizacji wladzy
i samorzadéw lokalnych Ukrainy

Ustréj administracyjno-terytorialny Ukrainy sklada si¢ z nastepujacych jedno-
stek terytorialnych (Detsentralizatsiia 2022a): Autonomicznej Republiki Krymu;
24 obwodoéw; 136 rejondéw (w tym 119 rad rejonowych i 119 panstwowych admi-
nistracji rejonowych); 443 miast ze zlokalizowanymi w ich obrebie 108 rejonami
miejskimi'% 1960 miasteczek; 26 261 wsi; a takze dwdch miast posiadajacych spe-
cjalny status na podstawie art. 133 Konstytucji Ukrainy, czyli Kijowa i Sewastopola
(rysunek 3).

Do 10 stycznia 2022 r. powstalo na terytorium Ukrainy 1470 nowo utworzo-
nych wspolnot lokalnych (w tym Kijow, ale z wylaczeniem czasowo okupowane;j

10 ‘W miastach z ponad 450 tys. mieszkaicéw moga powstawaé rejony miejskie, ktdre z reguty
zamieszkuje ludno$¢ od 150 tys. 0s6b wzwyz. Zarzadzanie rozwojem rejondéw w miastach nalezy do
kompetencji rad miejskich.
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D Granice obwodow : Granice rejonow Granice wspdlnot lokalnych
Obwody:
1. Autonomiczna Republika 7. Zakarpacki 14. Mikotajowski 21. Chersoniski
Krymu 8. Zaporoski 15. Odeski 22. Chmielnicki
2. Winnicki 9. Iwanofrankowski 16. Pottawski 23. Czerkaski
3. Wotynski 10. Kijowski 17. Rowienski 24. Czerniowiecki
4. Dniepropetrowski 11. Kirowohradzki 18. Sumski 25. Czernihowski
5. Doniecki 12. tugariski 19. Tarnopolski
6. Zytomierski 13. Lwowski 20. Charkowski

Rysunek 3. Nowy ustréj administracyjno-terytorialny Ukrainy na poziomach: podsta-
wowym (wspdlnoty lokalne), subregionalnym (rejony) i regionalnym (obwody)
Figure 3. New administrative-territorial system of Ukraine at the basic (hromadas),
sub-regional (raions) and regional (oblasts) levels

Zrédto: opracowanie wiasne.
Source: own study.

Autonomicznej Republiki Krymu), z ktérych 410 to wspélnoty miejskie, 433 mia-
steczkowe 1 627 wiejskie. 25 pazdziernika 2020 r. w 1420 wspoélnotach lokalnych
odbyly si¢ pierwsze wybory samorzadéw wedlug nowej struktury terytorialnej
(wojna we wschodniej Ukrainie i okupacja Pétwyspu Krymskiego przez Rosje
uniemozliwita wybory we wszystkich wspolnotach). Na podstawie wynikow
wyboréw wedlug nowego ustroju administracyjno-terytorialnego na poczatku
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2022 r. Parlament Ukrainy zatwierdzit 7975 starostw!!, z czego: 9% z populacja
do 500 oséb, 62% od 500 do 1500 0sdb, 22% od 1500 do 3000 0sdéb i 7% powyzej
3000 osob.

Wedlug art. 143 Konstytucji Ukrainy wspolnoty lokalne jako podmioty prawa
publicznego maja nastgpujace uprawnienia: zarzadzanie majatkiem komunalnym;
zatwierdzanie programéw rozwoju spoleczno-gospodarczego i kulturalnego oraz
kontrolowanie ich realizacji; zatwierdzanie budzetéw odpowiednich jednostek
administracyjno-terytorialnych i kontrolowanie ich wykonania; ustalanie podatkow
lokalnych i oplat zgodnie z obowiazujacym prawem; zapewnienie przeprowadzenia
referendéw lokalnych i wdrozenie ich wynikéw; zakladanie, reorganizacja i likwida-
cja przedsiebiorstw komunalnych, organizacji i instytucji, a takze kontrolowanie ich
dzialalnosci; rozstrzyganie w innych sprawach o znaczeniu lokalnym, ktére wedtug
ustawodawstwa nalezg do ich kompetencji, i podejmowanie wigzacych decyzji na
podlegltym im terytorium (WRU 1996). W celu realizacji powyzszych uprawnien
wspdlnoty lokalne otrzymuja: 60% udziatu we wplywach z podatku dochodowego
od os6b fizycznych, 25% z podatku ekologicznego, a takze 100% wplywdéw z po-
datku od nieruchomosci, podatku jednolitego!?, podatku dochodowego z mienia
komunalnego, podatku turystycznego, z oplat za ustugi administracyjne i innych
zdefiniowanych opfat, transferéw budzetowych (dotacje, subwencje), a takze ze zre-
alizowanych programéw. Wspdlnoty lokalne muszg efektywnie wykorzystywac
srodki finansowe na wlasny rozwdj.

System zarzadzania rozwojem lokalnym Ukrainy jest ksztaltowany oddolnie
(rysunek 4) (WRU 1997). Na podstawie powszechnego, réwnego, bezposredniego
prawa wyborczego mieszkancy wsi, miasteczka czy miasta wybierajag w tajnym
glosowaniu staroste. Osoba ta razem z innymi starostami wchodzi w sklad rady
wspolnoty lokalnej. Rady te sa organami przedstawicielskimi samorzadow tery-
torialnych, reprezentujacymi wspdlne interesy polaczonych w ich ramach wsi,
miasteczek i miast, natomiast rola rejondw i rad rejondw jest obecnie znacznie
ograniczona, a w niektorych przypadkach calkowicie zniwelowana. Osoba sto-
jaca na czele administracji panstwowej rejonu w aktualnych warunkach nie jest
juz kierownikiem rejonu, tylko przedstawicielem rzadu centralnego z funkcjami

1 Starostwo (ukr. starostynski okrug, cmapocmuncokuii okpye) — jednostka zawierajaca jedna lub
kilka wsi czy miasteczek, wchodzaca do sktadu wspélnoty lokalne;.

12 Podatek jednolity to podatek ptacony przez podmioty gospodarcze w uproszczonym systemie
podatkowym funkcjonujagcym w Ukrainie. Platnikami tego podatku sg przedsiebiorcy indywidualni
nieposiadajacy osobowosci prawnej, zatrudniajacy nie wiecej niz 10 osob, z przychodami do 5 mln hrywien
oraz osoby prawne, ktérych majatek stanowi dowolna forma wtasnosci, gdzie zatrudnienie nie przekracza
50 0sob, z przychodami do 5 mln hrywien. Stawki podatku jednolitego dla podmiotéw prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarcza sa ustalane oddolnie (przez rady wspélnot lokalnych), zgodnie z miejscem
rejestracji podmiotu i zaleznie od rodzaju dzialalnosci.
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4 . )
PANSTWO
Parlament Ukrainy (Werkhovna Rada Ukrainy) Prezydent
Gabinet Ministréw Ukrainy (Kabinet Ministriv Ukrainy) Sadownictwo )
A

( OBWOD A

24 obwody i Autonomiczna Republika Krymu

¢ Rada obwodowa (organ samorzadu reprezentujacy interesy wspélnot lokalnych obwodu)
¢ Obwodowa Administracja Pafistwowa (OAP) wykonujaca decyzje Gabinetu Ministréw Ukrainy i delegowane
\uprawnienia rady obwodowe;j

A— ~
4 REJON \

136 rejondw, w tym 119 rad rejonowych i 119 paristwowych administracji rejonowych

* Rada rejonu (organ samorzaddw lokalnych reprezentujacy interesy wspdlnot lokalnych rejonu)
¢ Paristwowa administracja rejonu (wykonuje decyzje Gabinetu Ministréw, OAP oraz delegowane uprawnienia

rady rejonowej)
N J
y
(" WSPOLNOTA LOKALNA )
1470 wspdlnot lokalnych

¢ Rada wspdlnoty lokalnej (reprezentuje mieszkaricow wspdlnot lokalnych, posiada najwazniejsze lokalne
uprawnienia regulacyjne i kontrolne)

¢ Komitet wykonawczy rady (wykonuje decyzje rady, odpowiada za funkcjonowanie wspdlnoty lokalnej) /
.\
4 N
STAROSTWO
7975 starostw

Starosta (reprezentuje starostwo w radzie wspdlnoty lokalnej)

MIEJSCOWOSC
443 miasta, 1960 miasteczek, 26 261 wsi, 2 miasta majgce specjalny status — Kijow i Sewastopol

&

Rysunek 4. Nowy ustréj administracyjno-terytorialny Ukrainy: organy i uprawnienia
(stan na 1 czerwca 2022 r.)

Figure 4. New administrative-territorial system of Ukraine: authorities and powers
(onJune 1, 2022)

Zrédto: opracowanie wilasne.
Source: own study.

nadzorczymi (ktéry réwniez jest aktualnie przeksztalcany w instytut prefektow
i ktérego gtéwnym celem ma by¢ efektywny nadzér nad konstytucyjnoscia i le-
galnoscig dziatalnosci samorzadéw lokalnych).
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Podstawami reform decentralizacyjnych sg takie koncepcje, jak aktywne uczest-
nictwo spotecznosci lokalnych, wspolpraca miedzy nimi, bardziej sprawiedliwa
alokacja zasobow i podejmowanie decyzji na poziomie lokalnym. Z tego powodu dla
Ukrainy wazne sg dzialania w dwdch kierunkach: 1) redystrybucja srodkéw budze-
towych i uprawnien na szczebel lokalny; 2) zapewnienie zréwnowazonego wzrostu
gospodarczego, wzrostu PKB i odpowiednio zasobéw finansowych administracji
publicznej. Mimo deklaracji wielu rzadéw Ukrainy sprzed 2014 r. dotyczacych pilnej
potrzeby reformy decentralizacyjnej do owego roku nie podejmowano dostatecznie
aktywnych krokéw w celu jej realizacji. Ponadto stracono cenny czas gospodarczej
stabilnosci, ktory byl najbardziej korzystny, by wdrozy¢ decentralizacje i przekazac
wigksze udzialy srodkéw publicznych na poziom lokalny.

5. Wyzwania w procesie wdrazania reformy decentralizacyjnej

Decentralizacja administracyjno-terytorialna i finansowa Ukrainy jest uznawa-
na za jedng z najbardziej udanych reform w tym panstwie (Kravtsiv, Storonianska
[red.] 2020). Jednocze$nie jest ona zlozonym i niejednoznacznym procesem dla
rozwoju systemu spoleczno-gospodarczego kraju, zwlaszcza w krétko- i $rednioter-
minowym okresie. Wyniki decentralizacji wskazaly rowniez na nowe zagrozenia dla
rozwoju terytorialnego kraju i nowe wyzwania dla polityki regionalnej, ktére nalezy
uwzgledni¢ w przysztosci. Trwale i zakrojone na szeroka skale dyskusje o korzys-
ciach i kierunkach reform rzadzenia przeksztalcity si¢ w maraton decentralizacji,
podczas ktérego zapomniano, Ze procesu tego nie nalezy postrzegac jako cel sam
w sobie, a jedynie jako mechanizm osiggania celow strategicznych dla rozwoju
lokalnego i regionalnego — poprzez efektywne wykorzystanie wlasnych zasobow
spoteczno-gospodarczych wspdlnot lokalnych, z ktérych gtéwnym jest potencjat
ludzki (Kravtsiv, Storonianska [red.] 2020).

Kwestia rozwoju spoleczno-gospodarczego jest niezwykle istotna dla Ukrainy,
gdyz przez dtugi czas nie udawalo si¢ jednoznacznie okresli¢ modelu i strategicznych
kierunkow tego rozwoju. Zmiany transformacyjne - tak planowane, jak i ewolucyjne -
ktore zaszly na obszarach wiejskich Ukrainy, doprowadzily do znacznej dywergencji
rozwoju poszczegolnych regionéw. Dodatkowo reforma decentralizacyjna i procesy
faczenia si¢ spotecznosci lokalnych w réznych regionach Ukrainy przebiegaja w od-
miennym tempie. Dlatego niezbedny jest staly monitoring rozwoju wspolnot lokal-
nych, ktéry powinien obejmowac wskazniki gospodarcze, spoteczne i srodowiskowe.
Podobny system jest zadeklarowany, lecz nie funkcjonuje w niezbednym zakresie!>.

13 Dane dotyczace monitoringu rozwoju wspélnot lokalnych, zob. https://decentralization.gov.ua/
mainmonitoring (dostep: 10.08.2022).
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Najwieksze zagrozenia dla funkcjonowania wspdlnot lokalnych na zasadach
decentralizacji w Ukrainie zwigzane sg z istnieniem i dalszg kumulacjg barier insty-
tucjonalnych, infrastrukturalnych i demograficznych, ktére nalezy uwzgledni¢ przy
opracowywaniu i wdrazaniu okreslonych mechanizméw rozwoju terytorialnego.
Szczegdlowe kwestie podzialu kompetencji i srodkéw budzetowych w warunkach
nowego podziatu administracyjnego nie s3 dostatecznie uszczegdtowione. Dla op-
tymalnego wspdtdzialania wladz panstwowych i samorzaddw oraz synchronizacji
rozwoju lokalnych gospodarek w warunkach decentralizacji niezbedne s3 dalsze
zmiany ustawodawstwa, wzmacniajace finansowe zaplecze wspolnot lokalnych
i tworzenie przejrzystego podzialu kompetencji miedzy samorzadami regionalny-
mi i lokalnymi. Potrzebne jest takze edukowanie spoteczenstwa i transfer wiedzy
dotyczacej rozwoju lokalnego i mozliwosci wspdlnot lokalnych w tym zakresie,
szczegolnie pod wzgledem aktywizacji mieszkancéw do dziatania na rzecz poprawy
dobrobytu.

Ogromny wklad w rozwoj efektywnego systemu samorzadu terytorialnego
na Ukrainie ma polska organizacja pozarzadowa Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej im. Jerzego Regulskiego, ktorej dziatania maja na celu wspieranie roz-
woju samorzadnosci. W ciggu ostatnich 15 lat Fundacja zrealizowala na Ukrainie
dziesigtki projektéw majacych na celu wsparcie reformy samorzadu lokalnego,
m.in. poprzez szkolenie kadr, zaszczepianie transparentnosci w dzialalnosci wtadz
lokalnych, ksztaltowanie pozycji obywatelskiej (Detsentralizatsiia 2022c).

Decentralizacja w Ukrainie jest najczesciej postrzegana z dwdch perspektyw.
Po pierwsze jako proces przenoszenia (reformy) uprawnien i srodkéw finanso-
wych sektora publicznego z poziomu krajowego na poziom lokalny. Po drugie
przez pryzmat takich reform, ktére sg oceniane na podstawie liczby uprawnien
i udziatéw $rodkéw finansowych przekazanych nizszym szczeblom administracyj-
nym. Giéwne ilosciowe wskazniki decentralizacji to udziat dochodéw bedacych
w dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego (przed transferami z budzetu
panstwa) oraz udzial wydatkéw samorzadowego szczebla w skonsolidowanym
budzecie panstwa.

Polityka rozwoju regionalnego ma na celu zréwnowazenie rozwoju regionéw,
czyli osiagniecie konwergencji. Do$wiadczenia Polski wskazuja, Ze osiagnigcie
konwergencji regionalnej moze nastgpi¢ kosztem wewnatrzregionalnych zrézni-
cowan (Komorowski, Mrdz, Stanny 2021; Herbst, Wojcik 2011). Proces osiagnigcia
spojnosci w poszczegdlnych krajach Unii Europejskiej (UE) odbywa sie poprzez
wdrazanie instrumentéw polityki regionalnej, lecz nie jest to jedyna mozliwo$¢
rozwoju. Zgodnie z wynikami analizowanych badan nalezy stwierdzi¢, ze nie ma
jedynych i uniwersalnych instrumentéw wspierania spdjnosci. Wazne jest, aby
lokalne podmioty i spotecznosci jak najlepiej wykorzystywaty swoje endogeniczne
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zasoby terytorialne, nawet jezeli nie sg one bardzo znaczace (Mikus, Kuko¢, Jez
Rogelj 2019). Formalne stworzenie wspoélnot lokalnych to zaledwie poczatek ksztal-
towania i rozwoju wspoétdzialajacej wspolnoty mieszkancow, a takze zrozumienia
przez nich swoich mozliwosci i potrzebnych dzialan dla dalszego rozwoju. Na
aktualnym etapie wigkszo$¢ wspolnot lokalnych stworzono tylko przestrzennie
i administracyjnie, lecz ich spolteczenstwa nie zostaly skonsolidowane.

W tym miejscu warto doda¢, ze istnieja trzy ,obszary odpowiedzialnos$ci”
za realizacje kazdej funkcji panstwa: 1) regulacyjny (w tym okreslenie wyma-
gan dotyczacych wielkosci, jako$ci i dostgpnosci ustug publicznych, standardéw
srodowiskowych i finansowych, poziomu i struktury kosztéw); 2) finansowy
(przydzial srodkéw finansowych niezbednych do $wiadczenia ustug lub pelnienia
funkcji publicznych); 3) funkcjonalny (bezposrednie pelnienie funkeji panstwa,
$wiadczenie odpowiednich ustug publicznych na rzecz ludnosci na wlasny koszt
lub w wyniku realizacji transferéw otrzymywanych od najwyzszego szczebla wta-
dzy) (Kravtsiv, Storonianska [red.] 2020). Podejmowanie decyzji w kontekscie
kazdego z nich odbywa si¢ najczesciej nie na jednym, ale na kilku szczeblach wia-
dzy. W odniesieniu do tych zadan i istniejacego podzialu kompetencji pomiedzy
szczeblami administracji publicznej okreslane sg cele stawiane kazdemu z nich,
a od ich osiagnigcia zalezy powodzenie decentralizacji administracyjnej i finan-
sowej. Decentralizacji wladzy nie zawsze towarzyszy decentralizacja sSrodkéw na
finansowanie nowych kompetencji. W rezultacie znaczny brak réwnowagi miedzy
przekazanymi nowymi uprawnieniami a dostepnymi zasobami finansowymi do-
prowadzil w szczegolnosci do ograniczenia lub stabego swiadczenia publicznych
ustug spolecznych na rzecz ludnosci Ukrainy.

Aktualnie kluczowym wyzwaniem dla Ukrainy jest wojna wszczeta przez
Rosje. Jaka jest rola samorzadu w tym trudnym okresie? Niskie zaopatrzenie
w $rodki finansowe budzetéw wspdlnot lokalnych, najpierw z powodu pandemii
COVID-19, a teraz ze wzgledu na militarng agresje przeciwko Ukrainie, wymusza,
by samorzady lokalne dokonywaty wyboru migdzy niezbednymi dzialaniami.
Jednocze$nie obydwa zjawiska dostarczaja argumentow za szersza implementacja
instrumentéw wspoétpracy. 18 maja 2022 r. Prezydent Ukrainy podpisal noweli-
zacje ustawy o funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego w stanie wojennym,
ktéra wprowadza procedury podejmowania réznorodnych decyzji (WRU 2022).
Spowodowane jest to tym, ze samorzady terytorialne aktualnie staly sie podstawa
obronnosci i bezpieczenstwa kraju. Wojna dowiodla skutecznosci reformy decen-
tralizacyjnej, gdyz w trudnych warunkach dziatan wojennych liderzy wspolnot
lokalnych wykazali si¢ odwaga, poswigceniem i wielka troska o swoich rodakow
(w tym przesiedlencéw).
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6. Podsumowanie

Proces decentralizacji Ukrainy wcigz trwa. Zapoczatkowane przemiany ustrojo-
we i spoleczne wymagaja dalszych zmian legislacyjnych, a takze dazenia wszystkich
instytucji publicznych i samorzadowych do ich skutecznego wdrazania. Niniejsze
badanie wskazalo na potrzebe zmian jakosciowych i modernizacji panstwowej
polityki na rzecz rozwoju wspdlnot lokalnych na obszarach wiejskich, ktére obecnie
nie maja jeszcze dostatecznie szczegdtowo sprecyzowanych finansowych i regula-
cyjnych zasad pomyslnego rozwoju.

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze zachodzacy na duza skale proces zmian
decentralizacyjnych jest ustrukturyzowany i cechuje sie ciagloscia, z odpowied-
nim ukierunkowaniem na rozwigzywanie pilnych probleméw zmiany struktury
administracyjno-terytorialnej i relacji budzetowych. Wspieranie i tworzenie przez
panstwo warunkow do samodzielnego rozwoju wspoélnot lokalnych Ukrainy, opty-
malnie uwzgledniajace potencjat zasobowy konkretnego terytorium, jest jednym
z najwazniejszych zadan reformy ustroju administracyjno-terytorialnego.

Decentralizacja jest obecnie uwazana za jeden z najbardziej dynamicznych
procesow w Ukrainie, cechuje sie skutecznoscig w poprawieniu jakosci zarzagdzania
i zapewnieniu bardziej optymalnych przeplywéw finansowych. Wspiera zmiany
demokratyczne i zapewnia realizacje prawa ludnosci lokalnej do zaspokajania
wlasnych potrzeb.

Dalsze badania naukowe analizujace proces decentralizacji moga uwzglednia¢
poszukiwanie sposobdéw poprawy koordynacji polityk sektorowych, co wiaze si¢
z rozpatrywaniem polityki spéjnosci z punktu widzenia jej wplywu na zmniejszanie
dysproporcji przestrzennych, a takze realizacji jej funkcji polegajacej na koordy-
nacji wspoldziatania polityk sektorowych i funkcjonalnych. Wazne jest badanie
doswiadczenia innych krajow (w tym Polski) w zakresie reformy decentralizacyjnej
i optymalizacji wspotdziatania roznych polityk, co pozwoli na bardziej uzasadnione
rekomendacje i potencjalne uniknigcie typowych bledow.
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Reform of Local Self-Government and Territorial Organisation
of the Authorities of Ukrainian Through Decentralisation

Abstract: Optimisation of the vertical organisation of state power is a comprehensive
step towards formation of full-functional local governments and an effective system
of administrative-territorial organisation of the country. Deciding to decentralize,
Ukraine has chosen a model of administrative-territorial system completely different
from that of the early 1990s. On the basis of the research conducted, the given article
analyses the genesis of scientific approaches to understanding the decentralisation process.
The essence, periodisation and stages of power decentralisation in Ukraine, its main features
and the purpose of its application to local government are defined. The key opportunities
provided by decentralisation for the development of local governments are analysed,
and the problems of choosing a form of decentralisation that would optimally take into
account the resource potential of a certain territory are examined. The main challenges
facing local governments and the central government in the process of implementing
the decentralisation reform are identified, especially in the conditions of current Russia’s war
against Ukraine. It was concluded that successful implementation of decentralisation reform
is possible only with a cohesive community of residents, strong institutions and efficient
public administration.

Keywords: decentralisation, administrative and territorial reform, local government, local
community, Ukraine.
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