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Ukraina:
reforma samorzadowa przyspiesza powoli

Adriana Skorupska, Piotr Koscinski

Reforma samorzqdowa miata by¢ jednym z priorytetow ukrainskiego rzqdu. Pomimo deklaracji nowo
wybranego prezydenta i partii politycznych, a takze wsparcia miedzynarodowego, tempo zmian jest
powolne. Istotne jest, by za deklaracjami poszly bardziej zdecydowane dziatania ukrairiskich wtadz.
Unia Europejska, poza pomocq eksperckq, powinna ktas¢ wiekszy nacisk na przygotowanie
przedstawicieli wiadz i spofecznosci lokalnych do reformy, m.in. poprzez programy szkoleniowe dla
urzednikéw i dziataczy samorzqdowych.

Po dziesigciu miesigcach od rozpoczecia prac nad reforma wigkszos¢ zmian pozostaje jeszcze w sferze planéw.
Gfoéwne zatozenia reformy rzad przyjat w kwietniu 2014 r., a w lipcu Rada Najwyzsza Ukrainy rozpoczeta debate nad
projektem zmiany konstytucji, wprowadzajacym decentralizacje wiadzy.

Punktem wyjscia do dyskusji byta obecna sytuacja, w ktorej — poczawszy od najnizszego szczebla, tzw. gromad
(czyli miast i wsi), poprzez rejony, po szczebel najwyzszy, czyli obwody — funkcjonuja co prawda lokalne rady, ale poza
miastami pozbawione s3 organéw wykonawczych. Zamiast nich w wiekszosci jednostek terytorialnych dziataja lokalne
administracje panstwowe, z szefami mianowanymi w Kijowie. Jednostki te nie dysponuja wiasnymi finansami. Podatki
odprowadzane sa do budzetu panstwa, a lokalne wiadze negocjuja corocznie wysoko$¢ dotacji'.

Potrzebna jest reforma, ktéra faktycznie doprowadzi do utworzenia samorzadéw majacych odpowiednie
kompetencje, organy wykonawcze i samodzielne budzety. Jednak mimo poparcia dla tej idei, ugrupowania polityczne
roznia sie co do szczegdtow reformy, np. czy podstawowym szczeblem samorzadowym maja by¢ gromady czy rejony,
a takze jaki moze by¢ wptyw rzadu na samorzady. Jak dotad udato sie jedynie wprowadzi¢ w Kodeksie podatkowym
zmiany faktycznie zwigkszajace samodzielno$¢ finansowa wiadz lokalnych. Przedtem takie mechanizmy nie
funkcjonowaty, nie wiadomo wigc, jaki bedzie efekt ich zastosowania. Nie ma rowniez systemu kompensagii
w przypadku biedniejszych regionow.

Przyjeto tez ustawe o dobrowolnych stowarzyszeniach najnizszych jednostek terytorialnych. Jak niedawno
oswiadczyt byty wicepremier ds. reformy samorzadowej, a obecnie szef parlamentu Wotodymyr Hrojsman, do
wrzesnia wprowadzone zostang zmiany w konstytucji, a w pazdzierniku odbylyby si¢ wybory lokalne, juz do zupetnie
nowych samorzaddéw, z innymi niz dotad uprawnieniami. Hrojsman potwierdzit, ze przyjety model begdzie bardzo
zblizony do polskiego (na nizszych szczeblach samorzady, na wyzszych — administracja rzadowa i samorzadowa).

Pierwsze kroki: finanse i taczenie gromad. Zmiana liczby i wielkosci jednostek terytorialnych i zasad
funkcjonowania ich wiadz okazata sie politycznie trudna do przeprowadzenia, wymaga tez poprawek do konstytuciji.
W pierwszej kolejnosci podjeto wiec kwestie finansowe.

Pod koniec grudnia 2014 r. Rada Najwyzsza uchwalifa poprawki do Kodeksu podatkowego. Zgodnie z nimi
wsie, osiedla i miasta szczebla rejonowego otrzymaja 100% wptywow z kilku podatkéw, w tym akcyzowego i tzw.
jednolitego (od samozatrudnionych i osob fizycznych stosujacych uproszczone zasady podatkowe), z opfat
turystycznych, opfat za parkowanie, ustugi administracyjne, licencje i meldunek, a takze z kar administracyjnych.
Ponadto gromady przejma m.in. 25% podatku ekologicznego oraz 10% podatku od dochodéw przedsigbiorstw.
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Ministerstwo Finansow twierdzi, ze faczna wysokos¢ lokalnych budzetéw w 2015 r. wyniesie 266,9 mld UAH
(39,2 mid PLN), czyli 20,6% wiecej niz w 2014 r. Udziat budzetéow lokalnych w skonsolidowanym budzecie
wzrosnie do 54,6% wobec 52,1% w 2014 r. Tymczasem nowy model finansowania wiadz lokalnych to (w ramach
tej kwoty) 22,7 mld UAH (3,34 mld PLN) za wykonywanie zadan nalezacych do panstwa. W efekcie gromady beda
mialy znacznie wigksze mozliwosci niz dotad, cho¢ nie wiadomo, czy zdotaja wdrozy¢ wszystkie mechanizmy
przewidziane nowym prawem.

Na Ukrainie trwa dyskusja o zmniejszeniu liczby gromad i ich wzmocnieniu. Jest ich obecnie 10,5 tys.,
a najmniejsze licza zaledwie 500 mieszkancow i nie s3 w stanie petni¢c powierzonych im funkgji. Istnieje projekt
zmniejszenia liczby gromad do 2,5 tys., ale sprzeciwia sie temu czes$¢ ugrupowan politycznych (np. Batkiwszczyna Julii
Tymoszenko). 5 lutego Rada Najwyzsza przyjeta wiec ustawe o dobrowolnych stowarzyszeniach gromad — wsi, miast
i osiedli. Takie stowarzyszenia musza by¢ jednolite terytorialnie i funkcjonowac¢ w ramach jednego obwodu, a decyzja
o ich utworzeniu powinna uwzgledniaé¢ czynniki historyczne, etniczne i kulturalne. O zatozeniu stowarzyszenia beda
decydowac¢ wiadze obwodow na wniosek lokalnych wiadz. Nowe jednostki beda wybiera¢ swoje wiadze, ktére
przejma uprawnienia dotychczasowych samorzadéw. W razie zbyt matego odzewu gromad na mozliwosc¢ taczenia sie
w wieksze jednostki nie wyklucza si¢ opracowania w pozniejszym czasie systemu zachet. Dzieki temu beda mogty
powstac silne, wieksze gromady — odpowiedniki polskich gmin. Nie wiadomo natomiast, co stanie sie z jednostkami,
ktére pozostana poza ich granicami, a zwilaszcza pojedynczymi gromadami, ktore nie zechca sie przylaczyé do
stowarzyszen. Trudno tez powiedzie¢, czy stowarzyszenia beda podstawa do utworzenia — juz wskutek zmiany
konstytucji — nowego systemu podziatu administracyjnego.

Gtowne przeszkody: wojna i brak tradycji samorzadowych. Najwigksza przeszkoda w debacie na temat
potrzeby wzmocnienia kompetencyjnego i finansowego regionéw i innych jednostek terytorialnych jest wojna na
wschodzie kraju oraz zadania wspieranych przez Rosje separatystow. W zasadniczy sposob wplywaja one zwtaszcza na
stosunek ukrainskich politykow do kompetencji obwodow.

Do tej pory Ukraina zdecydowanie podkreslata swoja unitarnos¢. Nawet Autonomiczna Republika Krymu miata
dos¢ ograniczone kompetencje. Teraz szerokiej autonomii (jesli nie niepodlegtosci) zadaja separatysci w Donbasie.
Dla tego regionu niewystarczajaca moze by¢ formufa zblizona do polskiego wojewddztwa. Wspierajaca separatystow
Rosja domaga sie federalizacji Ukrainy, czemu Kijow zdecydowanie sie sprzeciwia. Obawa przed zbyt duzymi
kompetencjami dla obwodéw moze zahamowac reforme. Chodzi zreszta nie tylko o Donbas, ale i o inne regiony
rosyjskojezyczne, np. obwdd charkowski, a takze Zakarpacie z liczaca sie¢ mniejszoscia wegierska.

S3 réwniez inne, strukturalne problemy. Wciaz brakuje zrozumienia idei samorzadnosci wsréd znacznej czesci
spoteczenstwa. Po ponad potwieczu rzadzonej przez komunistow Ukrainskiej SRR i latach funkcjonowania
w niepodlegtej, ale scentralizowanej i oligarchicznej Ukrainie, lokalne spotecznosci zmuszone s3 o wszystko prosic
Kijéw, brak im poczucia odpowiedzialnosci za wiasna wie$ czy miasto, powszechne jest przyzwolenie na korupcje
i taczenie stanowisk publicznych z dziatalnoscia gospodarcza. Dotychczasowa, kilkunastoletnia juz zagraniczna pomoc
dla decentralizacji na Ukrainie okazata sie mato skuteczna. Odbyto sie wiele konferencji i spotkan, powstato wiele
opracowan pokazujacych doswiadczenia innych panstw, rekomendujacych rozwiazania dla Ukrainy. Przedstawiciele
ukrainskich samorzadéw brali udziat w licznych szkoleniach i projektach unijnych. Wielu z nich rozumie potrzebe
i konsekwencje zmian. To jednak niekoniecznie dotyczy politykow w Kijowie i urzedow centralnych, obawiajacych sie
oddania wtadzy w rece politykdw lokalnych.

Jak wesprze¢ reforme? Decentralizacji nie uda si¢ przeprowadzi¢ w ciagu kilku miesigcy. Reformie
samorzadowej musza towarzyszy¢ nie tylko zmiany w finansach, ale tez przede wszystkim przeniesienie jasno
okreslonych kompetenciji, regulacje antykorupcyjne oraz powotanie korpusu urzednikéw o charakterze polskiej stuzby
cywilnej. Dobrowolne zrzeszanie si¢ najmniejszych jednostek nie rozwiaze tez zapewne problemu zbyt duzej liczby
bardzo stabych gromad. Konieczne jest opracowanie dodatkowego systemu zachet do taczenia sie¢ w wigksze jednostki
lub podjecie decyzji o ustawowej likwidacji czesci z nich. Unia Europejska, w tym Polska, powinna przekonywaé wiadze
w Kijowie do jak najszybszego przeprowadzenia zmian w kierunku decentralizacji panstwa, jako korzystnej dla kraju
chocby dlatego, ze wymuszajacej na wiadzach lokalnych oszczedne gospodarowanie srodkami.

Potrzebna jest tez lepsza koordynacja dziatan réznych panstw i dawcow pomocy w zakresie wsparcia reformy
samorzadowej. Dotychczas wiele Srodkéw wydano na rézne ekspertyzy zewnetrznych specjalistow, a za mato na
edukacje ukrainskich specjalistow, ktorzy beda odpowiada¢ za decentralizacje zaréwno na poziomie legislacyjnym, jak
i praktycznym. Wskazane jest opracowanie systemu szkolen i stazy, ktéry lepiej niz dotychczas zaspokajatby potrzeby
zapoczatkowanego procesu decentralizacji i przygotowywat do tworzenia lokalnych planéw rozwoju, planowania
budzetéw czy wykorzystania podatkéw. Istotne sa zaréwno program oraz dobér uczestnikow, jak i pézniejszy nadzor
nad zastosowaniem zdobytej wiedzy. Umowa stowarzyszeniowa z UE stwarza warunki do organizowania
i finansowania szkolen dla urzednikéw szczebla centralnego i samorzadowego. Nie ma w niej zapisow dotyczacych
reformy decentralizacyjnej, ale jest tam mowa o doskonaleniu administracji publicznej. UE powinna tez powotac
oddzielny fundusz zewngtrzny na wsparcie oddolnych dziatan na rzecz decentralizacji, takich jak ksztatcenie elit,
polityka informacyjna, wspofpraca z samorzadami innych panstw. Fundusz ten powinien by¢ dostepny dla wszystkich
panstw Partnerstwa Wschodniego chcacych przeprowadzi¢ decentralizacje.



