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Ukraine between the National Imperative of Unitarity
and the European Principle of Decentralisation

This article describes the conceptual principles and analysis of the
decentralisation process in Ukraine, as well as searches for the optimal model of
implementing the decentralisation principles under the conditions of a unitary
state. Possible directions and ways of reforming the management system,
improving the functioning of local government bodies, strengthening the role
of territorial communities and extending their competences are determined.
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Problem decentralizacji jako proces przeniesienia uprawnien wita-
dzy publicznej stat sie dominujacy w ukrainskiej polityce po Rewolucji
Godnosci i obaleniu rezimu autorytarnego. Ten problem zyskiwal na
aktualnosci z jednej strony na tle jednoczenia sie narodu ukrainskie-
go przeciw agresji rosyjskiej i obrony integralnosci terytorialnej pan-
stwa, a z drugiej strony — w kontekscie uswiadomienia koniecznos$ci
optymalizacji relacji miedzy centrum a regionami, przeformatowania
systemu zarzadzania, udoskonalenia funkcjonowania samorzadow,
wzmocnienia roli wspélnot terytorialnych i rozszerzenia kompetencji
organow wiladzy lokalnej w podejmowaniu decyzji o waznym znacze-
niu dla regionu.
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Wydawac by sie moglo, ze nie powinny istnie¢ sprzecznosci miedzy
unitarnoscia jako konstytucyjnie umocowana forma ustroju panstwa
a decentralizacja jako procesem i rezultatem przeniesienia uprawnien
w zakresie zarzadzania i czeSciowego przekazania organom samorza-
du lokalnego. Jednoczesnie poszukiwanie optymalnego modelu decen-
tralizacji, skutecznych sposobéw, form i mechanizmow jej przeprowa-
dzenia w warunkach panstwa unitarnego nadal jest skomplikowane
ze wzgledu na szereg zewnetrznych i wewnetrznych czynnikéw po-
litycznych. Czynnikiem zewnetrznym jest przede wszystkim dazenie
agresywnego sasiada z polnocy do utrzymania Ukrainy w sferze swe-
go imperialnego wplywu, czynnikiem wewnetrznym zas jest obecnosc¢
regionalnych odmiennosci narodowo-kulturowych i spoleczno-gospo-
darczych oraz brak precyzyjnej strategii panstwa w zakresie realizacji
zasady decentralizacji na gruncie krajowym.

Gwalcac prawo miedzynarodowe, lamigc umowy i porozumienia
miedzynarodowe, Federacja Rosyjska dokonala aktu agresji zbrojnej
przeciwko Ukrainie i zaanektowala czeS¢ terytorium naszego pan-
stwa. Nie zaprzestajac zbrojnego wspierania oddzialéw bojowych se-
paratystéw na wschodzie Ukrainy, dokonujac aktow terrorystycznych
i dywersji przeciwko ludnosci cywilnej, Federacja Rosyjska poprzez
masowe falsyfikacje i wykrzywiona interpretacje wydarzen i faktow
w przestrzeni informacyjnej podejmuje systemowe proby prowokowa-
nia konfliktow obywatelskich, dazy do ostabienia potencjatu gospo-
darczego Ukrainy i delegitymizacji jej wladz.

W zwigzku z powyzszym rosyjskie media, politycy i politolodzy
narzucajg ukrainskiemu spoteczenstwu idee tzw. federalizacji skie-
rowanej na dekonstrukcje ustroju panstwowego Ukrainy. Dazenie
do ingerencji w sprawy wewnetrzne niepodleglego panstwa poprzez
domaganie sie wprowadzenia zmian do Konstytucji Ukrainy i prze-
prowadzenia ,federalizacji panstwa” wykazuja takze pierwsze osoby
w Federacji Rosyjskiej’.

Dynamiczne i niestety tragiczne wydarzenia w ostatnim czasie na
Ukrainie spowodowaly powstanie skomplikowanego splotu sprzecz-
nosci, ktérego rozwigzanie jest konieczne dla rozwoju spoteczenstwa.
Na tle tych wydarzen niektorzy ukrainscy politycy zaczeli nawotywac

! Zob. Putin: naSi voennye ,vstali za spinoj” samooborony Kryma, Russkaa sluzba
BBC, 17 IV 2014, http://www.bbc.com/russian/russia/2014/04/140417_putin_phone_
line.shtml [dostep: 9 lipca 2020]; Vladimir Putin: u Ukrainy est' buduSee tol'ko v slucae
federalizacii, Vesti.RU, 17 XI 2014, https://www.vesti.ru/doc.html?id=2129964 [dostep:
9 lipca 2020].
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do federalizacji kraju, nadania tym lub innym regionom ,szczegbélne-
go” statusu itp.

W rzeczywisto$ci zmiany ustroju panstwowego Ukrainy sa nie-
celowe, co wiecej — moga zaszkodzi¢ procesowi integracji spoteczne;j,
jednosci narodowej, mobilizacji w przeciwstawieniu sie agresywnej
polityce naszego sasiada z poéinocy. Ukrainscy badacze? w sposob
przekonujacy udowodnili, ze federalizacja nie tylko nie moze stac sie
sposobem na rozwigzanie aktualnych dla Ukrainy probleméw poli-
tycznych, lecz takze jest sprzeczna z tendencjami ogélnoeuropejskimi
i ogolnoswiatowymi. Bledna jest réwniez teza, ze federalizacja bedzie
sprzyjala procesowi decentralizacji wtadzy, poniewaz federacje moga
by¢ zaré6wno decentralizowane, jak i scentralizowane.

Warto odnotowacé, ze zdecydowana wiekszos¢ panstw Swiata (168)
to sa, podobnie jak Ukraina, panstwa unitarne charakteryzujace
sie takimi cechami podstawowymi jak zasadniczy akt prawny (lub
zbior takich aktow), ktorego przepisy maja nadrzedng moc prawng
na calym terytorium kraju; jedyne dla catego kraju wyzsze organy
wladzy; jednolity system ustawodawstwa; jednolite obywatelstwo; jed-
nolity pieniadz; brak suwerennosci czesci skltadowych panstwa. Do
typu federacyjnego nalezy jedynie okoto 30 panstw. Federacjami sg
przewaznie panstwa, ktérych ustréj uksztalttowat sie w wyniku histo-
ryczno-geograficznego zjednoczenia sie terytoriow. Wsrod 28 krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej federacjami sg tylko trzy. Federacyj-
ny ustrdj panstwa nie jest zatem dominujacy ani w skali Swiatowej,
ani wsrod panstw europejskich.

Nie wytrzymuje krytyki i w sposéb przekonujacy obalana jest teza
o rzekomej stalosci i optymalnosci ustroju federacyjnego parnstwa.
Rzecza naturalna jest to, ze panstwa unitarne nie maja skltonnosci do
zmieniania sie w federacje, albowiem w warunkach braku adekwat-
nych przestanek historycznych, mentalnych i prawnych moéwienie
o federalizacji jest niedorzeczne — ,drobienie” panstwa nie ma pod-
staw wewnetrznych ani prawnych, ani etniczno-terytorialnych. Wta-
Snie z tego powodu, pracujac nad doskonaleniem ustroju panstwo-
wego (terytorialnego), nalezy przyjac¢ jako punkt wyjScia nie opinie

2 Zob. L.M. Sestopalova, Forma derzavnogo ustroi dk matricd social'nogo rozvitku,

,2Forum prava” 2014, nr 1, s. 526-531; Derzavne politicne pravlinna i nacional’na édnist’"
analitiéna dopovid', red. O.M. Majboroda, Kiiv 2017, s. 24-53; U. Sajgorods'kij, Pondtta
»transformacia” ak instrument analizu socialnih zmin, ,Osvita regionu: politologia,
psihologia, komunikacii” 2010, nr 4, s. 51-53; A.S. Matviénko, Politiko-pravovi zasadi
teritorial'noi organizacii derzavi: svitovij dosvid i Ukraina, Institut derzavi i prava im. V.M.
Korec'’kogo NAN Ukraini, Kiiv 2015; M.V. Tulenkov, U.Z. Sajgorods’kij, Politicne upravlinnd
v sucasnomu suspil'stvi, Centr social'nih komunikacij, Kiiv 2011.
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oSciennych podmiotéw stosunkéw miedzynarodowych, tylko to, czy
zmieniony ustroj bedzie zadowalal samo spoleczenstwo ukrainskie®.

Zauwazmy, ze takze wiekszos¢ obywateli Ukrainy popiera ustroj
unitarny i wystepuje przeciw idei federalizacji. Swiadcza o tym wyni-
ki badania socjologicznego przeprowadzonego przez Grupe ,Rating”
(badanie zostalo przeprowadzone we wszystkich regionach Ukrainy,
wlaczajac Krym, w dniach 14-26 III 2014). 64 proc. badanych opo-
wiedzialo sie za zachowaniem ustroju unitarnego Ukrainy. Jedynie
14 proc. poparlo federacyjna forme panstwa. Zwolennicy unitarne;j
Ukrainy liczebnie dominuja nawet w obwodach potudniowo-wschod-
nich. W poludniowej czesci kraju za ustrojem unitarnym opowiedzia-
lo si¢ 44 proc., zas za federacyjnym 22 proc., podczas gdy w czesci
wschodniej — odpowiednio 45 proc. i 26 proc. W regionach zachod-
nich i centralnych idea federalizacji ma praktycznie znikome poparcie
(3 proc. — na zachodzie kraju i 6 proc. w centrum)®.

Nawet obecnie, po dlugotrwatlej i wyczerpujacej konfrontacji zbroj-
nej z agresorem rosyjskim, na obszarach czesci obwodow donieckiego
i luganskiego Ukrainy nadanie temu terytorium statusu podmiotu fe-
deracji (jako jeden z wariantow rozwiazania problemu) poparto jedynie
27 proc. badanych (badanie przeprowadzono w dniach 19 X — 2 XI
2018). Charakterystyczne jest to, ze w przekroju regionalnym wskaz-
niki pozytywnego postrzegania ,federalizacji” jako sposobu na rozwia-
zanie problemu agresji wojskowej koreluja z przekonaniem czesci re-
spondentéw (22 proc.) o tym, ze Rosja nie jest panstwem agresorem
wobec Ukrainy®.

Tendencje odsrodkowe, ktore byly charakterystyczne dla okresu
po 1991 roku i tworzyly niebezpieczenstwo dezintegracji (sytuacja na
Krymie, lokalne referenda na Zakarpaciu i w Donbasie), zostaly prze-
zwyciezone w 1996 roku wraz z uchwaleniem Konstytucji Ukrainy®.
Warto zgodzi¢ si¢ z teza, ze decydujacym argumentem na rzecz zacho-
wania unitarnego, scentralizowanego panstwa byla obiektywna ko-

3 L.M. Sestopalova, Forma derZavnogo ustrot...

* Socopros: naselenie Ukrainy protiv federalizacii strany, Newsland, 6 IV 2014, https://
newsland.com/user/4297677095/content/sotsopros-naselenie-ukrainy-protiv-federa-
lizatsii-strany /4590276 [dostep: 9 lipca 2020].

5 Badanie zostalo przeprowadzone przez Kijowski Miedzynarodowy Instytut Socjologii,
Ukrainskie Centrum Badan Ekonomicznych i Politycznych im. Oleksandra Razumkowa oraz
Grupe Socjologiczna ,Rating” na prébie reprezentatywnej 10 tys. mieszkancéw Ukrainy,
margines btedu wynosi nie wiecej niz 1 proc. Socopros: naselenie Ukrainy protiv federalizacii
strany...

¢ Konstitucia Ukraini, Verhovna Rada Ukraini, https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/254%D0%BA /96-%D0%B2%D1%80#Text [dostep: 9 lipca 2020].
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nieczno$¢ wzmocnienia uzyskanej niepodleglosci w warunkach dosc¢
sprzecznego etapu konczacego poczatkowy okres instytucjonalizacji
wladzy panstwowej’.

Ogloszenie Ukrainy panstwem unitarnym (art. 2), okreslenie sta-
tusu Autonomicznej Republiki Krym (rozdz. X) i zasad samorzadu lo-
kalnego (rozdz. XI) czeSciowo rozwigzaly problem procesoéw dezinte-
gracyjnych®. Jednocze$nie wzmocnienie roli administracji lokalnych
w sprawowaniu wtadzy panstwowej i orientacja terenowych oddziatow
centralnych organéw wiadzy wykonawczej (ministerstw, komitetow
panstwowych itd.) w dziatalnosci zarzadczej przede wszystkim na Ki-
jow z biegiem czasu doprowadzily do utworzenia dos¢ mocnego pionu
administracyjnego z centrum podejmowania decyzji (W tym nawet tych
o charakterze lokalnym) w stolicy. W swojej istocie system administra-
cyjny panstwa w wielu aspektach powielal system radziecki i niewiele
roznit sie od tego istniejacego w czasach USRR, kiedy to sekretarz par-
tyjny sprawowal faktyczna wladze w obwodzie, rejonie, miescie.

Probe zreformowania stosunkéw miedzy centrum a regionami
dokonano na poczatku pierwszej dekady XXI wieku, nie przyniosta
ona jednak oczekiwanych skutkéow — dzwignie wplywu na podejmo-
wanie decyzji pozostaly w rekach przewodniczacych administracji
panstwowych. Druzgocacej porazki doznala zainicjowana przez ,po-
stpomaranczowe” wladze idea reformy terytorialno-administracyjne;j
(2005). Sprzeciw wobec sztucznego, nieskonceptualizowanego proce-
su scalania jednostek administracyjnych i przymusowego jednoczenia
miejscowosci wiejskich wyrazily nie tylko wladze obwodéw i rejonow,
przeciwni byli takze sami mieszkancy. Proba reformy skonczyla sie
tak samo szybko, jak sie rozpoczeta. Ta proba zreformowania ustro-
ju terytorialno-administracyjnego okazala sie dos¢ podatna na odbior
spoteczny i skonczyla sie niepowodzeniem wlasnie z tego powodu, ze
zostala narzucona odgornie. Prawdopodobnie kierunek tej reformy,
podobnie jak wielu innych, miat by¢ przeciwny — ksztaltowany oddol-
nie. Tylko w takich warunkach projekt decentralizacji moégt stac¢ sie
czynnikiem integrujacym spolteczenstwo, jednoczacym wysitki wiadz
i spoleczenstwa obywatelskiego w celu optymalizacji tego procesu
i osiagniecia skutecznych wynikow. To wlasnie z tego powodu dazenie
do kolejnego przezwyciezenia ,wszechwladztwa” pionowej struktury
wladzy znalazlo odzew wsroéd spoleczenstwa.

7 A.S. Matviénko, Politiko-pravouvi zasadi...; Administrativno-teritorial'nij ustrij Ukraini.
Problemni pitannd ta mozlivi varianti ih viriSennd, zag. red. V.G. Acuba, Kiiv 2003.
8 Konstitucia Ukraini...
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Warto zauwazy¢, ze Ukraina jako pierwszy kraj w przestrzeni
postradzieckiej po panstwach battyckich zdecydowala sie na wdro-
zenie reformy decentralizacji. Do jej przeprowadzenia niezbedna byla
wola polityczna, gdyz dos¢ ciezko bylo zrezygnowac z zasad zarzadza-
nia, ktore od dekad panowaly na obszarze kraju i pozwalaly na kon-
trole praktycznie wszystkich sfer Zycia publicznego, przede wszystkim
podziatu srodkow budzetowych.

W dniu 1 kwietnia 2014 roku Gabinet Ministréw Ukrainy zatwier-
dzit Koncepcje reformowania samorzqdu lokalnego i terytorialnej orga-
nizacji wtadzy na Ukrainie’. Przewidywala ona utworzenie instytucji
bezposredniego sprawowania wladzy przez obywateli, warunkéw do
zaspokajania interesow obywateli na odpowiednim terytorium oraz
zagwarantowania im skutecznego swiadczenia uslug publicznych
poprzez optymalny podzial kompetencji miedzy organy samorza-
du lokalnego a organy wladzy wykonawczej na réznych szczeblach
ustroju terytorialno-administracyjnego na zasadach subsydiarnosci
i decentralizacji. We wspomnianym dokumencie wladze wyrazaja ko-
niecznos$¢ angazowania mieszkancow w proces podejmowania decy-
Zji i sprzyjania rozwojowi form bezposredniego sprawowania wladzy
przez obywateli.

W Koncepcji odnotowywano, ze obecnie system samorzadu lo-
kalnego nie zaspokaja potrzeb spoleczenistwa. Funkcjonowanie jego
organow w wiekszosci wspolnot terytorialnych nie zapewnia tworze-
nia i utrzymywania korzystnego srodowiska zycia niezbednego do
wszechstronnego rozwoju osoby, jej samorealizacji, ochrony jej praw
oraz Swiadczenia przez organy samorzadu lokalnego i tworzone przez
nie instytucje i organizacje wysokiej jakosci ustug administracyjnych,
spotecznych i innych dla mieszkancéw na odpowiednich terytoriach.
To wlasnie na rozwiagzanie tych probleméw ukierunkowana zostata
reforma decentralizacyjna.

Realizacje Koncepcji zaplanowano na lata 2014-2017. Juz na eta-
pie przygotowawczym (2014) przewidywano: wprowadzenie zmian do
Konstytucji Ukrainy w zakresie utworzenia organéow wykonawczych
rad obwodowych i rejonowych oraz podzialu kompetencji miedzy
nimi; przyjecie aktow legislacyjnych w zakresie wprowadzenia me-
chanizmu bezposredniego sprawowania wladzy przez obywateli; stwo-

9  Pro shvalenna Koncepcii reformuvannd miscevogo samovraduvannd ta teritorial'noi
organizacii vladi v Ukraini. Rozporadzenna Kabinetu Ministriv Ukraini vid 1 IV 2014 r.,
nr333-r., Verhovna Rada Ukraini, http: / /zakon5.rada.gov.ua/laws/show/333-2014-%D1%
80 [dostep: 9 lipca 2020].
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rzenie podstawy prawnej do realizacji prawa wspoélnot terytorialnych
do dobrowolnego laczenia sie, przy czym przewidziane jest nadanie
wsparcia ze strony panstwa dla zjednoczonych wspoélnot w ciagu pie-
ciu lat po utworzeniu w celu poprawienia infrastruktury swiadczenia
ustug i dostepnosci transportowej; stworzenie podstawy prawnej do
realizacji prawa wspolnot terytorialnych, do wspoétpracy na zasadach
kooperacji w zakresie zasobéw i organizacji oraz otrzymania wsparcia
panstwowego dla realizacji projektow takiej wspolpracy; legislacyjne
uregulowanie nowego systemu ustroju terytorialno-administracyjne-
go; przeprowadzenie modelowania jednostek administracyjno-teryto-
rialnych w regionach oraz opracowanie projektow aktéw normatyw-
nych niezbednych do zakonczenia tworzenia nowego systemu ustroju
terytorialno-administracyjnego itd.

Drugi etap realizacji Koncepcji (zaplanowany na lata 2015-2017)
przewidywatl m.in.: ujednolicenie i standaryzacje ustug publicznych
Swiadczonych dla mieszkancéw przez organy samorzadu lokalnego
i organy wladzy wykonawczej z uwzglednieniem zasad maksymalnej
dostepnosci ushug dla konsumentéow oraz okreslenie na ptaszczyznie
prawnej warunkéw do ich wlasciwego finansowania; przeprowadzenie
instytucjonalnej reorganizacji organéw samorzadu lokalnego i lokal-
nych organoéw wladzy wykonawczej na nowej podstawie terytorialnej;
przeprowadzenie wyborow lokalnych z uwzglednieniem zreformowa-
nego systemu organéw samorzadu lokalnego; poprawienie systemu
planowania obszaréw wspoélnot terytorialnych, rozwiazanie kwestii
zapewnienia dla nowo utworzonych wspolnot terytorialnych map za-
gospodarowania i generalnych planéw zagospodarowania.

Pomimo faktu, ze termin realizacji (dotychczas obowiazujacej)
Koncepcji reformowania samorzadu lokalnego i terytorialnej organi-
zacji wladzy na Ukrainie okreslony przez Gabinet Ministrow uply-
nal juz w roku 2017, nie zloZono Zzadnego publicznego sprawozdania
dotyczacego jej wdrozenia lub koniecznosci przedluzenia terminu
realizacji.

Uchwalona przez rzad Ukrainy Koncepcja miata staé sie czesScia
skltadowa innego waznego aktu normatywnego — Paristwowej strategii
rozwoju regionalnego na okres do 2020 roku przyjeta uchwala Gabi-
netu Ministréw Ukrainy po czterech miesiacach — w sierpniu 2014
roku!?, ale dokument ten nie zawieral nawet wzmianki o Koncepcji.

10 Pro zatverdzennda Derzavnoi strategii regional'nogo rozvitku na period do 2020 roku.
Postanova Kabinetu Ministriv Ukraini vid 6 serpna 2014 r., nr 385, Verhovna Rada Ukraini,
http:/ /zakon3.rada.gov.ua/laws/show/385-2014-%D0%BF [dostep: 9 lipca 2020].
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Symptomatyczne jest takze uzasadnienie koniecznosci przyjecia
uchwaly rzadowej, na mocy ktorej zostata uchwalona Paristwowa
strategia. Ta koniecznos¢, jak zaznaczono w dokumencie, uzasadnio-
na jest: 1) uplywem terminu realizacji Paristwowej strategii; 2) zmiang
zewnetrznych i wewnetrznych warunkoéw rozwoju regionéw w ciagu
ostatnich siedmiu lat; 3) potrzeba synchronizacji z cyklami planowa-
nia i cyklami budzetowymi UE z uwzglednieniem wplywu urbanizacji,
wyludnienia obszaréow wiejskich, miedzynarodowych przeplywow sity
roboczej oraz kryzysu finansowo-gospodarczego. Oczywiscie opraco-
wanie strategii rozwoju tak waznej sfery dziatalnosci polityczno-admi-
nistracyjnej mialo by¢ uzasadnione nie zakonczeniem okresu realizacji
poprzedniej uchwaty rzadowej (analiza wykonania ktoérej, nawiasem
mowiac, nie stala sie przedmiotem debaty publicznej), lecz konieczno-
Scia wyznaczenia celow strategicznych rozwoju regionalnego.

Realizacja Paristwowej strategii zaplanowana zostala na dwa
okresy. Pierwszy obejmowal lata 2014-2016, natomiast drugi — lata
2017-2020. Zrozumiate jest, ze skutecznosé tego dokumentu bedzie
mozna oceni¢ dopiero w przysztosci. jednoczesnie warto odnotowac,
ze Ukraina juz ,zakonczyla” realizacje pierwszego etapu wdrozenia
i zbliza sie do zakonczenia drugiego etapu (2017-2020), ktory przewi-
duyje realizacje licznych konkretnych dziatan i osiggniecie dokltadnie
okreslonych ,zakladanych wartosci wskaznikow”. Przyktadowo, po re-
alizacji pierwszego etapu (do 2016), zgodnie z zakladanymi wartoscia-
mi wskaznikow, na ktorych osiagniecie ukierunkowana jest strategia,
mial nastapi¢ wzrost szeregu wskaznikow rozwoju spoteczno-gospo-
darczego, m.in.:

o wartos¢ PKB per capita wg parytetu sily nabywczej miata wzro-
sngc¢ (w porownaniu do 2012 roku) z 32 002 do 43 395 hrywien, czyli
0 35,6 proc.!!;

e realny dochod per capita mial wzrosnaé (w poréwnaniu do 2013
roku) z 25 206 do 28 129 hrywien, czyli o 2923 hrywien (11,6 proc.);

e w ciggu lat 2015-2016 oczekiwano wzrost bezposrednich inwe-
stycji zagranicznych o 66 USD per capita (Srednio o 5 proc. w skali
kraju, podczas gdy na przyklad w obwodach charkowskim oraz iwa-
nofrankiwskim wartosci te mialy wzrosnaé¢ odpowiednio o 62,9 proc.
i 14,9 proc.);

1 Tu i dalej obliczenia na podstawie: Derzavna strategia regional'nogo rozvitku na
period do 2020 roku. Dodatok 5, Verhovna Rada Ukraini, http://zakon3.rada.gov.ua/laws/
show/385-2014-%D0%BF [dostep: 9 lipca 2020].



Ukraina miedzy narodowym imperatywem unitarnosci... 107

e zakladano, ze warto$S¢ eksportu towarow per capita wzrosnie
0 319 USD, czyli o0 22,9 proc.;

e do konca 2016 roku liczba Srednich przedsiebiorstw miata wzro-
snac o 25 proc., a liczba matych przedsiebiorstw o 11,8 proc.;

e planowano zwiekszenie udzialu sprzedazy produktéw innowa-
cyjnych o 63,6 proc.;

® 0 26,6 proc. mialo wzrosnac¢ Srednie miesieczne wynagrodzenie
nominalne;

e 0 7 proc. mialy wzrosna¢ wskazniki liczby lekarzy wszystkich
specjalnosci na 10 tys. mieszkancow;

e wspolczynnik objecia dzieci wychowaniem przedszkolnym na te-
renach wiejskich i miejskich w poréwnaniu do poczatkowego 2012
roku miat wzrosna¢ odpowiednio o 13,2 proc. i 2,8 proc.

Ponadto planowano istotne zwiekszenie gestosci utwardzonych
drég publicznych, oczekiwano spadku stopy bezrobocia, zmniejszenia
Smiertelnosci mieszkancow itp.

Nawet pobiezna analiza tresci strategii rozwoju kluczowego kie-
runku reform w obecnych warunkach spoteczno-politycznych wy-
wotuje watpliwosci co do mozliwosci osiagniecia zakladanych celow
i wskaznikow. Spadek gospodarczy na tle agresji zbrojnej, wzrost in-
flacji, permanentny kryzys systemu bankowego kraju, wzrost stawek
za media oraz ushugi komunalne i telekomunikacyjne jak dotad nie
daja podstaw do oczekiwania, ze zakladane w Paristwowej strategii
rozwoju regionalnego wskazniki zostana osiagniete w zaplanowanym
terminie.

Innymi stowy, nalezy przyznaé, ze zrozumiale, systemowe, uza-
sadnione zasady i sposoby kompleksowego rozwiazania problemu de-
centralizacji nie zostaly zaproponowane. Zaistnialo natomiast realne
niebezpieczenstwo, ze wobec braku wywazonej polityki regionalnej
i skutecznych dziatlan na rzecz wzmocnienia samorzadu lokalnego
kompleksowe reformowanie tej waznej sfery administracji publicznej
moze by¢ dokonywane wylacznie ze wzgledow politycznych. ,Decen-
tralizacja” jako proces i wynik transformacji, jako kompleksowe zjawi-
sko (ktorego niezbednymi sktadowymi sa analiza i prognoza politycz-
na, zdefiniowanie skutecznych kierunkéw dziatalnosci i opracowanie
konsekwentnego, konstruktywnego i racjonalnego planu przedsie-
wzied itp.) nie stala sie bowiem, jak dotad, przedmiotem wszechstron-
nego badania naukowego i praktycznego wdrozenia. To wlasnie z tego
powodu zaré6wno badania naukowe, jak i praktyka staja przed ko-
niecznos$cia systemowej, wszechstronnej analizy istoty, tresci i form
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decentralizacji oraz opracowania sposobow jej kompleksowego prze-
prowadzenia skierowanych na zapobieganie biurokracji i woluntary-
zmowi w tej kwestii.

Koncepcja decentralizacji, w opinii ukrainskich badaczy!?, zawie-
ra caly szereg ryzyk spowodowanych przede wszystkim decentraliza-
cja budzetu, ktéra moze: minimalizowaé¢ skutecznos¢ kontroli wiadz
centralnych nad procesem budzetowym na poziomie lokalnym; po-
glebia¢ zréznicowanie pozioméw rozwoju regionéw; sprzyjaé¢ wzrosto-
wi korupcji w przypadku, gdy konkurencja polityczna na poziomie
lokalnym bedzie ograniczona; powodowac zwieckszenie wydatkéw na
Swiadczenie ushug spolecznych na malych obszarach!3. Poza tym na-
lezy uwzglednic¢ juz istniejaca dysproporcje w poziomach rozwoju re-
gionow i wspolnot terytorialnych. Szczegolna uwage nalezy zwroéci¢ na
przezwyciezenie korupcji w funkcjonowaniu organéw samorzadu lo-
kalnego. Doswiadczenia swiatowe wskazujg na niecelowos¢ przepro-
wadzenia procesow decentralizacji w warunkach wysokiego poziomu
korupcji'*.

Warto odnotowacd, ze wiedza Ukraincow w zakresie reformy decen-
tralizacji pozostaje na do$é¢ niskim poziomie. Swiadcza o tym wyniki
badan ankietowych przeprowadzonych przez Fundacje ,Demokratycz-
ne Inicjatywy” i Kijowski Miedzynarodowy Instytut Socjologii w latach
20161 2017'5. Wyniki badan'® zaprezentowano w tabelach 1-3.

Najwiecej wiedza o reformie w centralnej czeSci kraju (ogédlem
87 proc.), najmniej — na poludniu Ukrainy (69 proc.). Wiekszos¢ Ukra-
incow (42 proc.) pozytywnie odbiera sama idee decentralizacji. Nega-
tywny stosunek do dzialalnosci wiladz w tej sferze ma 27 proc. ba-
danych (tabela 2). Najwiecej zwolennikow reformy jest na zachodzie

12 O. Kuhlenko, R. Fedorak, S. Nevmerzicka, Problemi decentralizacii vladi u mezZah
regional'not politiki Ukraini, ,Derzavne upravlinna: udoskonalenna ta rozvitok” 2017, nr 2,
http:/ /www.dy.nayka.com.ua/?op=18&2z=1028 [dostep: 9 lipca 2020].

13 G.V. Voznak, Perevagi ta riziki budzetnoi decentralizacii: teoretiko-metodologicni
aspekti, ,Problemi ekonomiki” 2015, nr 2, s. 253-257.

14 0. Kuhlenko, R. Fedorak, S. Nevmerzic'ka, Problemi decentralizacji...

15 Gromads'ka dumka naselenna Sodo reformi decentralizacii. Pres-reliz, Fond ,Demo-
kratiéni iniciativi” im. II'ka Kuéeriva, 24 VII 2017, https://dif.org.ua/article/gromadska
-dumka-naselennya-shchodo-reformi-detsentralizatsii [dostep: 9 lipca 2020].

16 Ogolnokrajowe badanie ankietowe mieszkancéw Ukrainy zostalo przeprowadzone
przez Fundacje ,Demokratyczne Inicjatywy” im. Ilka Kuczeriwa wspoélnie ze stuzba socjolo-
giczna Centrum Razumkowa w dniach 9-13 VI 2017 r. we wszystkich regionach Ukrainy
z wyjatkiem Krymu i okupowanych czesci obwodéw donieckiego i tuganskiego. Badania
przeprowadzono na grupie 2018 ankietowanych w wieku od 18 lat, btad préoby nie prze-
kracza 2,3 proc. Wykorzystano réwniez wyniki badania ankietowego przeprowadzonego
przez Fundacje ,Demokratyczne Inicjatywy” i Kijowski Miedzynarodowy Instytut Socjologii
w sierpniu 2016 r.
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kraju (48 proc.), najmniej — na wschodzie (31 proc.). Z innej strony
jedynie 12 proc. Ukraincow jest zupelnie zadowolonych z tempa refor-
my, 37 proc. uwaza, ze jest wdrazana zbyt powoli, a 22 proc. — zZe nie
odbywa sie w ogdle.

TABELA 1
Odpowiedzi na pytanie: ,,Czy wie Pan/Pani o inicjatywach wladz
w zakresie decentralizacji wladzy na Ukrainie?” (w %)

Odpowiedzi VIII 2016 VI 2017
Tak, dobrze wiem 12,0 19,9
Cos styszalem/-am na ten temat 54,1 61,9
Nie, nie wiem 30,8 18,0
Trudno powiedzie¢ 3,1 -
Brak odpowiedzi - 0,2
TABELA 2

Odpowiedzi na pytanie: ,,Czy popiera Pan/Pani dzialania

podejmowane przez wiladze w zakresie decentralizacji wladzy?” (w %)

Odpowiedzi VIII 2016 VI 2017
Zdecydowanie tak 9,5 7,5
Raczej tak 21,9 34,5
Raczej nie 13,7 16,3
Zdecydowanie nie 9,3 10,4
Nic nie wiem na ten temat 27,4 -
Trudno powiedzie¢ 18,3 31,4

Ponad potowa ankietowanych (55 proc.) nie odczula zmian na sku-
tek wykorzystania dodatkowych srodkéw otrzymanych przez budzety
lokalne w ciagu ostatnich lat. Przy tym odsetek tych, ktérzy odczuli
zmiany na lepsze, i tych, ktorzy odczuli zmiany na gorsze, jest ten
sam — 16 proc. Przewage tych, ktorzy zauwazyli zmiane na lepsze,
odnotowano na zachodzie (24 proc. w poréwnaniu do 12 proc.) i na
wschodzie kraju (17 proc. w poréwnaniu do 15 proc.), podczas gdy
w innych regonach jest wiecej oséb, ktore odczuly zmiany na gorsze
(19 proc. w porownaniu do 14 proc. odczuwajacych zmiany na lepsze
w centrum kraju i 21 proc. w poréwnaniu do 11 proc. odpowiednio na
potudniu).
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Wsréd tych, ktérzy zauwazyli zmiany na lepsze, najwiecej oséb
(64 proc.) odpowiedzialo, ze te zmiany dotyczyly podniesienia jako-
Sci drég. Dos¢ czesto respondenci, ktorzy odczuli zmiany na lepsze,
wymieniali w tym konteksScie poprawe zagospodarowania terenow (30
proc.), poprawe warunkéw dla spedzania czasu wolnego (25 proc.),
prace w zakresie gospodarki komunalnej (23 proc.) i funkcjonowanie
komunikacji publicznej (20 proc.).

Najwiekszy odsetek tych, ktorzy odczuli zmiany na gorsze, wskazat
na spadek jakosci ushug medycznych — 53 proc. Negatywne zmiany do-
tyczyly takze innych dziedzin — opieki nad grupami wrazliwymi spotecz-
nie (44 proc.) i zapewnienia miejsc pracy dla obywateli (39 proc.). Cha-
rakterystyczne jest, Ze w opinii 38 proc. tych, ktorzy zauwazyli zmiany
na gorsze, pogorszenia dotyczyly takze jakosci nawierzchni droég.

Jednoczesnie nieco oslablo przekonanie mieszkancéw o tym, ze
wladze lokalne potrafia dobrze wykorzysta¢ wieksze uprawnienia,
ktore zyskaja na skutek decentralizacji (tabela 3). Absolutna pewnosc¢
co do tego wyraza 10 proc. badanych, raczej przekonanych o tym jest
32 proc., podczas gdy 29 proc. ma co do tego istotne watpliwosci, zas
17 proc. jest przekonanych, ze wladze lokalne tego nie potrafig. W naj-
wiekszym stopniu przekonani co do mozliwosci swoich wladz lokal-
nych sa mieszkancy regionu zachodniego (50 proc.), w najmniejszym
zas — mieszkancy poludnia kraju (32 proc.).

TABELA 3
Wyniki odpowiedzi na pytanie: ,Czy Pana/Pani zdaniem
wladze lokalne w Pana/Pani miejscowosci potrafig sprostac¢ zadaniom,
jesli na skutek decentralizacji zyskaja wieksze uprawnienia
i odpowiedzialnosc?” (w %)

Odpowiedzi VIII 2016 | VI 2017

Jestem przekonany/-a, ze nasze wladze lokalne catkowicie

potrafig upora¢ sie z wiekszymi uprawnieniami 15,4 10,3
Sadze, ze na ogoét potrafia 36,8 31,6
Istnieja powazne watpliwo$ci, ze potrafia 20,1 29,0
Jestem przekonany/-a, ze nasze wladze lokalne

nie potrafia uporaé sie z wiekszymi uprawnieniami 10,1 16,8
Trudno powiedzie¢ 17,6 12,3

Obywatele wyrazili takze opinie na temat ewentualnych pozy-
tywnych i negatywnych skutkéw decentralizacji. 24 proc. badanych
uwaza, ze da ona obywatelom nowe mozliwosci wpltywu na wtadze,
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a 18 proc. sadzi, ze dzieki tej reformie poprawi sie jakos¢ swiadczonych
ushug. Natomiast 28 proc. ma obawy, ze decentralizacja doprowadzi
do pojawienia sie lokalnych ,kacykéw”, a 16 proc. — do spustoszenia
wsi i osad. Najwieksze obawy co do lokalnych ,kacykow” wyrazano na
wschodzie kraju (38 proc.), natomiast najwieksze mozliwosci w zakre-
sie oddzialywania na wladze zauwazyli mieszkarncy regionu zachod-
niego (32 proc.).

Krajowe doswiadczenia w dziedzinie transformacji spotecznej
Swiadcza o tym, ze proby reform politycznych i prawnych za kazdym
razem aktualizuja problemy: decentralizacji, rozwoju systemu samo-
rzadu lokalnego i organizacji wladzy terytorialnej. Faktycznie czas
wprowadzania decentralizacji wystartowal wraz z proba kolejnych
zmian ustroju terytorialno-administracyjnego, ktéra stalo sie przyje-
cie w lutym 2015 roku ustawy O zasadach paristwowej polityki regio-
nalnej'” oraz ustawy O dobrowolnym jednoczeniu sie wspoélnot teryto-
rialnych'®. Ta ostatnia proba koncepcyjnie rézni sie od tej z 2005 roku
tym, ze ma opierac sie¢ na inicjatywie oddolnej. Jednoczesnie trzeba
przyznac, ze nie zorganizowano kampanii informacyjnej na miare pro-
jektu o tak duzej skali skierowanego na istotne zmiany w systemie sa-
morzadu lokalnego. Jeszcze nie wszyscy obywatele dobrze rozumieja
istote tej reformy i sa Swiadomi jej skutkéw politycznych, spoleczno-
-gospodarczych i prawnych!®.

Ogolnie rzecz biorac, ustawa O dobrowolnym jednoczeniu sie nie
uwzgledniata licznych aspektéw procesow laczenia sie wspoélnot, co
w praktyce spowodowalo realne problemy, na ktére zwracali uwage
m.in. eksperci Glownego Wydzialu Prawnego Aparatu Rady Najwyz-
szej Ukrainy. Co prawda, czes¢ uchybien usunieto poprzez wprowa-
dzenie zmian i poprawek w latach 2015-2017, ale wiele problemoéw do
dzis pozostaje do rozwiazania.

Ponadto warto zwréci¢ uwage na niedostosowanie tresci poszcze-
golnych artykulow ustawy O dobrowolnym jednoczeniu sie wspoélnot
terytorialnych do Konstytucji Ukrainy. Chodzi m.in. o to, ze mozliwos¢
laczenia sie we wspoélnoty terytorialne maja nie tylko wsie, lecz takze
osady i miasta. Jednoczesnie art. 140 ust. 1 Konstytucji Ukrainy®°

17" Zakon Ukraini ,Pro zasadi derzavnoi regional'noi politiki”, Verhovna Rada Ukraini,
http:/ /zakon.rada.gov.ua/laws/show/156-19 [dostep: 9 lipca 2020].

18 Zakon Ukraini ,Pro dobrovil'ne ob’édnannad teritorial'nih gromad”, Verhovna Rada
Ukraini, http:/ /zakon.rada.gov.ua/laws/show/157-19 [dostep: 9 lipca 2020].

19 0. Berezuk, Zakon pro OTG: ,plusi” ta ,minusi”, ,Den” 23 VI 2017, https:/ /day.kyiv.
ua/uk/blog/polityka/zakon-pro-otg-plyusy-ta-minusy [dostep: 9 stycznia 2020].

20 Konstitucia Ukraini...
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definiuje wspoélnote terytorialng wylacznie jako ,dobrowolne zrzesze-
nie we wspolnote wiejska mieszkancow kilku wsi”, ktére powinno
miec¢ status jednostki administracyjno-terytorialnej. Wychodzac z tre-
Sci art. 33 ust. 1, art. 140 ust. 11i 3, art. 141 oraz art. 143 ust. 1 Kon-
stytucji, system samorzadu lokalnego (ktérego pierwotnym podmio-
tem jest wspodlnota terytorialna) tworzony jest poprzez zjednoczenie
z uwzglednieniem istniejacego (art. 133 Konstytucji) podziatu integral-
nego terytorium panstwa na jednostki administracyjno-terytorialne.
To wlasnie te, zdefiniowane w art. 133 jednostki terytorialne powinny
by¢ podstawa przestrzenng do tworzenia wspolnot terytorialnych i or-
ganow samorzadu lokalnego, a takze organéw panstwowych, a nie
odwrotnie. Innymi stowy, struktura wspdlnot terytorialnych powinna
odpowiadac¢ systemowi ustroju terytorialno-administracyjnego. Nie-
unormowana pozostaje sytuacja jednoczesnego funkcjonowania obok
siebie nowych organéw wybieralnych zjednoczonych wspédlnot tery-
torialnych (ZWT) oraz rejonowych administracji panstwowych i rad
rejonowych, co stwarza mozliwo$s¢ wystgpienia sprzecznosci miedzy
Jnowymi” a ,starymi” organami wladzy w terenie. Taki stan rzeczy
powoduje dublowanie kompetencji rady rejonowej i rejonowej admi-
nistracji panstwowej z jednej strony i organéw samorzadu lokalnego
zjednoczonych wspoélnot terytorialnych z drugiej strony, a takze spa-
dek jakosci §wiadczenia ustug z powodu zmniejszenia finansowania
budzetu rejonu w czesci subwencji medycznej i oSwiatowej. Dualizm
wladzy na poziomie samorzadu lokalnego ma negatywny wplyw na
procesy podziatu mienia komunalnego miedzy ZWT a rejonami oraz
komplikuje kwestie wlasciwosci organoéw wladzy wykonawczej na te-
renach zjednoczonych wspoélnot terytorialnych utworzonych w grani-
cach réznych rejonow.

Ustawa O dobrowolnym jednoczeniu sie wspoélnot terytorialnych za-
wiera przepis, zgodnie z ktéorym to jednoczenie powinno si¢ odbywac
na zasadzie dobrowolnosci. Zainicjowac ten proces moga tylko miesz-
kancy tych wspolnot. Ustawa nadaje prawo do jego zainicjowania jed-
noosobowym organom wykonawczym wsi, osad i miast lub co naj-
mniej 1/3 ogblnej liczby radnych rady lokalnej. Wiodaca role w tym
procesie powierzono zatem organom przedstawicielskim i wykonaw-
czym samorzadu lokalnego. Jednoczesnie, jak wynika z tempa wdro-
zenia reformy samorzadu lokalnego, widoczne sa skutki istniejacej do
dzi§ praktyki scentralizowanego systemu administracji panstwowej
— zdecydowana wiekszoS¢ przedstawicieli lokalnych organéw wiladzy
wciaz czeka na polecenia odgorne. Ustawa przewiduje dos¢ skompli-
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kowang (nieograniczona czasowo) procedure konsultacji spotecznych,
utworzenie wspoélnych grup roboczych oraz zbadanie propozycji co do
zgodnosci z Konstytucja i ustawodawstwem Ukrainy przez obwodowag
administracje panstwowg (OAP). W przypadku pozytywnej opinii OAP
podejmuje decyzje o utworzeniu zjednoczonej wspoélnoty terytorialnej.
Obwodowa administracja panstwowa wystepuje do Centralnej Komi-
sji Wyborczej o zarzadzenie pierwszych wyboréw przewodniczacego
i radnych zjednoczonej wspoélnoty terytorialne;.

Rzecz jasna, bez nalezytego wsparcia informacyjnego, metodycz-
nego i prawnego, bez uswiadomienia sobie przez samych miesz-
kancow wspolnot norm i wymogow ustawy (a bez zgody wiekszosci
mieszkancow skuteczne zakonczenie procesu zjednoczenia wspélnot
terytorialnych nie jest mozliwe) zorganizowanie tego przedsiewziecia
okazato sie dos¢ skomplikowane. Co prawda, wiedza obywateli w za-
kresie procesu dobrowolnego jednoczenia sie¢ wspolnot w poréwna-
niu do wynikow badan z poprzedniego roku nieco wzrosta. Prawie
18 proc. badanych dobrze wie o nim (w poréwnaniu do 12 proc.
w 2016 r.), a 56 proc. — cos styszato (46 proc. w 2016). 26 proc. Ukra-
incow wciaz nic nie wie na ten temat. Poziom wiedzy o procesie jedno-
czenia sie wspolnot jest praktycznie ten sam na zachodzie, wschodzie
iw centrum kraju (dobrze wie lub cos styszalo o nim odpowiednio 74,
75 1 78 proc. badanych) oraz jest zauwazalnie mniejszy na poludniu
(59 proc.)?L.

Niescistosci i sprzecznosci w obowiazujacej ustawie byly powodem
licznych apeli zjednoczonych wspolnot terytorialnych i przewodnicza-
cych lokalnych rad do Rady Najwyzszej Ukrainy i Gabinetu Ministréw
Ukrainy w sprawie skutkoéw dobrowolnego jednoczenia sie¢ wspolnot
terytorialnych, podstaw do uznania ich prawomocnosci itp. Komisja
Rady Najwyzszej ds. Rozbudowy Panstwa, Polityki Regionalneji Samo-
rzadu Lokalnego oraz Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Budownic-
twa i Gospodarki Komunalnej Ukrainy zmuszone byly do udzielenia
specjalnych wyjasnien w sprawie przepiséw ustawy oraz ich realizacji.

W 2015 roku, w okresie mniej niz p6t roku obowigzywania ustawy
O dobrowolnym jednoczeniu sie wspélnot terytorialnych, utworzono
159 takich wspdlnot, zas w 2016 roku — nastepnych 198. Zgodnie
ze stanem na dzien 1 listopada 2018 roku na Ukrainie utworzono
674 zjednoczonych wspélnot terytorialnych, w 478 z nich (71 proc.)
wybrano rady zjednoczonych wspoélnot. Proces zjednoczenia zostal

21 Gromads'ka dumka naselenna Sodo reformi decentralizacii...
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catkowicie zakoniczony w 14 rejonach, zas w 8 z nich zjednoczone
wspolnoty terytorialne caltkiem ,pochlonely” ich terytoria. Jednocze-
Snie warto zauwazy¢, ze wyniki badan socjologicznych wskazuja na
to, ze wiekszo§¢ mieszkancow zjednoczonych wspélnot (63 proc.) do
dzi$ nie odczuta pozytywnych zmian w warunkach zycia??.

OczywisScie procesowi decentralizacji i reformowania samorzadu
lokalnego powinna caly czas towarzyszyc¢ jego analiza, ujawnianie za-
chodzacych w nim sprzecznosci, stworzenie mechanizméw shuzacych
zapobieganiu konfliktom i ich rozwiazywaniu. Zreszta nalezy pokonac
trudna droge realnych dziatan w kierunku zwigckszenia samodzielno-
Sci regionow, rozszerzenia kompetencji wladz lokalnych i regional-
nych. Pomyslne zakonczenie procesu dobrowolnego jednoczenia sie
wspolnot terytorialnych wymaga nie tylko reformy ustawodawstwa,
lecz takze zmiany spoteczno-psychologicznego nastawienia obywateli,
zwiekszenia ich roli w procesie zarzadzania sprawami panstwa. Be-
dzie ono zreszta mialo wazne znaczenie dla przeformatowania obecne-
go systemu administracji panstwowej, dla usprawnienia praktyczne-
go funkcjonowania organow wtadzy panstwowej, organéw samorzadu
lokalnego i spoteczenstwa w ogole.

W tym kontekscie zyskala na aktualnosci potrzeba uchwale-
nia ustawy o ustroju terytorialno-administracyjnym i wprowadze-
nia odpowiednich zmian do Konstytucji Ukrainy. W dniu 21 lutego
2018 roku Gabinet Ministrow Ukrainy zaakceptowal projekt ustawy
O zasadach podziatu administracyjno-terytorialnego Ukrainy i podjal
decyzje o skierowaniu go do Rady Najwyzszej?3. Projekt ustawy propo-
nuje okreslenie zasad podziatu administracyjno-terytorialnego Ukra-
iny i tryb utworzenia, likwidacji, wytyczenia i zmiany granic jednostek
administracyjno-terytorialnych. Wprawdzie Glowny Wydzial Prawny
Aparatu Rady Najwyzszej Ukrainy zglosilt liczne uwagi do projektu
ustawy i zalecil, aby po pierwszym czytaniu skierowac projekt ustawy
do dalszych prac.

Doswiadczenie pokazuje, ze zmianom struktury podzialu admi-
nistracyjno-terytorialnego praktycznie zawsze towarzysza zardéwno
pozytywne (wzrost skutecznosci wspolpracy miedzy réoznymi jednost-
kami terytorialnymi i poziomami zarzadzania, podniesienie jakoSci
Swiadczonych ushug publicznych), jak i negatywne (gospodarcze, poli-

22 Ibidem.

23 Kabmin shvaliv zakonoproekt pro administrativno-teritorial'’nij ustrij Ukraini, RBK-
Ukraina, 21 II 2018, https://www.rbc.ua/ukr/news/kabmin-odobril-zakonoproekt-admi-
nistrativno-1519218347.html [dostep: 9 lipca 2020].



Ukraina miedzy narodowym imperatywem unitarnosci... 115

tyczne, kulturowe) skutki. Przewidzenie i minimalizacja negatywnych
przejawow zmiany ustroju terytorialno-administracyjnego mozliwe
jest jedynie pod warunkiem uwzglednienia calego kompleksu czynni-
koéw wewnetrznych i zewnetrznych, ich zaleznosci od ogélnopanstwo-
wych proceséw, ogolnoeuropejskiego kontekstu i ogélnoswiatowego
rozwoju.

Kluczowym i pod wieloma wzgledami decydujacym zadaniem
obecnego etapu rozbudowy panstwa jest doskonalenie funkcjonowa-
nia wszystkich galezi wtadzy, usprawnienie mechanizmu, struktury
i funkcji administracji panstwowej, jej decentralizacja. Wszystko to
powinno by¢ skierowane na integracje spoteczng poprzez: tworzenie
na Ukrainie jedynego narodu politycznego, optymalizacje relacji mie-
dzy centrum a regionami, rozwijanie samorzadu lokalnego, ksztatto-
wanie sie spoteczenistwa obywatelskiego oraz sprzyjanie funkcjono-
waniu jego instytucji. Jednoczesnie powodzenie i skutecznosc¢ reform
zaleza przede wszystkim od ich postrzegania przez obywateli, ich ak-
tywnosci oraz gotowosci do dokonania zmian.

Wyodrebnienie cech charakterystycznych i wspétczesnych tenden-
cji w terytorialnej organizacji struktury wladzy, podzialu kompetencji
miedzy rozne jej poziomy i wzajemnych relacji miedzy nimi pozwala na
wysnucie pewnych wnioskow oraz okreslenie mozliwych kierunkéw,
sposobéw i form usprawnienia tych proceséw.

e Forma unitarna panstwa potrzebuje usprawnienia pod katem
politycznym i organizacyjnym, ale jej radykalna zmiana nie ma na-
lezytych historycznych, spoteczno-kulturowych, mentalnych praw-
nych lub zadnych innych podstaw. Proby zmiany formy ustroju pan-
stwa moga spowodowac zagrozenia dla porzadku konstytucyjnego na
Ukrainie. Nalezy polozy¢ kres wszelkim inicjatywom w zakresie dys-
kusji publicznych na temat federalizacji i za pomoca szerokiej akcji
informacyjnej w mediach zapobiec wykorzystaniu idei ,federalizacji”
przez sity prorosyjskie, m.in. w okresie przedwyborczym.

e Wazne jest, aby nie dopusci¢ do zastapienia idei decentralizacji
idea regionalizacji, poniewaz koncepcja decentralizacji polega na tym,
ze czeS¢ uprawnien i zasobow przekazywana jest wspolnotom tery-
torialnym przy zachowaniu kontroli nad sektorami prawa i bezpie-
czenstwa oraz resortami silowymi na poziomie ogdlnopanstwowym,
podczas gdy koncepcja regionalizacji zaklada koncentracje zasobéw
i kompetencji na poziomie regionu, co moze doprowadzi¢ do konfron-
tacji miedzy wladzami panstwowymi a regionalnymi, a w ostateczno-
Sci do utraty suwerennosci przez panstwo.
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e Przy bezwarunkowym zachowaniu unitarnosci jako ustanowio-
nej w Konstytucji formy ustroju panstwa nalezy podjac¢ kroki w kierun-
ku jej konkretyzacji i rozwoju w kontekscie wspoélczesnych procesow
spoleczno-politycznych, koniecznosci przeciwstawienia sie zagrozeniu
zewnetrznej agresji zbrojnej, przezwyciezania przejawoéw separatyzmu
w poszczegbdlnych regionach Ukrainy, uporzadkowania i harmonizacji
stosunkéw miedzyetnicznych i miedzywyznaniowych, usprawnienia
mechanizmu i optymalizacji struktury i funkcji administracji pan-
stwowej jako podstawy organizacyjno-politycznej ustroju panstwa,
a takze skutecznego wdrozenia reformy decentralizacji. Wymaga to
kompleksowego programu rozwoju wspoélpracy wiladz centralnych
i lokalnych, udoskonalenia wsparcia legislacyjnego dla procesu de-
centralizacji, m.in. uregulowania niektérych sprzecznosci w relacjach
miedzy administracjami panstwowymi a zjednoczonymi wspoélnotami
terytorialnymi, a takze w okresleniu zasad poziomej wspolpracy mie-
dzy tymi wspoélnotami.

e Jak dotad tworzenie zjednoczonych wspélnot terytorialnych za-
sadniczo nie cieszy sie szerokim poparciem ze strony mieszkancow na
skutek braku rozumienia samego procesu decentralizacji, jego celu oraz
oczekiwanych skutkéw. Obywatele sa slabo informowani o zasadach
i celach decentralizacji. Dzialania w zakresie informowania obywateli
powinny by¢ prowadzone w celu nakresSlenia perspektyw wdrozenia
reformy decentralizacji z wykorzystaniem najlepszych doswiadczen juz
zjednoczonych wspoélnot — obywatelom nalezy ukazac¢ korzysci ptyna-
ce dla nich z dobrowolnego jednoczenia si¢ wspolnot terytorialnych.
Wszystko to warunkuje koniecznosc¢ i celowos¢ opracowania catoscio-
wej koncepcji wsparcia informacyjnego dla reformy decentralizacji.

¢ Informacyjne, edukacyjne, komunikacyjne i organizacyjno-po-
lityczne zasoby panstwa powinny byc¢ skierowane na ksztaltowanie
spotecznie znaczacych wartosci, sensow, wizji przyszlosci jako ko-
niecznego warunku jednosci spoteczenstwa ukrainskiego w sferze
wartosci. Bardzo wazne pod tym wzgledem jest ksztaltowanie w Swia-
domosci spolecznej rozumienia przyczyn i skutkow wspoélczesnych
zjawisk i proceséw, zdefiniowanie perspektyw i sposobéw ich reali-
zacji. Otwartos¢, przejrzystosc¢ i konsekwencja wladz beda mialy de-
cydujace znaczenie dla zachowania jednosci spotecznej i mobilizacji
w celu przezwyciezenia kryzysu spoleczno-politycznego. Brak klarow-
nej artykulacji wizji strategicznej reform, podstawowych kierunkéw
i zasad dezorientuje spoleczenstwo, stwarza przestanki do kierowania
energii spoteczenstwa w rozne strony.
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e W celu skutecznego wykorzystania finansowych i kadrowych za-
sobow zjednoczonych wspolnot terytorialnych niezbedne jest podjecie
dzialan w zakresie ksztalcenia i doskonalenia odpowiednich kadr.

e Biorac pod uwage obecnosé¢ wysokiego ryzyka dzialan korupcyj-
nych w zakresie wykorzystania zasobow finansowych, planowania oraz
wykonania budzetéow lokalnych, nalezy przewidzie¢c wprowadzenie me-
chanizméw kontroli nad dzialalnos$cia organéw samorzadu lokalnego
zar6wno ze strony organéw panstwowych, jak i spoteczenstwa.

e W obecnych warunkach rozwoju spotecznego zyskata na ak-
tualnosci potrzeba uchwalenia ustawy o ustroju terytorialno-admi-
nistracyjnym i wprowadzenia odpowiednich zmian do Konstytucji
Ukrainy. Praktyka realizacji reformy administracyjno-terytorialnej na
plaszczyznie polityczno-administracyjnej powinna by¢ skierowana
na wzmocnienie proceséw decentralizacji wladzy z uwzglednieniem
regionalnych odmiennosci oraz tozsamosci kulturowej, gospodarczej,
historycznej i politycznej. Nieuwzglednienie tych odmiennosci, proé-
by przeprowadzenia zmian kierowane wylacznie celowoscia politycz-
na wobec braku wywazonej polityki regionalnej i skutecznych form
wzmocnienia samorzadu lokalnego stwarzaja realne zagrozenie dys-
kredytacji idei decentralizacji i reformowania tej waznej sfery politycz-
no-administracyjne;j.

Z jezyka ukrairiskiego przetozyt Andrij Saweneé





