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Wspotczesny podzial administracyjno-terytorialny Ukrainy zostat odziedziczony
w ksztalcie praktycznie niezmienionym po Ukrainskiej Socjalistycznej Republice
Radzieckiej. W okresach wczesniejszych podzial administracyjny ziem wchodzacych
obecnie w sktad panstwa ukrainskiego byt determinowany przez ich przynaleznos¢
do Rzeczypospolitej, Rosji carskiej czy tez Austro-Wegier. Takze zbyt krotki okres
samodzielnosci panstwowej na poczatku XX wieku (Ukrainska Republika Ludowa,
Hetmanat, Dyrektoriat) nie pozwolit Ukraincom na wprowadzenie wtasnej reformy
administracyjnej i rozpoczecie budowy zreb6éw ustroju samorzadowego'.

Po 1991 r. rozpoczat sie jakoSciowo nowy etap zaré6wno, jesli chodzi o dyskusje
na temat ksztattu ustrojowego panstwa, jak i samorzadu terytorialnego. Poczatkowo
(lata 90.) w trakcie ksztaltowania sie koncepcji modeli reformy administracyjnej
niepodlegtej Ukrainy uznano, iz w danym przypadku najlepszym wzorcem bedzie
francuski model samorzadu terytorialnego. W okresie p6Zniejszym (przetom XX
i XXI w.) coraz czesciej na Ukrainie zaczeto postulowa¢ koniecznos$¢ wykorzystania
polskich doswiadczen samorzadowych?.

Co najistotniejsze, cho¢ o samorzadzie terytorialnym moéwi sie dzi$ na Ukrainie
zaréwno na poziomie konstytucji, jak i poszczegélnych ustaw, panstwo ukrainskie
pozostaje tworem bardzo mocno scentralizowanym, ktéry wcigz oczekuje na re-
alizacje kompleksowej reformy administracyjnej i samorzadowej. Dotychczasowe
proby wprowadzenia reformy samorzadowej (z lat 1997-2008) zakonczyty sie nie-
powodzeniem. Nie udato sie powota¢ do Zycia ukrainskiej gminy (rozumianej jako
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego). Utrzymany zostat rozbudowany
system administracji panstwowej zaré6wno na poziomie regionalnym, jak i lokal-
nym, a scentralizowanie §rodkéw finansowych i kompetencji wcigz neguje w prak-
tyce mozliwos$¢ rzeczywistej implementacji zasady subsydiarnosci.

L A. Tkauyk, P. Tkauyk, 0. Tanymax, 3 icmopii pepopm adminicmpamusHo-mepumo-
piaavHoz2o ycmpor Ykpainu, Kuis 2009.

2 0.I1. Ckopoxop, [ocsid micyesozo camospsidysanHss Pparnyii ma Moavwi: 3006ymku ma
3acmepedxcenHs 045 Ykpainu, ,CtpaTeriuni npioputetu” 2008, nr 4(9), s. 159.
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Zgodnie z zapisami konstytucji z 1996 r.? Ukraina jest panstwem unitarnym.
Strukture terytorialng panstwa okresla 132 i 133 artykut ukrainskiej ustawy
zasadniczej. Wedtug norm zawartych w art. 132 konstytucji ustrdj terytorialny
Ukrainy opiera sie na:

- zasadzie integralnosci (spdéjnosci) terytorialnej panstwa,

- zasadzie taczenia centralizacji i decentralizacji w procesie realizacji wtadzy
panstwowej,

- zasadzie zbalansowanego rozwoju spoteczno-gospodarczego regionow (uwzgled-
niajacego ich historyczna, gospodarcza, ekologiczna, geograficzng i demograficz-
na specyfike, a takze ich tradycje etniczne i kulturowe).

Struktura podziatu administracyjno-terytorialnego wspétczesnej Ukrainy obej-
muje: Autonomiczng Republike Krym (ARK), obwody, rejony, miasta, miasta-rejony,
osady (typu miejskiego), wsie. W strukturze podziatu administracyjnego na Ukrainie
wyrézniono rowniez dwa miasta posiadajace status specjalny - Kijow i Sewastopol.
Status ten jest okreslany szczegdtowo w odrebnych ustawach przyjmowanych przez
Rade Najwyzsza Ukrainy. Obecnie taka ustawe posiada wytgcznie Kijow*.

Konstytucyjno-ustawowy ksztalt samorzadu terytorialnego na Ukrainie
zostal zdefiniowany w rozdziale XI ukrainskiej ustawy zasadniczej oraz w Ustawie
o samorzadzie terytorialnym Ukrainy przyjetej przez Rade Najwyzszg Ukrainy 21
maja 1997 r.° Zgodnie z Konstytucja Ukrainy samorzad terytorialny jest prawem
zbiorowosci lokalnej (mepumopiaavHoi zpomadu), czyli mieszkancéw wsi, osad typu
miejskiego i miast, do samodzielnego rozstrzygania kwestii o znaczeniu lokalnym.
Prawo to jest realizowane przez zbiorowo$¢ lokalng bezposrednio lub poprzez
organy samorzadu terytorialnego (rady wiejskie, rady osad typu miejskiego, rady
miast) oraz ich struktury wykonawcze.

Obecnie mozna wyrézni¢ dwa samodzielne (zréznicowane pod wzgledem sta-
tusu prawnego) poziomy samorzadu lokalnego na Ukrainie:

- rady wiejskie, rady osad typu miejskiego oraz rady miejskie reprezentujace in-
teresy danych zbiorowo$ci terytorialnych (z ich nadania i w ich interesie peinia
funkcje samorzadowe),

- rady rejonowe i obwodowe, ktore reprezentuja wspdlne interesy wszystkich zbio-
rowosci terytorialnych w ramach regionu.

W ukrainskim prawodawstwie brak jest jasnych kryteriow umozliwiajacych
przyznanie poszczegdlnym elementom struktury administracyjnej statusu jedno-
stek administracyjno-terytorialnych. Duza cze$¢ ukrainskich rejonéw, miast i osad
wiejskich to struktury zbyt mate, niedysponujgce odpowiednia liczbg mieszkancow.
Z 490 rejonow istniejacych obecnie na Ukrainie az 230 liczy mniej niz 40 tys. miesz-

3 W niniejszej analizie wykorzystano ukrainski tekst konstytucji przedrukowany i opa-
trzony komentarzem prawnym w publikacji: [1.5. EBrpados, Koncmumyyis Yxkpainu: komeH-
map 3miH (2004-2007). Teopemuuni ma npakmuyHi acnekmu, Kui 2007.

* IIpo cmoauyio Ykpainu - micmo-zepoli Kuis, http://www.kmv.gov.ua/getdoc.asp?Ild=
5497 [dostep 2.06.2009].

5 IlIpo micyese camospsidysanHs 8 Ykpaini, http://www.zakon.rada.gov.ua [dostep 2.06.
2009].
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kancéw, z 10 278 rad wiejskich prawie 40% liczy mniej niz 1 tys. mieszkancow,
z 459 miast prawie 80 to miejscowosci liczace ponizej 10 i 5 tys. mieszkancow®.

Tab. 1. Liczba jednostek administracyjno-terytorialnych na Ukrainie (1 stycznia 2009)

W tym miasta
ObwodY i miasta Rejony | Miasta o zna.czelnil.! Re.jony Os_atliy pru I‘ta‘dy' Olsi?dlla
wydzielone republikafiskim | w miastach | miejskiego | wiejskie | wiejskie
i obwodowym
Ukraina 490 459 179 118 886 10278 28490
ARK 14 16 11 3 56 243 951
Winnicki 27 18 6 3 29 661 1466
Wotynski 16 11 - 22 379 1054
Dniepropietrowski 22 20 13 18 46 288 1436
Doniecki 18 52 28 21 131 253 1119
Zytomierski 23 11 5 2 43 579 1619
Zakarpacki 13 11 5 - 19 307 579
Zaporoski 20 14 5 7 23 263 914
Iwano-Frankowski 14 15 5 - 24 477 765
Kijowski 25 26 12 - 30 605 1127
Kirowohradzki 21 12 4 2 27 376 1004
tuganski 18 37 14 4 109 206 782
Lwowski 20 44 9 6 34 632 1850
Mikotajowski 19 9 5 4 17 287 894
Odeski 26 19 7 8 33 439 1127
Pottawski 25 15 5 5 21 467 1823
Réwnienski 16 11 4 - 16 338 1000
Sumski 18 15 7 2 20 384 1467
Tarnopolski 17 18 1 - 17 580 1023
Charkowski 27 17 7 9 61 381 1682
Chersonski 18 9 3 3 31 259 656
Chmielnicki 20 13 6 - 24 568 1415
Czerkaski 20 16 6 2 15 525 824
Czerniowiecki 11 11 2 3 8 252 398
Czernihowski 22 16 3 2 29 525 1486
m. Kijow - 1 1 10 - - -
Sewastopol (m/r) - 2 1 4 1 4 29

Zrédto: [lepykaBHUI KOMITET CTaTUCTUKM YKpaiHW ,Ekcnipec-sunyck” nr 26/2009

Specyficzny w przypadku Ukrainy jest takze podziat administracyjny terenéw
wiejskich. Jedna rada przypada tam $rednio na trzy osady typu wiejskiego. Kolejng
cechg wyrézniajaca Ukraine jest rOwniez i to, ze na szczeblu rejonu i obwodu nie ist-
niejg organy wykonawcze rad. Catg wtadze wykonawczg na tych szczeblach dzierza
lokalne administracje panstwowe, ktére realizujg zaréwno wtasne petnomocnictwa,
jak i pelnomocnictwa delegowane przez rady danego szczebla.

5 OcHogHI npobaemu micyesozo camospsidysanHs 6 YkpaiHi, ,JubopMmaniiiHa foBijgka”,
http://www.minregionbud.gov.ua [dostep 03.06.2009].
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Szefowie lokalnych administracji panstwowych sa mianowani i odwotywani
zzajmowanych stanowisk przez prezydenta Ukrainy na wniosek Gabinetu Ministrow
Ukrainy. Szefowie lokalnych administracji pafistwowych odpowiadaja przed prezy-
dentem Ukrainy i Gabinetem Ministréw Ukrainy. Lokalne administracje panstwo-
we s3 poddane kontroli rad (rejonowych badZz obwodowych). Akty wydane przez
szeféw administracji panstwowych, ktére pozostaja w sprzecznosci z konstytucja
Ukrainy lub innymi ukrainskimi aktami normatywnymi, sa uchylane na mocy de-
kretu prezydenckiego lub przez szefa lokalnej administracji panstwowej wyzszego
szczebla. Rada rejonowa lub obwodowa moze nie wyrazi¢ wotum zaufania wobec
szefalokalnej administracji panstwowej (potrzebne jest 2 /3 gtos6w cztonkéw rady),
co stanowi podstawe do odwotania szefa tej administracji ze stanowiska przez pre-
zydenta Ukrainy.

Zakres kompetencji samorzadu terytorialnego w warunkach ukrainskich
silnie determinuje istnienie dwéch osrodkéw witadzy zaréwno na poziomie ob-
wodu, jak i rejonu: administracji panstwowej pochodzacej z mianowania i rad lo-
kalnych pochodzacych z wyboru. Sytuacja ta generuje praktycznie permanentny
konflikt kompetencyjny miedzy tymi organami. Szacuje sie, iz prawie 80% peino-
mocnictw samorzadu (Ustawa o samorzadzie terytorialnym Ukrainy) jest dublowa-
na przez prerogatywy lokalnych administracji panstwowych (Ustawa o lokalnych
administracjach panstwowych)’. Niestety wiekszo$¢ funkcji publicznych i srodkow
przewidzianych na ich realizacje skoncentrowana jest na poziomie obwodu i rejo-
nu. Brak jasnego rozgraniczenia kompetencji na linii administracja panstwowa - sa-
morzad powoduje réwniez, iz rzeczywista relacja pomiedzy centrum obwodowym
a szczeblem rejonowym kreowana jest czesto w zaleznosci od osobistych aspiracji
i sympatii konkretnych urzednikéw.

Tab. 2. Wybrane podstawowe kompetencje organdw samorzgdowych na szczeblu wiejskim, osad
wiejskich i szczeblu miejskim

Sfera spoteczno- | Kompetencje wtasne:

-gospodarcza — przygotowanie programéw rozwoju spoteczno-gospodarczego i kulturalnego,

Rozwoj kulturalny | - rozpatrzenie projektdw i planéw przedsiebiorstw i organizacji komunalnych,

Planowanie — sktadanie zaméwien na produkcje lub ustugi niezbedne dla funkcjonowania spotecznosci
i ewidencja lokalnej,

— tworzenie funduszy celowych w ramach programéw pomocy spotecznej,

- rozpatrzenie i uzgodnienie planéw przedsiebiorstw i organizacji niebedacych komunalng
wiasnoscig, a ktérych dziatalnos¢ moze mie¢ negatywny wptyw na spotecznos¢ lokalng,

- ewidencjonowanie osdb zamieszkatych na terenie danej jednostki samorzadowej

Budzet Kompetencje wtasne:
Finanse — uzgodnienie i zatwierdzenie projektu budzetu lokalnego,
Ceny — ustalenie wysokosci optat lokalnych (komunalnych, transportowych itp.),
— ustalenie zasad wykorzystywania majatku znajdujgcego sie w posiadaniu wspdlnoty
lokalnej

Zadania zlecone:

— kontrola sptaty zobowigzan finansowych do budzetu lokalnego,
—kontrola cen i taryf,

— wspieranie dziatalnosci inwestycyjnej na danym terytorium

7 1. lpecHsikoB (pen.), Pedhopma micyegozo camospsidysarts 8 Ykpaii, Kuis 2008.



[208]

Rafat Kesek

Zarzadzanie
wtasnoscig komu-
nalng

Kompetencje wiasne:

— zarzadzanie majgtkiem pozostajgcym w zasobach komunalnych,

— ustalenie zasad i kontrola wydatkowania zyskow przedsiebiorstw i instytucji komunalnych,

— kontrola sprawozdawczosci 0sdb kierujgcych przedsiebiorstwami i instytucjami komunal-
nymi

Zadania zlecone:

— opiniowanie i uzgadnianie kandydatur na stanowiska kierownicze przedsiebiorstw pan-
stwowych znajdujgcych sie na terenie danej jednostki samorzadowe;j

Gospodarka
mieszkaniowo-ko-
munalna

Ustugi lokalne
Transport
tacznosé

Kompetencje wiasne:

— zarzadzanie obiektami komunalnymi,

— wsparcie rozwoju budownictwa mieszkaniowego,

—organizacja zbierania, wywozu i sktadowania odpadéw i nieczystosci,
—organizacja lokalnych rynkdw i jarmarkdw,

— ustalanie tras i rozktadéw jazdy transportu lokalnego,

— utrzymanie cmentarzy i miejsc pochéwku,

—wydawanie zezwolen na rozmieszczenie reklam

Zadania zlecone:

— kontrola eksploatacji i poziomu obstugi w obiektach komunalnych,

— kontrola przestrzegania praw konsumentéw,

— prowadzenie rejestru zasobdw mieszkaniowych i rejestracja innego majatku nieruchomego

Budownictwo

Kompetencje wiasne:

- remont i budowa obiektow komunalnych,

- budowa zasobéw mieszkaniowych,

—wyznaczanie i wykup dziatek ziemskich przewidzianych planem zagospodarowania pod
zabudowe komunalng

Zadania zlecone:

- odbidr gotowych obiektéw do eksploatacji,

— kontrola przestrzegania prawa budowlanego

Oswiata, ochrona
zdrowia, kultura
i sport

Kompetencije wiasne:
— zarzadzanie szkotami, szpitalami, obiektami sportowymi i sanatoriami,

— zagwarantowanie warunkoéw umozliwiajacych zdobycie petnego sredniego wyksztatcenia,

— zabezpieczenie transportu szkolnego,

— organizacja opieki medycznej i ustug zywieniowych w szkotach, szpitalach, obiektach
sportowych i sanatoriach,

— tworzenie warunkow dla rozwoju kultury lokalnej

Zadania zlecone:

— zabezpieczenie dostepu do darmowej o$wiaty i ustug medycznych,

— organizacja rejestru dzieci objetych obowigzkiem szkolnym

Kwestie ziemskie,
ochrona Srodowi-
ska naturalnego

Kompetencje wiasne:

— okreslenie wysokosci podatku gruntowego i optat za wykorzystanie lokalnych zasobow
naturalnych,

— przygotowywanie planéw ochrony srodowiska

Zadania zlecone:

— kontrola przestrzegania ustawodawstwa w zakresie ochrony srodowiska,

- rejestracja prawa wtasnosci ziemskiej,

— wyznaczenie miejsc sktadowania odpaddw i nieczystosci
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Opieka Kompetencje wtasne:
spoteczna —tworzenie dodatkowych funduszy ukierunkowanych na pomoc spoteczng,

— realizacja ustawowych gwarancji socjalnych przystugujacych inwalidom, weteranom
i rodzinom polegtych zotnierzy

Zadania zlecone:

— przygotowanie i przyjecie programoéw celowych w zakresie poprawy warunkdw i ochrony
pracy,

— jednorazowa pomoc dla mieszkancow w przypadku kleski zywiotowej,

— organizacja robot lokalnych dla oséb zarejestrowanych w urzedach pracy,

— rejestracja organizacji pozarzadowych i fundacji o charakterze non profit

Obronnos¢ —wsparcie organizacyjne dla poboru wojskowego i poboru do zastepczej stuzby wojskowej,

— udziat i wsparcie organizacyjne w przedsiewzieciach obrony cywilnej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: ,[lpo micuese camospadysaHHa 6 YKpaiHi”, http://www.zakon.
rada.gov.ua [dostep 2.06.2009]

Wladze ukrainskie od wielu lat deklaruja chec realizacji kompleksowej
reformy samorzadowej. Rozwoj samorzadnosci na Ukrainie i decentralizacja pan-
stwa to priorytet w programach praktycznie wszystkich sit politycznych w kraju.
Niestety ten powszechny consensus w kwestii samorzgdowej ma charakter pozor-
ny, deklaratywny. Efektywnos$¢ wszystkich dotychczasowych reform jest zerowa,
a wérdd ugrupowan politycznych istnieja znaczace réznice, jesli chodzi o koncepcje
reformy administracyjnej. Na przyktad politycy Partii Region6w, méwiac o decentra-
lizacji panstwa i wzmocnieniu samodzielnosci regiondw ukrainskich, czesto de facto
optuja za federalizacja Ukrainy. Z kolei program Ludowego Ruchu Ukrainy podkre-
$la konieczno$¢ implementacji zasady subsydiarnosci na najnizszym szczeblu i jed-
noczesnie neguje potrzebe tworzenia region6w (obwodéw) samorzadowych.

W 2005 r. po zmianach politycznych na Ukrainie nowy rzad ponownie podjat
prébe przeprowadzenia reformy samorzadowej. W tym celu utworzono specjalng
grupe robocza ds. reformy administracyjno-terytorialnej, ktérej kierownictwo objat
owczesny wicepremier Roman Bezsmertny. Projekt reformy przedstawiony przez
Bezsmertnego spotkat sie jednak z gwattownym oporem przedstawicieli lokalnych
administracji, ktérzy masowo (zwlaszcza na Ukrainie zachodniej) protestowali
przeciwko planowanym zmianom w podziale administracyjnym panstwa®. Warto
przypomnie¢, iz ustawy przygotowane przez zespdt Bezsmertnego w duzym stop-
niu wykorzystywaty do$wiadczenia polskiej reformy samorzadowej. Dla przeciwni-
kéw zmian byt to zresztg jeden z koronnych argumentéw za odrzuceniem projek-
tu, rzekomo nieuwzgledniajgcego w wystarczajgcym stopniu specyfiki ukrainskiej.
Przerazenie wsréd elit lokalnych zagrozonych utrata obwodu badz rejonu budzito
réwniez tempo realizacji ewentualnej reformy (cato$¢ miata zosta¢ zrealizowana
w okresie péttora roku).

W lipcu 2006 r. na mocy rozporzadzenia Gabinetu Ministréw Ukrainy za-
twierdzono Panstwowy program rozwoju regionalnego na okres do roku 2015.
Dokument ten przewiduje realizacje nie tylko reformy administracyjno-terytorial-
nej, ale r6wniez wsparcie tego procesu poprzez reforme budzetowa i podatkowa.
Wreszcie w maju 2007 r. powotano do zycia Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa, ktére od tej pory jest gtéwnym osrodkiem odpowiedzialnym za

8 A. Tkauyk (pen.), TepumopianvHa pedpopma: 84opa, cbo2o0Hi, 3aempa, Kuis 2007, s. 8.
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realizacje polityki regionalnej w panstwie i wprowadzenie reformy administracyj-
no-samorzadowej. Obecnie resort ten firmuje dwa podstawowe dokumenty okre-
$lajace docelowe zmiany w sferze administracyjnej i samorzadowej na Ukrainie:
Koncepcja reformy ustroju administracyjno-terytorialnego Ukrainy oraz Koncepcja
reformy samorzadu terytorialnego®.

Powyzsze projekty przewidujg wprowadzenie tréjstopniowego sytemu samo-
rzadowego ztozonego z gminy (epomada), rejonu (paiion) i regionu (peziox). Gmina
zostala tu uznana za podstawowy element ustroju administracyjno-terytorialnego
Ukrainy. Z kolei rejon jest jednostkowa samorzadowa o znaczeniu subregionalnym,
sktadajaca sie z gmin i odpowiadajaca wytycznym UE - NUTS 3. Pod pojeciem regio-
nu w projekcie ukrainski ustawodawca rozumie obwody i Autonomiczng Republike
Krym. Kijow i Sewastopol pozostajag miastami posiadajacymi specjalny status. Co
istotne, cata reforma ma by¢ realizowana zgodnie z zasada ,z dotu do géry” i powin-
na rozpoczac sie od utworzenia gmin.

W latach 2008-2010 realizowany jest etap przygotowujgcy podstawy formal-
no-prawne reformy. W tym okresie przewidziano réwniez szeroko zakrojone kon-
sultacje spoteczne projektu. Realne wprowadzenie reformy przewidziane jest na
rok 2010 - wowczas maja sie odby¢ pierwsze wybory do rad gmin. Nastepnie rady
gminne przejma obowiazki dotychczas dziatajacych rad wiejskich i miejskich, a tak-
ze lokalnych organéw wtadzy wykonawczej. Jednoczesnie rejonowe administracje
panstwowe zostang poddane reorganizacji. W nastepnych latach (2011-2014) prze-
widziane jest wniesienie stosownych zmian do Konstytucji Ukrainy w celu stworze-
nia ram konstytucyjnych umozliwiajacych organizacje struktur wykonawczych rad
rejonowych i obwodowych oraz rozgraniczenie kompetencji tych organéw i lokal-
nej administracji panstwowej. Ostatnim etapem proponowanej reformy beda wybo-
ry do rad rejonowych i obwodowych oraz utworzenie ich organ6w wykonawczych.

0 ile formuta samorzadu terytorialnego na Ukrainie do tej pory nie ulegata zna-
czacym przeobrazeniom, o tyle w przypadku systemu wyborczego do organéw
samorzadowych mozemy juz méwic o istotnych zmianach. Zgodnie z Konstytucja
Ukrainy i ustawa z 6 kwietnia 2004 r.!° wybory do rad wiejskich i rad osad typu
miejskiego organizowane sg wedtug ordynacji wiekszo$ciowej w jednomandato-
wych okregach wyborczych. Cecha charakterystyczna jest tu bardzo duza liczba rad,
do ktérych organizowane sag wybory. W roku 2006 na tym szczeblu wybory zostaty
przeprowadzone do ponad 12 tysiecy rad*'.

Natomiast wybory do rad miejskich, rad miast-rejonéw, rad rejonowych, rad
obwodowych, a takze rad w miastach Kijowie i Sewastopolu organizowane s we-
dtug ordynacji proporcjonalnej w okregach wielomandatowych z list partyjnych.

9 Oba dokumenty sg dostepne na stronie: http://www.minregionbud.gov.ua [dostep
8.06.2009].

10 [Ipo seubopu denymamie BepxosHoi Padu AemoHomHoi Pecny6aiku Kpum, micyesux pad
ma cinbCbKUX, ceAUWHUX, MICbKUX 20is, http://www.zakon.rada.gov.ua [dostep 8.06.2009].

1 A. Jlichnuu#, B. Jlicanun#i, Bnaue micyesux subopie 2006 poky Ha noaimu4Hy cmpyk-
mypu3sayiro mepumopiti, [w:] M. Ilyxtuacbkoro (pen.), [Ipo6aemu gopmysanus dobpouec-
HO20, HA/1eJ)HCHO20 Micyeso2o 8psidysaHHus1: 36ipHuk mamepiaaie ma dokymenmis, Kuis 2008,
s.326-332.
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Rady wybierane sg na okres piecioletni, natomiast wojtowie i merowie na okres lat
czterech. Wybory maja charakter bezposredni.

Tab. 3. Liczba deputowanych w stosunku do liczby mieszkarcéw

Liczba mieszkancéow w tys. | Liczba deputowanych
1-3 16-26
3-5 20-30
5-20 30-36

20-50 30-46
50-100 36-50
100-250 40-60
250-500 50-76

500-1000 60-90
1000-2000 76-120
Ponad 2000 76-150

Zrédto: Mpo subopu denymamis BepxosHoi Padu AsmoHomHoi Pecrybiku Kpum, micyesux pad ma CinbCbKux,
cenuuwHUX, micbKux 2osie, http://www.zakon.rada.gov.ua [dostep 8.06.2009]

W 2006 r. pierwszy raz w historii niepodlegtej Ukrainy wybory do rad obwodo-
wych, rejonowych i miejskich zostaty zorganizowane w systemie proporcjonalnym.
W wyborach tych wzieto udziat az 208 partii i blokéw politycznych (czterokrotnie
wiecej niz w wyborach do Rady Najwyzszej Ukrainy, ktére odbywaty sie tego sa-
mego dnia). Realnie w wyscigu wyborczym liczyly sie komitety wyborcze kilkuna-
stu najwiekszych sit politycznych o zasiegu ogélnokrajowym. Najwiecej mandatow
tacznie zdobyli: Blok Julii Tymoszenko - 23,5%, Partia Regionéw - 23,4%, Blok
,Nasza Ukraina” - 11%, Socjalistyczna Partia Ukrainy - 7%, Ludowy Blok Lytwyna
- 6%, Komunistyczna Partia Ukrainy - 4%, Sojusz Ludowy Nasza Ukraina - 3,7%,
Ukrainski Blok Ludowy Kostenki i Pluszcza - 3%, Blok Natalii Witrenko ,Ludowa
Opozycja” - 2%,

Najwiecej emocji budzit podziat mandatéw w radach obwodowych i w radzie
miejskiej Kijowa. Tutaj mandaty podzielity miedzy sobg Partia Regionéw i Blok Julii
Tymoszenko, a takze Sojusz Ludowy Nasza Ukraina. Przy czym wida¢ wyrazng do-
minacje Partii Regiondw w radzie donieckiej (120 na 150 mandatéw), tuganskiej
(120 na 150 mandatéw), charkowskiej (83 na 150 mandatéw) oraz w Radzie Miasta
Sewastopola (45 na 75 mandatéw). Blok Julii Tymoszenko wygrat dosy¢ niespo-
dziewanie wybory do Rady Miasta Kijowa (66 na 120 mandatéw), natomiast Sojusz
Ludowy Nasza Ukraina najwiekszy sukces w wyborach do rad obwodowych odno-
towat w Iwano-Frankowsku.

Wybory lokalne w 2006 r. doprowadzity do wymiany ok. 80% deputowanych
zasiadajacych w radach wszystkich szczebli, a w co drugim wiekszym osrodku
miejskim w wyniku decyzji wyborczej zmienita sie osoba piastujaca stanowisko
mera. Wiekszo$¢ z nowych deputowanych to osoby nieposiadajace zadnego wczes-
niejszego doswiadczenia samorzgdowego, ktore na dodatek reprezentujg nie tyle
lokalnych wyborcdw, co partie polityczne wystawiajace swoje listy w wyborach

12 Tbidem, s. 328.
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samorzadowych. Krytycy ordynacji proporcjonalnej méwig wprost, iz formuta ta
doprowadzita do skrajnego upartyjnienia dziatalnosci rad wszystkich szczebli.

Tab. 4. Liczba mandatéw w Radzie Najwyzszej ARK, radach obwodowych i radach miejskich Kijowa
i Sewastopola

tacznie 2827
Partia Regionow 779
Blok Julii Tymoszenko 779
Ludowy Sojusz Nasza Ukraina 480
Socjalistyczna Partia Ukrainy 182
Ludowy Blok W. Lytwyna 132
Komunistyczna Partia Ukrainy 106
Blok N. Witrynko 99
Blok Kostenki i Pluszcza 60
PORA - PRiP 29
Blok Czerniowieckiego 21
Pozostate ugrupowania facznie 160

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie: ,BicHuk LieHTpanbHoi Bu6opuoi komicii” 2006, nr 3(4)

Status deputowanych do rad samorzadowych na Ukrainie okresla Ustawa
o samorzadzie terytorialnym Ukrainy oraz Ustawa o statusie deputowanych rad lo-
kalnych z 11 lipca 2002 r.'® Zgodnie z zapisami ustawowymi deputowany jest przed-
stawicielem intereséw zbiorowosci terytorialnej. Sprawujac swo6j mandat, moze
jednoczesnie by¢ zatrudniony na innym stanowisku stuzbowym lub tez prowadzi¢
wlasng dziatalno$¢ gospodarcza. Zabronione jest faczenie stanowisk w strukturach
wykonawczych rady z praca poza samorzadem, takze w przypadku gdy zajecie to
ma charakter non profit. Do obowigzkéw deputowanego na Ukrainie nalezy: pod-
trzymywanie kontaktu z wyborcami danej zbiorowosci lokalnej, informowanie
wyborcéw na temat dziatan podejmowanych przez rade i organy samorzadu te-
rytorialnego nie rzadziej niz raz na p6t roku, udziat w konsultacjach spotecznych,
w ramach ktérych sg omawiane problemy odnoszace sie do okregu wyborczego de-
putowanego, analiza opinii spotecznej i potrzeb zbiorowosci lokalnej, ustalenie dni,
godzin i miejsca, w ktérym beda przyjmowani wyborcy, przyjmowanie wyborcéw
(nie rzadziej niz raz w miesigcu).

Deputowany do rady lokalnej ma prawo: oficjalnie reprezentowa¢ wyborcéw
ze swojego okregu wyborczego oraz interesy spotecznosci lokalnej, bra¢ udziat
w posiedzeniach innych rad lokalnych oraz ich organéw w granicach terytorium
wilasnego okregu wyborczego (gtos doradczy), zgtaszaé¢ do instytucji i organizacji,
0s6b urzedowych i organéw porzadkowych oraz kontrolnych problemy odnoszace
sie do sfery intereséw wyborcéw i wymagac ich rozwigzania, dostepu do $rodkow
masowego przekazu (komunalnej wtasnosci) w celu przedstawienia efektéw swojej
dziatalno$ci samorzadowe;j.

Organami wykonawczymi rad wiejskich, rad osad typu miejskiego, rad miej-
skich i rejonowych sa komitety wykonawcze i wchodzace w ich sktad wydziaty

13 [Ipo cmamyc denymamieg micyesux pad, http:/ /www.zakon.rada.kiev.ua [dostep 8.06.
2009].



Ukraina [213]

oraz zarzady. Rady moga powotywac¢ do Zycia réwniez inne organy wykonawcze.
W radach wiejskich, ktére reprezentuja spoteczno$c¢ lokalna liczaca mniej niz 500
mieszkancow, decyzja rady mozna odstapi¢ od tworzenia organu wykonawczego.
W takim przypadku funkcje takiego organu przejmuje jednoosobowo wdéjt. Ukrainska
ustawa samorzadowa wskazuje, iZ samorzad lokalny na Ukrainie dziata na pod-
stawie zasady organizacyjnej, prawnej i finansowej autonomii. W rzeczywistosci
jednak rady wszystkich szczebli sg zobowigzane do uzgadniania z Ministerstwem
Finanséw struktury i liczebno$ci aparatu rad, kosztoryséw ustalajacych liczbe eta-
tow i zakres wydatkéw na utrzymanie pracownikéw samorzadowych.

Status pracownikéw samorzadowych okresla przyjeta w dniu 4 lipca 2001
roku. Ustawa o stuzbie w organach samorzadu terytorialnego'*. W momencie przy-
jecia ustawy pracownicy i specjalisci zatrudnieni w strukturach samorzadowych na
Ukrainie zyskali status oséb urzedowych. Poniewaz wcze$niej status pracownikow
samorzadowych byt wyznaczany przez akty normatywne regulujace dziatalnosé
stuzby panstwowej, w nowej ustawie utrzymano dotychczasowe kategorie stano-
wisk i rang urzedniczych.

W ostatnich latach liczba oséb zatrudnionych w jednostkach samorzadowych
ro$nie bardzo szybko. W 2008 r. osiggneta poziom ok. 99 tys., co stanowi ok. 30%
wszystkich urzednikéw zatrudnionych na Ukrainie. Wzrost ten jest spowodowany
nie tylko potrzebami instytucjonalno-kompetencyjnymi, ale réwniez wynika z po-
strzegania samorzadu jako okazji politycznej. Ogélnie liczba pracownikéw samo-
rzadowych na Ukrainie, nawet przy uwzglednieniu kadry zatrudnionej w lokalnych
administracjach panstwowych, nie przekracza 53% ogoélnej liczby oséb zatrudnio-
nych w administracji publicznej na Ukrainie, co dobitnie unaocznia realny poziom
ukrainskiej decentralizacji'®. Rozwoj zasobéw kadrowych na poziomie samorzadu
terytorialnego utrudnia zaréwno nadmierne upartyjnienie organéw samorzado-
wych, jak i niski poziom oficjalnych uposazen.

W badaniu przeprowadzonym przez Centrum im. Razumkowa na przetomie
lutego i marca 2009 r. prawie 63% ankietowanych stwierdzito, iZ nie ma Zadne-
go wplywu na wtadze lokalna. Zaledwie 0,3% ankietowanych uznato swoéj wptyw
za znaczacy. W tym samym badaniu zapytano réwniez obywateli Ukrainy o to, czy
popieraja dziatania wtadz lokalnych. Ponad 44% nie popiera w ogdle Zadnych dzia-
fan ukrainskiego samorzadu, 38,6% popiera wybrane inicjatywy witadz lokalnych,
a o swym petlnym poparciu dla wtadzy lokalnej na Ukrainie moze moéwi¢ nieco po-
nad 6% mieszkancow tego kraju. Co istotne, w latach 2006-2009 poparcie dla dzia-
talnosci ukrainskich wtadz lokalnych systematycznie spada (z ponad 13% w 2006 .
do nieco ponad 6% w roku 2009), jednoczes$nie ros$nie odsetek oséb skrajnie nega-
tywnie oceniajacych dziatalno$¢ samorzadu ukrainskiego®®.

W przypadku Ukrainy trudno moéwic¢ o jakiejkolwiek szerszej partycypacji
obywatelskiej w jednostkach samorzadu terytorialnego. Na gruncie ustawo-
wym (art. 9 Ustawa o samorzadzie terytorialnym Ukrainy) spotecznos$¢ lokalna

14 TIpo cayx6y B opraHax mMicueBoro caMmoBpsiiyBaHHs, http://www.zakon.rada.gov.ua
[dostep 2.06.2009].

15 B. XKyk, Hanpsimu po3gumky ma 3miyHeHHS ynpasaiHCbKo20 nomeHyiaay micyegux
opzaHie 8aadu, http:/ /www.niss.gov.ua/Monitor/Juli08/01.htm [dostep 10.06.2009].

16 http://www.uceps.org/ukr/socpolls.php?cat_id=158 [dostep 10.06.2009].
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dysponuje prawem zgtoszenia inicjatywy na forum rady i tym samym rozpatrzenia
wszelkich kwestii odnoszacych sie do kompetencji organéw samorzadu terytorial-
nego. Niestety ustawa nie okresla, w jaki spos6b taka lokalna inicjatywa moze by¢
zgtaszana do rozpatrzenia przez rade. Uregulowanie tej kwestii zalezy obecnie od
organow przedstawicielskich danego samorzadu terytorialnego. Te za$ z reguty nie-
chetnie wprowadzajg jasne procedury umozliwiajace wigczenie spotecznosci lokal-
nej w proces rozwigzywania problemoéw danej zbiorowosci lokalnej. Przewazajaca
cze$¢ rad samorzadowych do dzi$ nie przyjeta statutéw uwzgledniajacych mozli-
wos$¢ inicjatywy lokalnej'”. Obecne statuty r6znig sie w znaczny sposob, nie istnieje
bowiem Zaden uniwersalny (ustawowy) wzorzec statutu. Dlatego na przyktad lista
podmiotéw majacych prawo zgtosi¢ inicjatywe lokalng jest w kazdym dokumencie
tego typu inna. Przyjete do tej pory statuty réznig sie réwniez, jesli wzia¢ pod uwa-
ge procedure zbierania podpiséw, wzorce dokumentéw, a nawet obowiazek imple-
mentacji decyzji przyjetych przez spotecznos¢ lokalna.

Zgodnie z Konstytucja Ukrainy i Ustawg o referendum ogélnoukrainskim i re-
ferendum lokalnym spoteczno$c¢ lokalna ma prawo rozstrzygnaé zywotne dla siebie
kwestie na drodze referendum. Niestety takze referendum samorzadowe nie jest
na Ukrainie efektywnym mechanizmem zwiekszajacym wplyw mieszkancéow na
sprawy lokalne. W wiekszo$ci przypadkéw niejasno$é regulacji prawnych, a tak-
Ze niska samo$wiadomos$¢ spotecznos$ci lokalnej umozliwia wtadzy samorzadowej
wstrzymanie projektu juz na etapie rejestracji grupy inicjatywnej zbierajacej pod-
pisy. Partycypacje obywatelska w jednostkach samorzadu terytorialnego skutecz-
nie ogranicza réwniez niski poziom transparentno$ci witadz samorzadowych na
Ukrainie. Wiekszos$¢ rad nie wypracowata jakichkolwiek mechanizméw wspotpracy
z mediami, nie prowadzi zadnej realnej polityki informacyjnej. Lokalne konsultacje
spoteczne (ustawowo organizowane co najmniej raz w roku) maja charakter czysto
formalny i spetniaja funkcje legalizujaca wczesniejsze decyzje organéw samorzadu
terytorialnego.

Zgodnie z art. 142 Konstytucji Ukrainy podstawe materialng i finansowa
samorzadu terytorialnego stanowi: majatek ruchomy i nieruchomy, dochody bu-
dzetow lokalnych, inne $rodki, ziemia, zasoby naturalne (pozostajace w dyspozy-
cji danej zbiorowosci terytorialnej), obiekty wtasnosci wspoélnotowej (pozostajace
pod zarzadem rad obwodowych i rejonowych). Wspétczesnie budzety lokalne na
Ukrainie konstruowane sg z uwzglednieniem dochodéw z trzech podstawowych
zrédet: Srodkéw przekazywanych z budzetu centralnego, lokalnych podatkéw
i optat, transferéw miedzybudzetowych. Z tego dochody wtasne stanowia miedzy
3% a 10% wszystkich wptywdw, co znaczaco ogranicza samodzielno$¢ finansowa
i decyzyjna ukrainskich organ6w samorzadowych. Dodatkowo na Ukrainie nie funk-
cjonuje podatek od nieruchomosci, ktéry mégtby stanowi¢ istotne wsparcie budze-
tow lokalnych.

Wysokos$¢ srodkéow z budzetu centralnego przeznaczanych na finansowanie
zadan przekazanych organom samorzadu terytorialnego corocznie ustala Rada
Najwyzsza Ukrainy. Kwota ta znaczaco odbiega zaréwno od biezacych potrzeb sa-
morzaduy, jak i zakresu zadan zleconych. Mimo iz w matych miejscowos$ciach i na wsi

17 M. Jlauu6a, OyiHka cmaHy 3a1y4eHHs1 2poMadsii 0o npuliHammsi piweHb ma ingpopma-
yitina eidkpumicmo 61adu, b.m.w. 2008, s. 17.



Ukraina [215]

zyje dzi$ ponad 60% obywateli Ukrainy, o$rodki te sg wcigz lekcewazone w procesie
budzetowym. Budzety miast obwodowych sa z zasady prawie trzykrotnie wyzsze
od budzetéw rejonowych.

s B podatek od dochodéw o0sdb fizycznych
1,431 ’

11,7
2,6 transportowych
O Specpodatek za wykorzystanie
zasoboéw naturalnych

O Lokalne podatki i optaty
77,4 B podatek od whascicieli matych firm

O  Inne podatki

Wykres 1. Struktura wptywow podatkowych na poziomie lokalnych budzetéw na Ukrainie w roku
2008

Zrodto: LjomicauHuli moHimopuHe ocHOBHUX GrodxemHux iHOUKamopie YKpaiHu cmaHom Ha 01.01.2009,
IBCE/, 2009, s. 14

Na przyktad w obwodzie odeskim istnieje 439 budzetéw rad wiejskich. Wéréd
nich ponad 70% to budzety zamykajace sie w kwocie od 100 do 500 tys. UAH, okoto
16% budzetéw osigga poziom miedzy 500 tys. a 1 mln UAH. Tylko 6% z nich dyspo-
nuje budzetem wiekszym niz 1 mln UAH?.

Wydatki na realizacje zadan zleconych w wiekszos$ci przypadkéw na Ukrainie
stanowig do 90% tacznych wydatkéw budzetu lokalnego. W efekcie samorzad
ukrainski przeksztatca sie w organ realizujacy wytacznie jedno zadanie - wyptate
pensji dla pracownikow instytucji budzetowych. Czesto $rodki otrzymane z budzetu
centralnego nie pozwalajg nawet na petng realizacje wytacznie tej funkc;ji.

Na Ukrainie funkcjonuje system dotacji majacych docelowo wyréwnywac réz-
nice w poziomie finansowania jednostek samorzadowych. Srodki te sa przekazywa-
ne z budzetu centralnego i dzielone do poziomu budzetu rejonowego. Ewentualny
dalszy rozdziat dotacji zalezy od lokalnej administracji panstwowej i planu przyje-
tego przez dang rade rejonowa.

Ukrainajestkrajem bardzo zréznicowanym nie tylko w wymiarze spoteczno-po-
litycznym, ale réwniez pod wzgledem rozwoju spoteczno-gospodarczego. Specyfika
powyzsza wptywa mocno na regionalng i lokalna dyferencjacje poszczegdlnych
jednostek administracyjnych (obwodéw, miastirejonéw). Do grona samorzadow
cieszacych sie wzgledng stabilno$cig ekonomiczng nalezg na Ukrainie miasta po-
wyzej 500 tys. mieszkancow, a takze miasta portowe oraz miejscowosci powigzane
z duzymi przedsiebiorstwami o orientacji eksportowej, duzymi stacjami kolejowy-
mi i elektrowniami atomowymi.

Co istotne, w ostatnich kilku latach mamy do czynienia ze zjawiskiem nara-
stania réznic spotecznych i gospodarczych pomiedzy poszczegdlnymi regionami

18 C.TpunHeBeLbkui, [lapadokcu micyesozo camospsidyeaHHs, ,J3epkaso TwxHs" 7-13
»koBTHs 2006, nr 38 (617).
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i odrodkami miejskimi. W efekcie wysoko$¢ produktu regionalnego per capita
w Kijowie jest szeSciokrotnie wyzsza od Sredniej ogélnoukrainskiej. Dla poréwna-
nia, w jednym z najbiedniejszych obwodéw na Ukrainie - czernihowskim, wskaznik
ten nie osigga nawet 50% Sredniej krajowej. W gronie ukrainskich lideréw regio-
nalnych obok Kijowa mozna wskaza¢ takze obwéd doniecki, dniepropietrowski,
pottawski i zaporoski. Charakterystyczne jest rowniez i to, ze za wyjatkiem Kijowa
obwody te opieraty swdj potencjat gtéwnie na rosnacej sprzedazy surowcoéw (pro-
dukcja metalurgiczna i elektroenergetyczna). Na przyktad w strukturze produkcji
przemystowej obwodu donieckiego i dniepropietrowskiego az 45% zajmuje prze-
myst metalurgiczny'®.

Niekwestionowanym liderem na mapie administracyjnej Ukrainy (finanse
samorzadowe, projekty prorozwojowe, zarobki kadry urzedniczej) jest stolica
panstwa. Az 25% wszystkich inwestycji zagranicznych trafito wiasnie do Kijowa.
Samorzad kijowski (mer i rada) cieszy sie na Ukrainie najwieksza realng niezalez-
noscig i to mimo ze w przypadku ukrainskiej stolicy mamy do czynienia niemal-
Ze z permanentng rywalizacja (konfliktem) na linii samorzad - Gabinet Ministrow
Ukrainy. Wedtug komentatoréw ukrainskich potencjat Kijowa jest dzi$ na tyle duzy,
iz pozwala miastu na otwarta rywalizacje z catym system wtadzy wykonawczej na
Ukrainie?.

Na mapie samorzagdowej Ukrainy interesujacym przykladem samorzadu
mniejszosci (w publicystyce ukrainskiej uzywa sie terminu ,samorzad ludowy”)
jest organ przedstawicielski Tataréw krymskich - Kuruttaj. Organ ten podejmuje de-
cyzje odnoszace sie do wszystkich istotnych kwestii zycia spoteczno-politycznego,
ekonomicznego i kulturalnego Tataréw krymskich. Kuruttaj sktada sie z 250 dele-
gatéw wybieranych przez mniejszos$¢ tatarska na okres 5 lat. Jedna z podstawowych
prerogatyw Kuruttaju jest obowiazek zatwierdzenia statutu Medzilisu Tataréw
krymskich (jego struktury instytucjonalnej i kierownictwa). Medzilis jest organem
wykonawczym Kuruttaju wybieranym na okres 5 lat i sktadajacym sie z 33 oséb.
Pomiedzy sesjami Kuruttaju (organ zbiera sie mniej wiecej raz do roku) Medzilis jest
jedynym oficjalnym organem przedstawicielskim Tataréw krymskich?!. Ukrainskie
prawodawstwo nie przewiduje mozliwo$ci istnienia organéw samorzadu ludowego
(samorzadu mniejszo$ci), co znacznie komplikuje dziatalno$¢ Medzilisu i Kuruttaju.
Tatarzy, legitymizujac swéj samorzad, positkuja sie dekretem prezydenckim z maja
1999 r. O radzie przedstawicielskiej Tataréw krymskich.
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Ukraine
Abstract

The territorial structure of Ukraine is based on the principles of unity and indivisibility of the
state territory, the combination of centralisation and decentralisation in the exercise of state
power. The system of the administrative and territorial structure of Ukraine is composed
of the Autonomous Republic of Crimea, oblasts, districts, cities, city districts, settlements and
villages. Ukraine’s current administrative system is typified by a high level of centralization of
functions and concentration of resources at the county and oblast levels. In addition, there is
an enormous gap in the economic and demographic profiles of communities and counties. The
current situation actually hampers the development of proper local government in villages,
towns and county-level cities. According to the Constitution, there are two centres of power
at oblast and county levels: an appointed state administration and an elected council. A slew
of conflicts between the state government and local governments are written into legislation.
Local government legislation also fails to clearly divide powers, duties and responsibilities
among different levels of local government - communities, counties and oblasts. State and
local budget policy makes local development impossible today. Most communities do not
even hale development budgets, and all resources are directed at covering day-to-day needs.
One major factor underlying current problems in local government in Ukraine is also the lack
of professionals, especially in local governments. Proportional elections to municipal and
oblast councils have led to a situation where these bodies often represent party interests, but
not the interests of their electorates.



