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Streszczenie

Artykut przedstawia historie reform decentralizacyjnych w Ukrainie od poczatku lat dziewiecdziesigtych XX stulecia
do konca 2021 r., ze szczegdlnym uwzglednieniem reformy terytorialno-administracyjnej przeprowadzonej w latach
2015-2020. Poziom autonomii samorzadow lokalnych w Ukrainie odnoszony jest do stworzonego na podstawie
identycznej metodologii wskaznika autonomii lokalnej w innych krajach europejskich.
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The Switchbacks of Decentralisation Reforms in Ukraine

Abstract

The article presents the history of decentralisation reforms in Ukraine beginning with the last decade of the 20®
century until the end of the year 2021, with a special focus on the territorial-administrative reform implemented in
2015-2020. The level of local autonomy in Ukraine is compared to the local autonomy index in other European
countries, which was created on the basis of the same methodology.
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Tragiczna wojna prowadzona przez Rosje przeciwko Ukrainie i towarzyszgca jej propaganda
sugerujaca rzekoma sztucznos¢ panstwowosci ukrainskiej sktania do refleksji nad sytuacjg w tym
atakowanym kraju w przededniu agresji. W niniejszym eseju chce przedstawi¢ taka refleksje w od-
niesieniu do stanu reform decentralizacji i organizacji systemu samorzgdowego.

Historia decentralizacji w Ukrainie to historia wielu porazek i zaniechan, ale czasem takze uda-
nych préb zmian. Ukrainskie zmagania w tym zakresie obserwuje juz od 25 lat, gtdwnie z per-
spektywy préb reform podejmowanych przez wltadze w Kijowie, ale takze z perspektywy lokalnej
ogladanej oczami politykéw i urzednikéw lokalnych zaréwno w zachodniej, jak i wschodniej i potu-
dniowej Ukrainie.

Uwarunkowania i pierwsze préby reform

Po uzyskaniu niepodlegtosci w 1991 r. przez wiele lat myslenie o decentralizacji hamowat lek
0 jednos¢ kraju. Ukraina byta niewatpliwie podzielona pod wzgledem jezykowym na ukrainskoje-
zyczny zachdd i pozostate regiony, w ktorych dominowat jezyk rosyjski, ale takze pod wzgledem
politycznym (w poszczegolnych regionach zwyciezali w wyborach inni kandydaci na prezydenta
czy tez inne partie polityczne w wyborach parlamentarnych), a takze kulturowym (na wschodzie
i zachodzie dominowat inny oglad wydarzen historycznych ostatniego stulecia, a nawet jeszcze
gtebszych zrodet wspotczesnej tozsamosci narodowej, obchodzono w zwiazku z tym inne $wieta
i czczono inne postacie historyczne). Prostg ilustracjg tych zréznicowan moga by¢ ryc. 1 (pokazu-
jaca rozpowszechnienie jezyka rosyjskiego w poczatkach XXI w., zdecydowanie przewazajacego
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we wschodnich i potudniowych regionach Ukrainy) oraz ryc. 2 (przedstawiajaca wyniki wyboréw
prezydenckich po ,pomaranczowej rewolucji” w 2004 r., w ktérych poparcie dla ,rewolucyjnego”
kandydata — Wiktora Juszczenki — nie siegato do wschodnich regionéw kraju).

W takiej sytuacji daleko idgca decentralizacja, zwtaszcza na poziomie regionalnym, wywotywata
obawy przed separatyzmem i wrecz zagrozeniem integralnosci kraju. Warto doda¢, ze sytuacja
byta dynamiczna, jezyk ukrainski stopniowo sie rozpowszechniat, pogtebiata sie tez Swiadomos¢
odrebnosci historycznej, a wydarzenia ostatnich kilku lat dobitnie wykazaly, ze postugiwanie sie
jezykiem rosyjskim nie musi Swiadczy¢ o braku glebokiej identyfikacji z Ukraing (podobnie jak np.
postugiwanie sie jezykiem angielskim nie jest Swiadectwem stabego poczucia odrebnosci narodo-
wej Irlandczykow). Mimo to wspomniane podziaty kladly sie politycznym cieniem na zamierzeniach
reformatoréw dazacych do decentralizacji, co sprawito np., ze wbrew umowie konczacej ,poma-
ranczowa rewolucje” 2004 r. nie doszto do wyboréw szeféw administracji regionalnej i powiatowej*
w miejsce urzednikdw mianowanych przez wladze w Kijowie.
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dominacja
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petna dominacja
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Ryc. 1. Rozpowszechnienie jezyka rosyjskiego w regionach Ukrainy (2003)
Zrédio: https://en.wikipedia.org/wiki/Russian_language_in_Ukraine#/media/File:RussianUseEn.PNG (dostep: 8.06.2022)

Reformy decentralizacyjne byly wiec przez wiele lat bardzo powolne i ograniczone. Zgodnie
z konstytucjg z 1996 r. szefowie administracji powiatowej i regionalnej majg by¢ powotywani przez
wiadze w Kijowie, a hierarchicznie podporzadkowana rzadowi administracja lokalna de facto miata
silniejszg pozycje niz pochodzace z wyboru rady. Jeszcze przed formalnym przyjeciem konstytuciji
w 1996 r. Lippman i Blair (1995, s. 5) zauwazali, ze ,hierarchiczny system sowiecki pozostat pra-
wie nienaruszony. Kazdy z trzech szczebli podziatu terytorialnego... pozostat podporzadkowany
szczeblowi wyzszemu”. Rowniez wymiana elit politycznych na poziomie lokalnym byta bardzo po-
wolna. Wedtug tych samych autoréw ,wiekszo$¢ lideréw politycznych i pracownikow administracji
pozostata na swoich stanowiskach od czaséw ZSRR i czesto opierata sie reformom. W dalszym
ciggu sposob myslenia i dziatania przypominat ten z poprzedniego ustroju, co wyrazato sie na przy-
ktad w oczekiwaniu na polecenia z géry raczej niz podejmowaniu inicjatywy i odpowiedzialnosci,
a takze w wykazywaniu catkowitego postuszenstwa wobec wtadz wyzszego szczebla” (Lippman,
Blair 1995, s. 11).

1 W niniejszym eseju — majac na uwadze podobienstwa w podziale administracyjnym Polski i Ukrainy — uzywam terminu
spowiat” zamiennie z ukrainskim terminem ,rajon” oraz region na okreslenie szczebla ,obtasti”.
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Ryc. 2. Wyniki wyboréw prezydenckich w 2004 r.
Zrédto: https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Ukraine_ElectionsMap_Nov2004.png (dostep: 8.06.2022).

Na poziomie rad miast i wsi status samorzgdowy byt bardziej jednoznaczny, ale byt to szczebel
bardzo staby zaréwno pod wzgledem funkcjonalnym (waskie i bardzo niejasno zdefiniowane kom-
petencje), jak i finansowym (gtéwnym zrodtem dochodéw byty niestabilne i przyznawane wedtug
bardzo nieprzejrzystych, subiektywnych kryteriow transfery z wyzszych szczebli). Nawet na tym
najnizszym szczeblu administracja finansowa podporzadkowana byta hierarchicznie ministerstwu
finansow.

Pierwsza znaczaca zmiang byt nowy Kodeks Budzetowy przyjety w Ukrainie w 2000 r.
Wprowadzat on dwie wazne reformy. Pierwsza polegata na Scistym zdefiniowaniu dochodow wia-
snych poszczegoélnych szczebli (wczesniej decydowata o tym corocznie ustawa budzetowa). Druga
to wprowadzenie algorytmu rozdziatu subwencji na podstawie obiektywnego oszacowania potrzeb
wydatkowych w najwazniejszych sektorach, za ktére odpowiadaty wtadze terenowe (oSwiata, stuz-
ba zdrowia, pomoc spoteczna). Reforma ta byta jednak tylko czeSciowym sukcesem. Po pierwsze,
algorytm nie obejmowat szczebla najnizszego (miast i wsi), ograniczajac sie tylko do regionéw,
powiatéw i duzych miast (mista obfasnoho znaczenia —w uproszczeniu odpowiednik polskich miast
na prawach powiatu). Po drugie, sam algorytm byt bardzo niedoskonaty i wynikat czesciowo z bra-
ku danych, czesciowo zas z oporu administracji rzadowej przed zmianami. Po trzecie, utrzyma-
nie bardzo licznych i nierealistycznych norm i standardéw dotyczacych poszczegdinych wydatkow
sprawiato, ze lokalna swoboda polityki finansowej byta iluzoryczng. Po czwarte, wprawdzie transfer
byt pomyslany jako ogélna subwencja, ale dominujgca kultura polityczna powodowata, ze jego wy-
liczenia wysokosci sSrodkéw oparte na danych odnoszacych sie do poszczegodlnych sektoréw ustug
traktowano jako kilka dotacji celowych. Po pigte, sama formuta alokacji byta niestabilna, pozosta-
wiata spore rezerwy w rekach administracji centralnej i w efekcie nie zaniknat zwyczaj pielgrzymo-
wania wtadz terenowych do Kijowa w celu negocjacji transferu wyzszych funduszy.
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Organizacja terytorialna

Pierwszy rzut oka na mape sugeruje, ze podzialy terytorialne Polski i Ukrainny sa zblizone.
W obu krajach mamy trzy szczeble podziatu terytorialnego. Regiony (16 polskich wojewddztw
i 27 ukrainskich obtasti) majg zblizong wielkos¢. Podobnie na szczeblu subregionalnym (powiaty
i rajony) — jednostki ukrainskie byty do niedawna nieco mniejsze niz w Polsce, ale rdznica nie byla
duza. Co wiecej, w obu krajach specjalny status posiadaja najwieksze miasta — petnigce réwnocze-
$nie funkcje gmin i powiatow. W Polsce liczba takich miast na prawach powiatu jest stosunkowo
niewielka, a zdecydowana ich wiekszo$¢ ma ponad 50 tys. mieszkancow, podczas gdy w Ukrainie
status ten przyznano dos¢ szerokiej grupie 170 miast, a niektére z nich sg stosunkowo niewielkie
(pie¢ ma mniej niz 20 tys. mieszkancow). Ale to pozorne podobienstwo jest w znacznym stopniu
mylgce, a ha pewno ma swoje powazne ograniczenia?.

Pierwsza i zapewne najpowazniejsza réznica polega na tym, ze w Polsce wszystkie trzy szcze-
ble majg jednoznacznie samorzadowy status, w Ukrainie zas — co wyjasniono powyzej — taki sta-
tus do niedawna dotyczyt tylko wsi i miast (w tym miast o znaczeniu regionalnym — odpowiednika
polskich miast na prawach powiatu). Pochodna tej r6znicy jest brak hierarchicznego podporzadko-
wania szczebli organizacji terytorialnej w Polsce przy zachowaniu wielu elementéw takiego podpo-
rzgdkowania w Ukrainie.

Druga znaczaca roznica odnosita sie do niedawna do szczebla gminnego. Polskie gminy sg
stosunkowo duze, na terenach wiejskich obejmuja zazwyczaj kilkanascie lub kilkadziesiat wsi (so-
lectw). Przecietna ukrainska ,gmina” byta pod wzgledem liczby mieszkarncow ponadtrzykrotnie
mniejsza od polskiej odpowiedniczki — tgczna liczba rad miast, osiedli i wsi przez diugie lata prze-
kraczata zdecydowanie 10 tys. (Yatsuba 2002).

Trzecia réznica to zdecydowanie odmienny rozktad odpowiedzialnosci za wazne ustugi publicz-
ne. W Polsce zdecydowana wiekszos$¢ zdecentralizowanych zadah publicznych przypada gmi-
nom i miastom na prawach powiatu, ktére dysponujg ok. 80% budzetow samorzadowych, przy
zdecydowanie nizszym udziale powiatow i zaledwie kilkuprocentowym udziale budzetéw samo-
rzadéw wojewddzkich. W Ukrainie zakres odpowiedzialnosci wiadz terenowych za wykonywanie
ustug publicznych jest wprawdzie bardzo szeroki (obejmuje np. funkcjonowanie stuzby zdrowia,
ktéra w Polsce tylko w bardzo niewielkim stopniu nalezy do wladz samorzadowych), ale piramida
finansowa wyglada niemal odwrotnie. Przynajmniej do 2014 r. mate jednostki gminne odpowiadaty
za nieznaczng czesé finanséw publicznych, podczas gdy zdecydowang wiekszos¢ ustug dostar-
czanych mieszkarncom odpowiadaty powiat i region. Na poczatku XXI w. prawie potowa budzetow
terenowych pozostawata we wiadaniu szczebla regionalnego (Slukhai 2003). Obraz ten zaczat sie
zmieniac dopiero w ostatnich latach, o czym pisze nizej.

Reformy terytorialne i decentralizacyjne w XXI w.

Przez wiele lat problemem Ukrainy byta bardzo silna fragmentacja terytorialna. Liczba jednostek
samorzadowych byta bardzo duza i raczej rosta (wskutek oddzielania sie kolejnych miasteczek czy
wiosek), niz malata. Dodatkowo podziat terytorialny szczebla podstawowego byt skomplikowany.
Miasta o0 znaczeniu regionalnym, inne miasta, wsie, osiedla, osiedla typu miejskiego to gtdwne typy
samorzadow lokalnych. Co wiecej, granice miedzy nimi nie zostaty nigdy precyzyjnie wyznaczone,
co uniemozliwiato na przykiad sensowne wprowadzenie wydajnego podatku od nieruchomosci.
Na skutek historycznych zasztosci jednostki tego samego rzedu czesto znajdowaty sie wewnatrz
innej jednostki samorzadowej (np. wies lub osiedle wewnatrz miasta). W takiej sytuacji na tym
samym terenie funkcjonowaty rady dwdch jednostek samorzadowych tego samego poziomu, a re-
lacje miedzy nimi byly niejasne, regulowane raczej zwyczajem niz precyzyjnymi przepisami prawa.
W 2014 r. liczba jednostek szczebla podstawowego przekraczata 12 tys., ich zakres kompetencji
byt niezmiernie waski, a finanse niemal catkowicie zalezne od uznaniowych transferéw od wiadz

2 Bardziej szczegotowe informacje odnoszace sie do poréwnania struktur terytorialno-administracyjnych Polski i Ukrainy
mozna znalez¢ w: Swianiewicz 2006.
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wyzszego szczebla. W takich warunkach trudno méwic¢ o rozwoju lokalnym i prawdziwej samorzad-
nosci, ktéra (choc¢ tez w skromnym zakresie) ograniczata sie do wiekszych miast.

Dysfunkcjonalnos¢ tej organizacji terytorialnej byta widoczna od dawna. Powazng prébe re-
formy podjeto juz po 2004 r., po tzw. pomaranczowej rewolucji. Owczesny wicepremier Roman
Bessmertny przygotowat ambitny program reformy terytorialnej i decentralizacyjnej, jednak chaos
sporéw politycznych sprawit, ze nie zostat nigdy wprowadzony w zycie.

Dopiero po 2014 r. skutecznie przeprowadzono reforme decentralizacyjng, ktéra moze stuzy¢
za przyktad falszywosci tezy o tym, ze Ukraina to kraj dryfujgcy, niezdolny do zdecydowanych
reform. Zatozeniem reformy rozpoczetej w 2015 r. byta dobrowolno$¢ zmian wspomaganych za-
chetami o charakterze funkcjonalnym i finansowym. Do poczatku 2019 r. powstato 876 hromad
bedacych wynikiem tgczenia bardzo matych gmin. Do poczatku 2020 r. takich nowych samorzadow
byto juz 982, zamieszkanych przez ponad 11 min mieszkancoéw, pokrywajac ponad potowe teryto-
rium Ukrainy.

Ta reforma terytorialna® byta Scisle powigzana z szerszym pakietem reform, w wyniku ktérego
nowe samorzady dostawaty nowe kompetencje — w szczegdlnosci w zakresie zarzgdzania szkota-
mi i stuzbg zdrowia — ktére wczesniej nalezaty do zadan rajonow (powiatow). Otrzymywaly réwniez
nowe zrédta finansowania, w tym zwiekszone udziaty we wptywach z podatku dochodowego od
0s0b fizycznych, a takze subwencje rozdzielane zgodnie z algorytmem, a nie w wyniku woluntary-
stycznych decyzji politykow i biurokracji wyzszego szczebla.

Reforme inspirowat rzad w Kijowie, byta tez wspierana przez miedzynarodowe programy pomo-
cowe. Roéwnoczes$nie stala sie ona przedmiotem krytyki ze strony opozycji i licznych politykéw lo-
kalnych, np. szeféw wielu likwidowanych matych samorzgdow, ale takze gubernatoréw niektérych
regionéw. Typowa procedura tgczenia jednostek samorzgdowych rozpoczynata sie od propozycji
sktadanej przez szefa jednego z samorzadéw lub jedna trzecig radnych. Nastepnie przeprowa-
dzano wystuchania publiczne, po ktoérych rada samorzadu przegtosowywata uchwate wspierajaca
Zmiane granic.

W roku 2020 rozpoczeto druga faze reformy, w ktérej miasta i wsie niebiorgce wczesniej udziatu
w dobrowolnym tgczeniu sie zostaty odgornie zmuszone do tworzenia wiekszych hromad. Wéwczas
laczenie obejmowato tez szczebel powiatowy (rajonéw). W efekcie liczbe samorzgdéw gminnych
zredukowano z ponad 12 tys. w 2014 do ok. 1460, a liczbe jednostek powiatowych z ponad 600
do 136. Jak pokazuje ryc. 3, wspoitczesne ukrainskie hromady sg nawet nieco wieksze od polskich
gmin, co stanowi radykalng zmiane w zestawieniu z silng fragmentacjg terytorialng w poprzednich
latach.
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Ryc. 3. Udziat procentowy gmin wg grup liczby ludnosci (2020)

Zrédio: opracowanie wiasne.

3 Bardziej szczegotowy opis reformy z lat 2014-2020 w: Wright, Slukhai 2021.
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Reforma nie przebiegata bezproblemowo i nie byla pozbawiona wad. Dobrowolna faza konso-
lidacji terytorialnej prowadzita czasami do chaosu, kiedy np. taczyly sie w nowg hromade prawie
wszystkie miejscowosci w danym powiecie, ale kilka z nich nie decydowato sie na przystgpienie
do nowej jednostki. Utworzona w ten sposéb hromada przejmowata zadania powiatu, ale dotych-
czasowe instytucje powiatowe trzeba byto nadal utrzymywac do obstugi kilku pozostatych miejsco-
wosci. Koncowa, przymusowa, faza reformy tylko czesSciowo poprawita sytuacje w tym zakresie,
porzadkujac podziat terytorialny na najnizszym szczeblu. Pozycja powiatu (rajonu) jest w ogodle nie-
jasna w koncepcji reformy. Przekazanie wiekszo$ci ich zaje¢ hromadom zdaje sie sugerowa¢ moz-
liwos¢ ich likwidaciji, ale nie jest to takie proste, bo jest to szczebel zapisany w konstytucji Ukrainy.
Radykalne zmniejszenie ich liczby otwiera droge do nowego zdefiniowania ich roli, ale w dalszym
ciggu perspektywa tego szczebla jest co najmniej nieprecyzyjnie okreslona.

Zmiany w kierunku wiekszej decentralizacji w Ukrainie nie ulegaja jednak watpliwosci. Wielkos¢
budzetow szczebla gminnego wzrosta z 69 mld hrywien w 2014 do 147 mid w 2016 i 267 mld
w roku 2019, co, nawet uwzgledniajac inflacje, stanowi bardzo dynamiczng zmiane (por. Levitas,
Djikic 2019; Levitas 2020). Co réwnie wazne, jak juz wspomniano, finansowanie zostato oparte
na bardziej przejrzystych kryteriach, a wiadzom samorzadowym przekazano kompetencje odno-
szgce sie do waznych, dodatkowych zadan. Wedtug przeprowadzanych kilkukrotnie badan opinii
publicznej reforma zyskiwata stopniowo poparcie wiekszosci mieszkarncow, dostrzegajacych jej po-
zytywne skutki. O ile w 2015 r. potrzebe reformy wyrazato zaledwie 19% mieszkancow, to w 2020 r.
odsetek ten wzrost do 59. Okoto 50% respondentéw dostrzegato pozytywne zmiany w poziomie
dostarczanych ustug publicznych*.

Autonomia lokalna w Ukrainie w perspektywie europejskiej

Okresy stagnaciji i udanych reform decentralizacyjnych odbijaja sie w danych zgromadzonych
w ramach projektu badawczego ,Local Autonomy Index” obejmujacego ponad 40 krajow europej-
skich i realizowanego przy wsparciu Komisji Europejskiej przez zespét badaczy kierowany przez
Andreasa Ladnera z Uniwersytetu w Lozannie®. W ramach projektu zgromadzono informacje o po-
zycji samorzadow lokalnych w 22 krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. W 1995 r. wskaznik
autonomii lokalnej w Ukrainie byt bardzo niski, ale w tym okresie byta to sytuacja dos¢ typowa dla
krajow tego regionu, z ktérych znaczna cze$¢ dopiero przymierzata sie do reform wzmacniajacych
pozycje wkadz samorzadowych. Pod wzgledem wartosci tego wskaznika Ukraina znajdowala sie
wtedy na 13. miejscu w grupie 22 panstw Europy Srodkowej i Wschodniej. Potem ukraifiska de-
centralizacja znalazta sie w stagnaciji, podczas gdy w niektérych innych krajach regionu przepro-
wadzano znacznie Smielsze reformy. W rezultacie wg danych z lat 2005 i 2014 Ukraina byta na
18. miejscu pod wzgledem wartosci wskaznika autonomii lokalnej, wyprzedzajgc jedynie Armenie,
Gruzje, Motdawie i Biatorus. Dopiero opisywana reforma w latach 2015-2020 pozwolita Ukrainie
przesuna¢ sie w goére tego rankingu. Znalazta sie ona ponownie na 13. miejscu wsrdd 22 krajow
Europy Srodkowej i Wschodniej, ale z warto$cig wskaznika autonomii znacznie wyzsza niz w 1995r.
Przesuniecie w rankingu zawdzieczata omawianym juz zmianom: rozszerzeniu kompetencji wiadz
samorzadowych, a takze bardziej przejrzystym regutom finansowania budzetoéw lokalnych.

Reformy przeprowadzone w Ukrainie nie byly doskonate, w trakcie ich realizacji popetniano bte-
dy, a poziom decentralizacji i autonomii lokalnej na tle innych krajow europejskich pozostaje nadal
€O najwyzej przecietny. Niemniej ostatnie lata przyniosty zdecydowany przetom w tym zakresie,
prowadzac do zdecydowanego wzmocnienia pozycji wkadz samorzadowych. Niepozbawiona wad,
jednak udana reforma z lat 2014—2020 to mocny argument przeciwko pojawiajacej sie czasem tezie

4 Przytaczane tu dane pochodzg z sondazu przeprowadzonego na zlecenie Rady Europy przez Centre for Social Indi-
cators. Por. “Decentralisation and Local Self-Government Reform: results of the fifth wave of a sociological survey among
Ukrainian population”, http://www.slg-coe.org.ua/category/library/?lang=en.

5 Informacje dotyczace metody pomiaru, a takze wyniki pierwszej fazy projektu mozna odnalez¢ w opracowaniu Ladner
i in. 2019. W jezyku polskim omawiane byty one (przede wszystkim w odniesieniu do Europy Srodkowo-Wschodniej) w Swia-
niewicz 2019. W niniejszym eseju postuguije sie takze niepublikowanymi jeszcze danymi drugiej fazy projektu, w ramach ktérej
pomiar autonomii lokalnej obejmuje rozszerzong grupe krajéw i oparty jest na informacjach o systemach samorzadowych do
konca 2020 .
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0 rzekomej niezdolnosci panstwa ukraifiskiego do podejmowania wyzwanh rozwojowych i wprowa-
dzania niezbednych zmian. Co interesujgce, czes¢ komentatorow uwaza, ze to whkasnie decen-
tralizacja, wyzwalajgc energie i poczucie sprawczosci wkadz i spotecznosci lokalnych, wzmocnita
zdolnos¢ Ukrainy do stawienia oporu rosyjskiej inwazji po 24 lutego 2022 r.5
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