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Kolejny krok do decentralizacji na Ukrainie

Daniel Szeligowski

Na przetomie czerwca i lipca br. rzad i parlament Ukrainy zatwierdzity nowe granice podziatu

administracyjnego panstwa. Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w nowym ksztatcie ukonstytuuja sie

po zaplanowanych na pazdziernik br. wyborach samorzagdowych. Dokornczenie decentralizacji wymaga

dodatkowych zmian legislacyjnych, w tym nowelizacji konstytucji, ktére na nowo okreslg podziat

kompetencji miedzy szczeblami JST oraz miedzy administracjg rzagdowg i samorzagdowa. Reforma poszerzy

mozliwosci wspotpracy ukrainskich samorzaddw z zagranicznymi partnerami.

Ukraina odziedziczyta po ZSRR niewydolny, scentralizowany
system administracji terytorialnej. Zasadniczy podziat
obejmuje szczeble: regionalny (24 obwody i Autonomiczng
Republike Krym), subregionalny (rejony) i lokalny (gromady)
oraz miasta wydzielone Kijow i Sewastopol na prawach
obwodu. Rozdrobniony samorzad lokalny nie ma
wystarczajgcej zdolnosci finansowej do realizacji zadan
publicznych. Natomiast na szczeblu subregionalnym i
regionalnym nie istniejg samorzagdowe organy wykonawcze
— ich funkcje petnig rejonowe i obwodowe organy
administracji panstwowej, ktorych przewodniczgcych
mianuje prezydent. Kolejne ukraifskie rzady nie byty
zainteresowane zmiang istniejgcego modelu, gdyz pozwalat
on wtadzom centralnym wptywac¢ na sytuacje polityczng i
spoteczno-gospodarczg na prowincji. Pierwsze realne
dziatania na rzecz decentralizacji podjeto dopiero w latach
2014-2015, umozliwiajgc konsolidacje gromad (tgczenie sie
kilku mniejszych jednostek w jedng wiekszg) i przyznajac
zreformowanym JST samodzielnos¢ finansowa.

Nowe granice podziatu administracyjnego. Ukrainska
reforma samorzgdowa zaktada utrzymanie trdjstopniowego
podziatu administracyjnego panstwa przy jednoczesnej
reorganizacji szczebla lokalnego i subregionalnego.
12 czerwca br. rzad zatwierdzit nowy podziat na szczeblu
lokalnym, ktéry obejmuje 1470 gromad zamiast ok. 12 tys.
funkcjonujacych w momencie rozpoczecia reformy. Wiele z
nich sformowato sie oddolnie juz w latach 2015-2019,
korzystajgc z mozliwosci dobrowolnej konsolidacji — do
stycznia br. przeszto jg 43% JST szczebla lokalnego. Pozostate
gromady zostaty skonsolidowane odgérnie, gdyz dalsza
zwitoka uniemozliwitaby ujednolicenie podziatu

administracyjnego przed zaplanowanymi na pazdziernik br.
wyborami samorzgdowymi. Przy tej okazji rzgd dokonat tez
korekty granic niektérych juz wczesniej oddolnie
skonsolidowanych gromad. Decyzje rzadu otworzyty droge
do zmian na szczeblu subregionalnym — 17 lipca br.
parlament  zatwierdzit nowy podziat, obejmujacy
136 rejondw zamiast dotychczasowych 490. Zreformowane
JST obu szczebli ukonstytuujg sie jesienig wraz z poczatkiem
nowej kadencji organéw samorzadu terytorialnego. Zmiany
nie obejma przy tym okupowanego Krymu oraz bedacych
pod rosyjskg kontrolg czesci obwoddéw donieckiego i
tuganskiego, gdzie ukrainskie witadze nie mogg obecnie
przeprowadzi¢ wyborow.

Niezbedne zmiany legislacyjne. Gtéwnym celem nowego
podziatu administracyjnego jest stworzenie silnych
finansowo i organizacyjnie JST szczebla lokalnego, zdolnych
realizowac poszerzony wachlarz zadan publicznych. Katalog
zadan wtasnych zreorganizowanych gromad ma obejmowac
m.in. sprawy tadu przestrzennego i ochrony srodowiska,
rozwoju infrastruktury lokalnej, medycyny i edukacji
podstawowego stopnia, pomocy spotecznej czy ochrony
przeciwpozarowej. Bedzie miat przy tym charakter otwarty,
co oznacza, ze gromady beda uprawnione do podjecia
dziatan we wszelkich sprawach publicznych o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezonych na rzecz innych podmiotéw.
Rejony i obwody beda odpowiedzialne gtéwnie za realizacje
zadan o charakterze ponadlokalnym i regionalnym,
wynikajacych z ustaw szczegdlnych (podobnie jak polskie
powiaty i wojewddztwa).

Stworzenie w praktyce nowego podziatu administracyjnego
wymaga szeregu zmian legislacyjnych. Z jednej strony
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powinny one precyzyjnie okresli¢ podziat kompetencji
miedzy poszczegdlne szczeble samorzadu, z drugiej —
zapewnié lokalnym JST state dochody budzetowe. Zamiast
dotychczasowej koniecznosci corocznego negocjowania
wysokosci dotacji z rejonami, gromady zatrzymajg m.in.
wptywy z podatkow lokalnych i cze$¢ wptywow z podatku od
0s6b fizycznych oraz zyskajg dostep do subwencji i dotacji z
budzetu panstwa (od 2015 r. takie prawa przystugiwaty
dobrowolnie skonsolidowanym gromadom). Ukrainskie
wtadze zaktadaja przyjecie przez parlament planowanych
zmian do grudnia br., aby weszty w zycie przed rozpoczeciem
nowego roku budzetowego.

Nowelizacja konstytucji. Zwiericzeniem reformy majg by¢
planowane na 2021 r. zmiany konstytucyjne, wprowadzajgce
nowy podziat kompetencji miedzy administracjg rzadowg i
samorzgdami. Na ich mocy zniesione zostang rejonowe i
obwodowe organy administracji panstwowej, a wiekszos¢
ich uprawnien przejmg nowe, samorzagdowe organy
wykonawcze obu szczebli. Przedstawicielami wtadzy
wykonawczej w rejonach i obwodach zostang mianowani
przez prezydenta prefekci, petnigcy gtéwnie funkcje
kontrolne z zakresu nadzoru nad JST i koordynujacy
dziatalnos¢ terenowych organéw wtadzy wykonawcze;.

Szczegéty nowelizacji wymagajg jeszcze dopracowania.
Whiesiony do parlamentu w grudniu ub.r. przez prezydenta
Wotodymyra Zetenskiego projekt zostat bowiem wycofany
pod wptywem  krytyki ze strony ekspertéw i
samorzgdowcow, ktorzy zarzucili gtowie panstwa dgzenie do
dalszej centralizacji wtadzy. Przedmiotem krytyki byto m.in.
przyznanie prezydentowi mozliwosci zawieszenia organéw
samorzadu w przypadku przyjecia przez nie aktow
administracyjnych sprzecznych z konstytucjg, a przy tym
zagrazajacych suwerennosci, integralnosci terytorialnej
panstwa lub bezpieczenstwu narodowemu, jeszcze zanim o
ich legalnosci zadecydowatby Sad Konstytucyjny.

Implikacje polityczne. Decentralizacja w krétkim okresie
pozwoli  usamodzielni¢  sie  ukrainskim  wtadzom
samorzgdowym dzieki mozliwosci dysponowania wtasnymi
srodkami finansowymi. Nie wszystkie JST bedg od razu
gotowe w petni wykorzysta¢ nowe uwarunkowania i dopiero
wraz z uptywem czasu nauczg sie efektywnego zarzadzania.
Istotna w tym zakresie bedzie dla nich pomoc techniczna i
ekspercka od zagranicznych partneréw. W dtugim okresie
decentralizacja umocni pozycje samorzaddéw wzgledem
wtadz panstwowych, stopniowo ograniczajgc wptyw tych

drugich, zwtaszcza prezydenta, na sytuacje w regionach.
Bedzie to sprzyja¢ dalszemu rozwojowi lokalnych elit
politycznych, ale zapewne takze lokalnych grup
oligarchicznych, ktére nie bedg dtuzej ograniczone decyzjami
podejmowanymi na szczeblu centralnym. Wieksza
samodzielno$¢  finansowa  JST, gtdéwnie  nowych
skonsolidowanych gromad, poszerzy mozliwosci ich
wspotpracy transgranicznej, w tym z polskimi samorzadami
—m.in. tatwiej bedzie im zapewni¢ wktad wtasny na potrzeby
projektow realizowanych ze srodkéw UE.

Dokonczenie decentralizacji moze przy tym wptynac¢ na
przebieg negocjacji w sprawie uregulowania sytuacji w
Donbasie. ~ Porozumienia  minskie  t3czg  bowiem
przeprowadzenie przez Ukraine reformy konstytucyjnej w
zakresie decentralizacji z ustanowieniem tzw. specjalnego
statusu dla kontrolowanych przez Rosje czesci terendow
obwodow donieckiego i tuganskiego. Ukrainskie wtadze
wielokrotnie wyrazaty sprzeciw wobec wpisania odrebnego
statusu dla wskazanych terytoridw do ustawy zasadniczej.
Status ten budzi kontrowersje wsrdd duzej czesci elity
politycznej i ukrainskiego spofeczenstwa. Ponadto jego
ustanowienie grozi destabilizacjg panstwa, gdyz oznaczatoby
de facto stworzenie rosyjskiego protektoratu na wschodniej
Ukrainie. Prawdopodobnie wiec odniesienie do niego nie
znajdzie sie w ostatecznym projekcie, co z kolei wtadze
rosyjskie beda staraty sie przedstawi¢ jako zerwanie przez
Ukraine porozumien minskich i powdd do zniesienia przez
UE sankcji natozonych na Rosje, zapewne grozac przy tym
wycofaniem sie z formatu normandzkiego.

Ewentualna presja panstw cztonkowskich na Ukraine w
sprawie specjalnego statusu stanowitaby razgce naruszenie
jej suwerennosci. Porozumienia  minskie nie s3
zobowigzujgce prawnie ani politycznie dla ukraifnskiego
parlamentu. Jest mato prawdopodobne, Zze poprawki
wprowadzajgce specjalny status do ustawy zasadniczej
zyskatyby poparcie wiekszosci konstytucyjnej. Z porozumien
minskich, mimo ich nieprecyzyjnej tresci i braku Scisle
okreslonej sekwencji dziatan, wynika ponadto, ze reforma
konstytucyjna powinna byc¢ poprzedzona stabilizacjg sytuacji
bezpieczeristwa w Donbasie — trwatym zawieszeniem broni i
wycofaniem ciezkiego uzbrojenia z linii frontu, a takze
wymiang wszystkich jencow. Tymczasem zaden z tych
warunkow, wymagajgcych w pierwszej kolejnosci woli
politycznej wtadz rosyjskich, nie zostat jak dotad spetniony.
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