POLSKI INSTYTUT SPRAW MIEDZYNARODOWYCH
THE POLISH INSTITUTE OF INTERNATIONAL AFFAIRS

PISM

"

BIULETYN

Nr 88 (1200), 9 lipca 2014 © PISM

Redakcja: Marcin Zaborowski (redaktor naczelny) @ Katarzyna Staniewska (sekretarz redakcji)

Jarostaw éwiek-Karpowicz o Aleksandra Gawlikowska-Fyk @ Artur Gradziuk e Piotr Koscinski
tukasz Kulesa ® Roderick Parkes @ Patrycja Sasnal @ Marcin Terlikowski

Reforma samorzadowa na Ukrainie

Adriana Skorupska

Rada Najwyzsza Ukrainy rozpoczeta 3 lipca debate nad projektem zmiany konstytuji,
wprowadzajqcym decentralizacje wtadzy. Prezydent Petro Poroszenko, przedstawiajgc ten projekt,
podkreslit znaczenie decentralizadji dla przywrécenia pokoju na wschodzie kraju. Zwrécit tez uwage,
ze jezyk ukrainski pozostanie jedynym panstwowym, jednak wiadze regionalne i lokalne bedq mialy
prawo nadac specjalny status jezykowi rosyjskiemu i innym jezykom mniejszosci narodowych.
W zwiqzku z sytuacjq w Donbasie reforma samorzqdowa stata sie projektem nie tylko
modernizujqcym panstwo, ale tez politycznym.

27 lutego Arsenij Jaceniuk powotat rzad, w ktérym wicepremierem odpowiedzialnym za rozwoj regionalny
zostat doswiadczony samorzadowiec Wotodymyr Hrojsman, byty mer Winnicy. Miesiac pozniej rzad zatwierdzit
koncepcje decentralizacji wladzy. Nad zatozeniami reformy pracowali eksperci zaréowno ukrainscy, jak i z innych
krajow, w tym z Polski. Projekt zostat przedstawiony i zaakceptowany na forum Rady Europy. Po zatwierdzeniu przez
parlament niezbednych poprawek do konstytucji rozpocznie si¢ przyjmowanie odpowiednich ustaw. Reforma bedzie
przebiega¢ w dwoch etapach. Do kohca roku ma powsta¢ baza ustawodawcza, regulujaca m.in. kwestie finansowania
samorzadow. Kolejny etap zaktada reorganizacje organéow samorzadu oraz przyspieszone wybory lokalne w drugiej
potowie 2015 r.

Obowiazujacy system administracji terytorialnej. Przez ponad 20 lat niepodleglosci Ukrainy nie
wprowadzono efektywnego mechanizmu zarzadzania. Liczne regulacje oraz obowiazujacy podziat terytorialny
pochodza z czaséw radzieckich. Dyskusja nad potrzeba reformy toczy sie od wielu lat. W 1997 r. Ukraina ratyfikowata
Europejskq karte samorzqdu lokalnego Rady Europy, przez co zobowiazata si¢ do decentralizacji panstwa zgodnie
z zasada subsydiarnosci, moéwiaca, ze kazdy szczebel wtadzy powinien wykonywac te zadania, ktére nie moga byé
wykonywane przez nizsze szczeble. Powstato tez kilka projektow reformy zaréwno na zlecenie kolejnych ekip
rzadzacych, jak i poza Kijowem, nie zostaly one jednak wdrozone ze wzgledu na brak woli politycznej.

Duzy nacisk na samorzady i decentralizacje kiladta Partia Regionow w wyborach 2010 r. Jednak zamiast
zapowiadanego przeniesienia wtadzy na nizsze szczeble administracyjne nastapita jeszcze wieksza jej centralizacja —
kolejne uprawnienia i kompetencje samorzadow przekazywano do Kijowa. Prezydent Janukowycz obawiat si¢ bowiem,
zZe straci wiadze w regionach i kontrole nad finansami. Narastajaca centralizacja blokowata wszelkie inicjatywy oddolne,
co z kolei hamowato rozwdj gospodarczy regionow.

Obecnie panstwo podzielone jest na 24 obwody (obfasti), dwa wydzielone miasta — Kijow i Sewastopol
oraz Autonomiczng Republike Krymu. Na S$rednim szczeblu funkcjonuje 490 rejonéw (rajony) a na najnizszym
ok. 12 000 wspolnot lokalnych zwanych hromadami. Samorzadowe organy wykonawcze wystepuja jedynie na
najnizszym poziomie, ale w wigkszosci matych wspdlnot wiejskich i miejskich si¢ ich nie powotuje. Zaréwno
cztonkowie, jak i przewodniczacy rad wiejskich, miejskich i osiedlowych wybierani sa w wyborach powszechnych.
Jednostki te s3 za stabe organizacyjnie i finansowo, by wykonywa¢ wtasciwe zadania samorzadowe.

Wybieralne rady funkcjonuja tez na poziomie rejonéw i obwodow, nie maja jednak samorzadowych organéw
wykonawczych. Samorzady tych szczebli sa uprawione do powotywania takich organow, ale z tego nie korzystaja,
poniewaz brakuje jasnych regulacji w tej sprawie, nie ma tez zdefiniowanych prerogatyw ani zagwarantowanych
srodkéw na ten cel. Funkcje wykonawcze w terenie petnia zatem organy administracji panstwowej, ktorych szefow
mianuje prezydent panstwa. Wskutek ostabienia roli organow samorzadowych na rzecz administracji panstwowej —



szczegblnie na szczeblu rejonéw i obwodéw — wptyw samorzadu na zarzadzanie jednostkami terytorialnymi jest
niewielki. Brak organow wykonawczych sprawia, ze wszelkie decyzje, w tym finansowe, podejmuja organy administracji
panstwowej, ktore s3 z kolei bezposrednio odpowiedzialne przed prezydentem.

Gtowne zatozenia reformy. Celem zmian jest doprowadzenie do rzeczywistej decentralizacji wiadzy
i przekazanie kompetencji — wraz z odpowiednimi funduszami — przedstawicielom spotecznosci lokalnych. Organy
wladzy wykonawczej bylyby wyfaniane przez rady pochodzace z wyboréw. Administracja panstwowa ma natomiast
petni¢ jedynie funkcje kontrolne.

Potrzebe decentralizacji dostrzegaja wszystkie sity polityczne. Przeprowadzenie reformy wymaga zmian
w ustawie zasadniczej, do czego konieczne jest uzyskanie 2/3 gloséw w Radzie Najwyzszej. Dyskusja toczy sie nad
roztozeniem akcentdéw: czy wigcej uprawnien nalezy nadaé regionom, czy samorzadom lokalnym? Doswiadczenia
innych panstw pokazuja, ze silne regiony nie tylko umiejetnie wykorzystuja fundusze wiasne, ale tez jako wazny
element polityki regionalnej UE moga zyska¢ duze srodki z zewnatrz. Jednak w przypadku Ukrainy szersze uprawnienia
dla regionéw moga oznacza¢ umacnianie wiadzy oligarchéw oraz dazenie do autonomii.

Gtéwnym wyzwaniem jest przypisanie nizszym szczeblom administracji nie tylko kompetencji, ale tez zrodet
finansowania. W tej chwili jednostki samorzadu terytorialnego (JST) wypracowany zysk oddaja do stolicy, nastepnie
obwody i rejony co roku negocjuja wysokos¢ dotacji z rzadem, hromady zas — z rejonami. Projekt zakiada
np. zwigkszenie czesci drugiego koszyka w lokalnych budzetach do 30%. Wchodzityby tu m.in.: cze$¢ podatku od
dochoddéw osobistych (do 25%), cze$¢ podatku dochodowego od przedsigbiorstw (powiekszona z 10% do 25%),
a takze — w catosci — podatek od ziemi i od oséb samozatrudnionych. Obecnie przeprowadza sig¢ symulacje finansowe,
ktére pomoga wypracowa¢ model zapewniajacy samowystarczalnos¢ samorzadow. Jesli chodzi o prerogatywy,
planowane sa rozwiazania oparte o zasade rozdziatu kompetencji miedzy wszystkie szczeble samorzadu, bez zaleznosci
hierarchicznej. Szczegdty regulacji beda opisane w specjalnych ustawach.

W kolejnym etapie reformy zmieni si¢ podziat terytorialny. Niezmieniona pozostanie liczba i granice obwodow.
Zmniejszy sie liczba nizszych JST — obecne 12 tys. hromad $wiadczy o bardzo duzym rozproszeniu, zwilaszcza ze
92% z nich ma ponizej 3000 mieszkancéw, a | 1% ponizej 500. Rzad planuje ograniczy¢ liczbe tych jednostek do
ok. 1500. Mniej ma by¢ takze rejonéw — ok. 100. W tym celu przygotowano dwie ustawy, z ktérych pierwsza ma
sktoni¢ JST do faczenia sig, a druga do wspotpracy. Najwazniejsze jest jednak opracowanie systemu zachecajacego do
faczenia si¢ hromad, a takze kampanii informacyjnej, wyjasniajacej koniecznos¢ zmniejszenia liczby JST oraz
podkreslajacej korzysci z nowego podziatu terytorialnego, ktéry na pewno bedzie budzit kontrowersje, zwlaszcza
w spotecznosciach tracacych samodzielny status.

Whioski i rekomendacje. Przygotowanie i wdrozenie reformy bedzie diugim procesem, wymagajacym
duzych naktadéw organizacyjnych i finansowych. Ukrainski rzad, uznajac doswiadczenia Polski za godne nasladowania,
zwrocit sie do niej o pomoc. Polska od kilku miesiecy wspomaga Ukraine grupa ekspercka oraz opracowuje program
stazy i szkolen dla przedstawicieli mediow oraz urzednikoéw samorzadowych. Aby osiagna¢ trwaty efekt, nalezy
podobne dziatania prowadzi¢ jeszcze przez wiele lat. Istotna bedzie tu pomoc finansowa UE. Obecna dyskusja nad
nowa forma Partnerstwa Wschodniego jest dobra okazja do stworzenia specjalnego instrumentu wsparcia dla krajow,
ktére rozpoczely proces decentralizacji. Program skierowany do samorzadéw powinien umozliwia¢ dofinansowywanie
projektéw wspomagajacych zmiany, przekazywanie wiedzy i doswiadczen innych krajow oraz szkolenia i staze dla
urzednikow.

Wybér nowych reprezentantdow spotecznosci lokalnych nie zagwarantuje powodzenia reformy, jesli na nowo
nie zdefiniuje sie ich roli. Wielu urzednikoéw, zgodnie z przyzwyczajeniami, wciaz traktuje petentow jako intruzow.
Niski jest tez poziom ich edukacji i wiedzy. Niezbedne wiec beda szkolenia i staze z dziedziny zasad samorzadnosci.
Inny powazny problem to korupcja wsréd urzednikéow. Do walki z nig konieczne beda odpowiednie regulacje,
np. zakaz faczenia funkcji publicznych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Jednak najwazniejsza jest zmiana
postawy i mentalnosci, wymagajaca czasu i wielu staran.

Pomimo pospiechu, w jakim przygotowywana jest reforma, i trudnej sytuacji w kraju, wola polityczna oraz
oczekiwanie zmian w spofeczenstwie pozwalaja mie¢ nadziejg, ze decentralizacja wtadzy si¢ powiedzie. Nie nalezy
zapomina¢ o dziataniach edukacyjnych i promocyjnych. Rzad powinien opracowa¢ kampanie informacyjna
przedstawiajaca zyski z reformy — przede wszystkim lepiej funkcjonujace, bardziej przyjazne dla mieszkancow miasta
i wsie, w ktorych o funduszach nie bedzie decydowat Kijow, lecz wybrani przedstawiciele spotecznosci lokalnej,
a kazdy z regionéw bedzie miat wiasne srodki, pochodzace m.in. z podatkow.

Ukraine czeka jeszcze dlugi okres przygotowywania i wdrazania szczegétowych ustaw i regulacji. Istotne jest
wsparcie ekspertéw z innych krajow, ale najwieksze wyzwanie stoi przed specjalistami i urzednikami ukrainskimi.
Trudne bedzie zwlaszcza doprowadzenie do zmniejszenia liczby JST. Regulacje zachgcajace mate wsie i miasteczka do
faczenia si¢ w wieksze jednostki moga sie okazac¢ niewystarczajace. Druga potowa 2015 r. moze si¢ okaza¢ zbyt
kréotkim terminem ograniczenia obecnej liczby hromad z 12 000 do 1500. Potrzebne moga byé¢ inne rozwiazania
i dtuzsza perspektywa czasowa.



