DOI10.17951/we.2021.7.1.47-61 Wschad Europy * BocTok EBponbl + East of Europe vol 7,1 /2021

Iryna Kostetska

Karpacki Instytut Przedsiebiorczosci Uniwersytetu ,Ukraina”, Ukraina
ORCID ID: https://0000-0001-5340-0145
e-mail: irynakostetska@ukr.net

Perspektywy decentralizacji na Ukrainie:
doswiadczenia Polski

Wprowadzenie

Decentralizacja wladzy jest czescig polityki panstwa na rzecz rozwoju regionalnego,
ktéra znajduje si¢ w programie reform na Ukrainie. Stworzyla ona podstawy dla rady-
kalnych zmian instytucjonalnych poprawiajacych jako$¢ zycia obywateli i ma ogrom-
ne znaczenie dla kontynuacji reform sektorowych. Dzieki stworzeniu nowego systemu
podziatu wiadzy miedzy wladzami centralnymi i lokalnymi na Ukrainie powstaje nowy
dzis system relacji miedzy r6znymi organami rzadowymi oraz nowa rdwnowaga ogra-
niczen i przeciwwag.

Historia decentralizacji jest historig sprzecznos$ci zwigzanych ze znalezieniem naj-
lepszej formy organizacji rzadowej. Tradycyjnie decentralizacja stanowi proces, w kto-
rym niezalezne jednostki powstaja w ramach scentralizowanego panstwa i sg nosi-
cielami samorzadu lokalnego (gromady). W badaniach teoretycznych i praktycznych
pojecie ,,decentralizacji” jest wielowymiarowe i rozpatrywane na rézne sposoby. Na
poziomie semantycznym decentralizacja (z tacinskiego de — sprzeciw, centralis - cen-
tralny) interpretuje si¢ jako zniszczenie, ostabienie lub odwotanie centralizacji'.

Decentralizacja odgrywa istotng role w procesie przeksztalcania i zarzadzania in-
stytucjami samorzagdowymi. Jest rodzajem systemu rzadow, w ramach ktérego czes¢
funkgcji rzadu centralnego przechodzi na samorzady®. Ogoélnie decentralizacja wladzy
jest prawdopodobnie tak stara jak samo rzagdzenie. Starozytne imperia, sredniowieczne
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krolestwa, a takze wspodlczesne panstwa uczestnicza w rozwigzywaniu probleméw typu
w jaki sposob pobiera¢ podatki, w jakiej wysokosci®.

Gabinet Ministréw Ukrainy 1 kwietnia 2014 r. zatwierdzit Koncepcje reformowa-
nia samorzadu lokalnego i terytorialnej organizacji wtadzy na Ukrainie (dalej: Kon-
cepcja). Jej przygotowanie zbieglo sie w czasie z procesami politycznymi zachodzacy-
mi w kraju na drodze ku integracji europejskiej. Koncepcja powoduje decentralizacje,
stworzenie odpowiednich warunkéw materialnych (dochody z nieruchomosci, w tym
ziem bedacych wlasnoscig spotecznosci terytorialnych), finansowych (podatki i optaty
zwigzane z terytorium odpowiedniej jednostki terytorialnej) i organizacyjnych w celu
wykonania zadan wlasnych i delegowanych przez samorzad*.

Dzisiaj decentralizacja ma dwojakie uzasadnienie. Po pierwsze, ,,decentralizacja,
przekazana bezposrednio w rece interesariuszy zarzadzania sprawami, ma zalety o cha-
rakterze demokratycznym”, przy czym demokracja jest ,,0 wiele bardziej realna w skali
lokalnej niz w skali krajowej”. Po drugie, ,,zdecentralizowane zarzadzanie, jesli ma za-
pewnione niezbedne $rodki i warunki, jest bardziej wazne i o wiele bardziej praktycz-
ne, niz zarzadzanie scentralizowane™.

Poniewaz ,decentralizacja’ jest waznym elementem reform demokratycznych,
promuje przejrzysto$¢ dzialan rzadu. Tradycyjnie ustalony poglad na decentraliza-
cje jako proces, w ramach ktérego w scentralizowanym panstwie powstaja niezalezne
jednostki, ktore sg nosicielami idei nowoczesnego samorzadu lokalnego (gromady),
wymaga opracowania nowych podej$¢ do analizy jego zadan. Dzi$§ niezbednym wa-
runkiem stabilnego rozwoju spoleczenstwa i sprawnego funkcjonowania panstwa jest
zapewnienie rownowagi interesdw narodowych nie tylko z interesami spotecznosci te-
rytorialnych, ale takze wspolpraca i koordynacja tych intereséw na roznych szczeblach
wiadzy wykonawcze;.

W niniejszym artykule analiza i systematyzacja reform decentralizacyjnych skupia
sie na okresleniu jej wptywu na panstwowos¢, tozsamos¢ narodows i lokalng, potencjat
spoleczny i efektywno$¢ zarzadzania organami samorzadu lokalnego. Celem artykulu
jest analiza teoretycznych podstaw administracyjnych oraz gléwnych kierunkéw refor-
my decentralizacji wladzy na Ukrainie, ktora polega na redystrybucji funkcji i upraw-
nien miedzy wladzami panstwowymi a organami samorzadu lokalnego w procesie re-
formy samorzadu lokalnego. Badanie skutecznych narzedzi wdrazania decentralizacji
w Polsce i identyfikacja odpowiednich mechanizméw dla osiagni¢cia bardziej zdecen-
tralizowanego systemu zarzadzania na Ukrainie.

Podstawg teoretyczng i metodologiczng badan sg gléwne zapisy teorii ekonomicz-
nej oraz wyniki badan w zakresie teorii decentralizacji. W toku badan wykorzystano:
metode abstrakcji naukowej — do formalizowania uogélnien teoretycznych i wnioskow,

> M. Opsix, Camospsoui mepumopii 6 cucmemi depicasrozo ycmpoio Ypainu, [B:] Micyese ma pe-
cionanvre camospadysannsa Yipainu, Kuis 1993, T. 1, Bur. 2, c. 64.
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metode statystyczng i ekonomiczng — do oceny proceséw decentralizacji, m.in. przez
udokumentowanie opisywanych zjawisk danymi liczbowymi; metody graficzne - do
wys$wietlania informaciji statystycznych i analitycznych oraz metod¢ monograficzna —
do przedstawienia cech specyfiki organizacji decentralizacji podczas reformy admini-
stracyjnej na Ukrainie.

Reformowanie samorzadu lokalnego w kontekscie decentralizacji

Dzisiejsze demokratyczne i konstytucyjne pafstwo musi mie¢ ugruntowany system
rzadowy. Waznym elementem jest w pelni funkcjonujacy samorzad terytorialny. Jest on
waznym czynnikiem demokratyzacji proceséw spoleczno-politycznych i niezbednym
warunkiem wstepnym dla tworzenia spoleczenstwa obywatelskiego. Gléwne zadanie
budowy modelu zarzadzania powinno si¢ opiera¢ na zasadzie optymalnego podziatu
kompetencji i odpowiedzialnosci rzadu.

W wigkszosci krajéow europejskich gtéwna wladza lokalng i zarzadca budzetu
jest spolecznos¢ terytorialna, ktéra sktada si¢ z mieszkancéw jednej lub kilku matych
i pobliskich miejscowos$ci. Waznymi czynnikami, ktére nalezy wzia¢ pod uwage przy
tworzeniu samorzadoéw, to czynniki ekonomiczne, historyczne, geograficzne, demo-
graficzne, srodowiskowe i kulturowe. Dobrym przykladem jest ustrdj administracyjno-
-terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej. System wprowadzony w tym kraju wskazuje na
racjonalny podziat uprawnien i kompetencji pomiedzy trzema szczeblami samorzadu
terytorialnego — gmina, powiatem i wojewddztwem. Podobna konstrukcja jest stoso-
wana na Ukrainie. W szczegdlnos$ci: gromada - rejon — wojewddztwo.

Jednym z gtéwnych celéw transformacji systemowej w Polsce stata sie decentrali-
zacja wladzy i administracji, urzeczywistniona w postaci restytucji samorzadu teryto-
rialnego i zmienionych ram terytorialnych jego dziatania.

Transformacja w kierunku demokracji parlamentarnej w Polsce pod koniec lat
osiemdziesigtych XX wieku doprowadzita do wielu reform decentralizacyjnych. Ogdél-
nie rzecz ujmujac, reformy te zredukowaly liczbe wojewddztw i ustanowity posred-
ni szczebel zarzadzania pomiedzy szczeblem krajowym i lokalnym. Decentralizacja
zwiekszyla znaczenie wojewddztw we wdrazaniu polityki rozwoju obszaréw wiejskich,
a gminy staly si¢ waznymi podmiotami w $wiadczeniu ustug mieszkancom wsi i za-
pewnianiu podstawowej infrastruktury. Wspodlczesnie kazde wojewddztwo w Polsce
opracowuje strategie rozwoju, ktdra przedstawia diagnoze sytuacji, kluczowe wyzwania
i szanse dla regionu oraz wyznacza $rednioterminowe priorytety rozwojowes,

Reforma administracyjna Polski poprzedzona ustawa o wprowadzeniu zasadni-
czego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa miala na celu odbudowe sa-
morzadnosci, a przede wszystkim usprawnienie dziatann wiadz mniejszych jednostek
samorzadu terytorialnego. Ponadto celem bylo utworzenie wigkszych regionéw, ktdre
moglyby konkurowa¢ z innymi regionami po wstgpieniu do Unii Europejskiej. Woje-

¢ H. Pondel, Rola samorzgdu gminnego w stymulowaniu rozwoju obszaréw wiejskich, ,,Studia BAS”
2017, Nr 1(49), s. 109-131.
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wddztwa sprzed reformy administracyjnej byly zbyt male, zeby efektywnie wykorzy-
stywac¢ $rodki finansowe’.

Podzial administracyjny Polski zostal wprowadzony reforma i rozpoczal si¢ 1 stycz-
nia 1999 r. W rezultacie kraj zostal podzielony na 16 wojewddztw, 380 powiatoéw i 2478
gmin (ryc. 1). W ten sposdb zastapiono dotychczasowy podzial, w ktérym funkcjono-
walo 49 niewielkich wojewddztw. Zmiany byly podyktowane nadchodzaca akcesja do
Unii Europejskiej i mialy na celu utworzenie wigkszych regiondw, ktore moglyby lepiej
walczy¢ i wykorzystywa¢ srodki unijne.

-
ARMINSKO-MAZURSKIE

WIELKOPOLSKIE

Rycina 1. Mapa podziatu administracyjnego Polski.
Zrédto: GUS.

Podstawowa zasada glosi cze¢$¢ 1 art. 15 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 r.: ,Struktura terytorialna Polski gwarantuje decentralizacj¢ wladzy publicznej.
Samorzad nie jest hierarchiczny. Struktury samorzadowe powinny sie uzupetnia¢ i by¢
wzajemne. Ani samorzad powiatowy, ani samorzad wojewddzki nie nadzoruja samo-
rzadu powiatowego™®.

7 Podziat administracyjny Polski - jak wyglgda?, [online], https://poradnikprzedsiebiorcy.pl/-pod-
zial-administracyjny-polski-jak-wyglada, inf. 10 VI 2019.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., [online], https://www.prezydent.pl/
prawo/konstytucja-rp/, inf. 10 VI 2019.
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Warto zwroci¢ uwage na zasady decentralizacji (reforma terytorialna i reforma sa-
morzadu lokalnego) w Polsce:

1) budowanie spoleczenstwa obywatelskiego — wprowadzenie nowych pozioméw
zarzadzania, ktére powinny przyblizy¢ kazdego obywatela do procesu zarza-
dzania, jednoczesnie czynigc go odpowiedzialnym za swoje wyniki;

2) pomocniczo$¢ — przekazanie przez rzad centralny wielu funkeji wiadzom lo-
kalnym;

3) efektywno$¢ - zdolnos¢ spotecznosci lokalnych i regionalnych do skutecznego
wykorzystywania ich mozliwosci dla wlasnego rozwoju;

4) przejrzystos¢, otwartos¢ i rozliczalnos¢ - likwidacja zbednych struktur biuro-
kratycznych, radykalna reforma systemu finanséw publicznych;

5) elastyczno$¢ — mozliwos¢ szybkiego reagowania na zmiany czynnikéw ze-
wnetrznych i wewnetrznych oraz uzyskiwania skutecznych informacji zwrot-
nych od wtadz publicznych.

Waznym skutkiem zaproponowanych zmian jest fakt, ze reforme w Polsce mozna
byto odczu¢ na najnizszym poziomie — poziomie gmin. Samorzad terytorialny zyskat
tym samym realne prawo do zarzadzania i dysponowania wlasnymi srodkami, otrzy-
mal dodatkowe uprawnienia i wieksza odpowiedzialnosc.

W ostatnich dziesiecioleciach Ukraina przeszta wiele zmian w sferze gospodarczej
i spolecznej w skali globalnej, znaczaco zmieniajac $rodowisko i warunki, w ktérych
zachodzi rozwdj regionalny i lokalny. W 2014 r. ogtosila rozpoczecie reform we wszyst-
kich dziedzinach zycia publicznego. Najwazniejsza z reform zadeklarowanych w Stra-
tegii Zrownowazonego Rozwoju ,,Ukraina 2020” mozna uzna¢ reforme decentralizacji,
ktéra zdaniem ekspertow jest w stanie zmieni¢ sytuacje gospodarcza na Ukrainie. Wy-
bierajagc model decentralizacji, ustalono, ze polski model decentralizacji jest najblizej
ukrainskiej rzeczywistosci i doswiadczenie polskich reform moze by¢ najbardziej przy-
datne w reformach Ukrainy.

Polska jako jedna z pierwszych odpowiedziala w 2014 r. na intencje Ukrainy do re-
alizacji dalekosigznych reform we wszystkich sferach zycia publicznego. Waznym wy-
darzeniem bylo podpisanie w Warszawie 7 grudnia 2014 roku Memorandum o wspol-
pracy miedzy Ukraing a Polskg w sprawie wsparcia reformy samorzadowe;j.

Strategia zréwnowazonego rozwoju ,Ukraina — 2020, zatwierdzona dekretem pre-
zydenckim z 12 stycznia 2015 r., uwzglednita decentralizacje na liScie reform o najwyz-
szym priorytecie, niezbednym do zapewnienia europejskich standardéw zycia w tym
kraju. Celem polityki decentralizacji bylo zdefiniowanie ,,odejscia od scentralizowane-
go modelu wladzy w panstwie, zapewnienia zdolnoéci samorzadu lokalnego i budowy
skutecznego systemu terytorialnej organizacji wladzy na Ukrainie, pelnego wdrozenia
postanowien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, zasad pomocy, wszechobecno-
$ci i samowystarczalnoéci finansowej™,

°  Zob. Esponeiicoxa Xapmis micue020 camospsoysanis 6i0 15 soemus 1985 poky, [online], https://
zakon.rada.gov.ua/laws/show/994_036, inf. 10 VI 2019; Y«kas IIpe3udenma Yxpainu IIpo Cmpamezito
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Zgodnie z Planem dzialania na rzecz wdrozenia Koncepcji od 18 czerwca 2014 r.
utworzenie okoto 1500 Zjednoczonych Gromad Terytorialnych (dalej: ZGT) byto kluczo-
wym priorytetem reformy. Nowo utworzone gromady powinny by¢ w stanie stymulowa¢
rozwoj lokalny oraz zapewnia¢ dostepnos¢ wysokiej jako$ci ustug publicznych na danym
obszarze (zamiast kilkudziesieciu tysiecy rad miejskich, gminnych i wiejskich niezdol-
nych do korzystania z wlasnych i delegowanych uprawnien). W ramach tego zadania
zaplanowano réwniez rozwigzanie problemu ,,dublowania” uprawnien miedzy wladzami
panstwowymi a samorzadem lokalnym na réznych poziomach (W sprawie zatwierdzenia
planu dziatania dotyczacego wdrozenia koncepcji reformy samorzadu lokalnego i orga-
nizacji terytorialnej rzagdu na Ukrainie od 18 czerwca 2014 r.,, nr 591-p).

Przed rozpocze¢ciem reformy administracyjnej struktura osadnictwa na terytorium
Ukrainy wygladala tak, jak pokazano na rycinie 2.

Sieé¢ osadnicza na UKrainie ]

‘ Globalne miasta o najwigkszej liczbie ludnosci — 6

Miasta — centra regionalne, miasta o znaczeniu

obwodowym — 182

Miasta — centra rejonowe, miasta o0 znaczeniu

regionalnym — 276

‘ Osiedla typu miejskiego — 885 ‘

—‘ Wsie — 28 380 ‘

Rycina 2. System osadniczy na Ukrainie.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych www.ukrstat.gov.ua; 1. Kostetska, Kierunki
rozwoju obszaréw wiejskich na Ukrainie i w Polsce — w druku.

Oczekuje sie, ze decentralizacja i tworzenie ZGT otworzy nowe mozliwosci przy-
spieszonego rozwoju obszaréw wiejskich. Punktem zwrotnym w procesie tworzenia
zdolnych spolecznosci bylo przyjecie ustawy ,,O dobrowolnym stowarzyszeniu gromad
terytorialnych” od 5 lutego 2015 r. i zatwierdzenie metodologii tworzenia ,,zdolnych”
gromad terytorialnych od 8 kwietnia 2015 r., opracowanej przez Ministerstwo Roz-

cmanoeo possumxy ,, Yxpaina — 2020” 6io 12 ciums 2015 poky N 5/2015, [online], https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/5/2015, inf. 10 VI 2019.
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woju Regionalnego, Budownictwa i Mieszkalnictwa i Ustug Komunalnych Ukrainy?°
Skutkiem tego powinno by¢, zgodnie z postanowieniami Europejskiej Karty Samorza-
du Lokalnego, utworzenie skuteczniejszej i zdolnej instytucji samorzadu lokalnego na
szczeblu oddolnym - ZGT.

Zgodnie z ,Metodyky” definicja ,,zdolnej gromady” to ,,jako terytorialne gromady
wsi (miasteczek, miast), ktore w wyniku dobrowolnego polaczenia bedg zdolne samo-
dzielnie lub za posrednictwem odpowiednich organéw samorzadu terytorialnego za-
pewni¢ wlasciwy poziom $wiadczenia ustug, zwlaszcza w dziedzinie oswiaty, kultury,
ochrony zdrowia, polityki spolecznej, gospodarki komunalnej, w oparciu o zasoby ka-
drowe, finansowe i infrastrukturalne odpowiedniej jednostki administracyjno-teryto-
rialnej™.

Prawo przyznalo ZGT te same uprawnienia co miastom o znaczeniu regionalnym,
znormalizowano bezposrednie relacje miedzyrzadowe ZTG z budzetem panstwa, za-
pewniono wsparcie finansowe dla ZGT itp. Zgodnie z ustawa, dobrowolne stowarzy-
szenie gromad musi bra¢ pod uwage czynniki historyczne, kulturowe i etniczne, a ja-
kos¢ i dostepno$¢ ustug publicznych $wiadczonych w ZGT nie moze by¢ gorsza niz
przed stowarzyszeniem (Ustawa ,,O dobrowolnym stowarzyszeniu spotecznosci teryto-
rialnych” z 5 lutego 2015 r.). I tak, rozszerzenie uprawnien lokalnych organéw samorza-
dowych ,,zdolnych” gromad, a takze wsparcie finansowe dobrowolnych proceséw sto-
warzyszenia gromad stworzyty podstawe prawng dla szybkiej dynamiki formacji ZGT.

Za gtéwne cele decentralizacji uznano:

1) zatwierdzenie nowej podstawy terytorialnej dla dziatalnosci wladz na poziomie
gmin i okregow;

2) przekazanie uprawnien wykonawczych do samorzadéw i ich réznicowania po-
miedzy poziomami i zgodnie z zasadg pomocniczo$ci;

3) stworzenie odpowiedniej bazy zasobow do wykonywania uprawnien samorzadu
lokalnego;

4) tworzenie skutecznego systemu uslug w organach samorzadu terytorialnego
i organach wykonawczych;

5) usprawnienie systemu kontroli panstwa i nadzoru nad legalnoscig dziatalnosci
organow samorzadu lokalnego;

6) rozwoj form demokracji bezposredniej: wybory, referenda;

10 Zob. 3axon Yipainu «IIpo 0o6posinvre 06’ eOnanms mepumopianviux spomad» 6id 05 nwomozo
2015 p., [online], https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/157-19, inf. 11 VI 2019; ITocmarnosa Kabire-
my Minicmpie Yxpainu «IIpo 3ameeposncenss Memoouxu opmysants cnpomMoscHUX mepumopiao-
Hux epomao» 6i0 8 keimms 2015 p. Ne 214, [online], https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/214-2015-
%D0%BE inf. 11 VI 2019.

A. Kuczabski, Reforma podziatu administracyjnego na Ukrainie jako uwarunkowanie rozwoju
pogranicza polsko-ukrairiskiego, [w:] Wyzwania rozwojowe pogranicza polsko-ukrairiskiego, red.
A. Miszczuk, Lublin 2017, s. 215-235.
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7) poprawa mechanizmu koordynacji dziatan lokalnych organéw wykonawczych'2.

W latach 2014-2018 stopniowo zintensyfikowal si¢ proces powstawania ZGT i na-
stapit wzrost ich dochoddw (ryc. 3-4), co nalezy uzna¢ za dotychczasowe najwazniejsze
osiagniecia decentralizacji.

876
liczba 1000
665
800

600 | 366

400
159 Dzjednoczone gromady
terytorialne

200

2015 2016 2017 2018 rok

Rycina 3. Dynamika powstawania zjednoczonych gromad terytorialnych na Ukrainie.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Monitoringu procesu decentralizacji i refor-

mowanie samorzadu lokalnego, 2019 [online], https://decentralization.gov.ua/mainmonitoring#ma-
in_info, inf. 11 VI 2019.

233,9

Miliard UAH

O Budzet zjednoczonych
gromad terytorialnych
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Rycina 4. Dynamika wzrostu dochodéw ogdlnego funduszu budzetéw lokalnych.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Monitoringu procesu decentralizacji i refor-
mowanie samorzadu lokalnego, 2019, [online] https://decentralization.gov.ua/mainmonitoring#ma-
in_info, inf. 11 VI 2019.

Zgodnie z danymi (ryc. 3) na koniec 2018 r. utworzono 876 ZTG, w 2015 r. bylo ich
jedynie 159. Natomiast dochody budzetu lokalnego wzrosty z 70,2 mld UAH w 2014 r.
do 233,9 mld UAH w 2018 r. Ponadto w latach 2016-2018 w ZTG wybudowano okoto
3000 obiektow infrastruktury. Warto rowniez zauwazy¢ wzrost w zakresie scentralizo-
wanych zasobow finansowych dla spotecznosci. Wielkos¢ finansowania rozwoju jedno-
stek z budzetu panstwa wzrosta z 0,5 mld UAH w 2014 r. do 19,37 mld UAH w 2018 r.

12 3aeanvua ingopmauis. Hasiuso deyenmpanizayisn?, [online], https://decentralization.gov.ua/about,
inf. 11 VI 2019.
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W poréwnaniu do 2014 r. wsparcie panistwa na rzecz ZTG i rozwoju ich infrastruktury
wzrosto 39-krotnie. Wielkos$¢ dotacji na utworzenie struktury ZTG w 2018 r. wynio-
sta 1,9 mld UAH. Natomiast na 2019 r. planowana byta kwota subwencji w wysokosci
2,1 mld UAH. Z kolei liczba finansowanych projektow wzrosta z 1451 do 2456. Wiel-
ko$¢ Panstwowego Funduszu Rozwoju Regionalnego zwiekszyta sie z 2,9 mld UAH
w 2015 r. do 6,0 mld UAH w 2018 r., a liczba projektow od 876 do 806" .

Jako cato$¢ na dzien 12 pazdziernika 2018 r. istnieje 828 OTG. W 2017 r. utwo-
rzono 413 gromad. Liderami decentralizacji sg regiony Tarnopol, Dniepropietrowsk
i Zytomierz (ryc. 5).

Kinbxicts rpoman mo obnacrax

Rycina 5. Liczba ZTG w regionach Ukrainy.
Zrédlo: https://agropolit.com, inf. 11 VI 2019.

Kontynuacja wprowadzania decentralizacji moze si¢ sta¢ skutecznym czynnikiem
w stabilizacji sytuacji spoleczno-gospodarczej, redystrybucji miedzy réznymi szczebla-
mi wladzy, wzroscie efektywnosci wykorzystania srodkéw budzetowych na wszystkich
szczeblach administracji. Gtéwnymi celami decentralizacji w perspektywie $rednio-
terminowej jest ukonczenie tworzenia silnych gromad terytorialnych w calym kraju,

3 Monimopune npovecy deyeHmpanizauii 61a0u ma pegopmysants MicL,e8020 camospsoysarts, 2019,
[online], https://decentralization.gov.ua/mainmonitoring#main_info, inf. 12 VI 2019.
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wzmocnienie potencjatu instytucjonalnego i zasobéw pojemnosci gromady, wprowa-
dzenie strategicznego planowania rozwoju ZTG, budowa infrastruktury gromady, po-
prawa jako$ci i $wiadczenia petnego zakresu ustug publicznych dla ludnosci',

Najbardziej kompletna i przejrzysta forma decentralizacji jest decentralizacja finan-
sowa. Jest to bezposrednio zwigzane z organizacja i reforma miedzyrzadowego systemu
budzetowego. Lokalne organy samorzadu zyskuja niezaleznos$¢ podatkows (przekazanie
uprawnien decyzyjnych w zakresie regulacji budzetowych) - zdolno$¢ do podejmowania
decyzji w sprawie tworzenia podstawy opodatkowania, ustalania stawek odpowiednich
lokalnych podatkéw i oplat, wprowadzania zachet podatkowych dla branz na poziomie
regionalnym. To zmusza ich do konkurowania ze sobg w kontekscie réznych stawek po-
datkowych w celu zapewnienia wsparcia finansowego spoteczno$ciom. Jednak wszystkie
te zmiany czesto nie rozwigzujg probleméw zwigzanych z wypelnianiem budzetow lokal-
nych, nie zapewniaja samowystarczalnoéci finansowej samorzadu lokalnego. Wskazane
jest poszukiwanie dodatkowych zZrddet uzupelnienia budzetéw lokalnych, a takze stoso-
wanie wielu alternatywnych opcji (lokowanie tymczasowo wolnych $rodkéw na depozy-
tach, zakup papieréw warto$ciowych, uzyskiwanie pozyczek, udzielanie pozyczek, ob-
ligacje komunalne). To decentralizacja finansowa umozliwia samorzadom samodzielne
poszukiwanie dodatkowych zasobéw finansowych'.

Ustanowienie ZTG oznacza utworzenie nowego centrum administracyjnego dla
wszystkich miast, wsi i osad wchodzacych w jego sktad oraz przeprowadzenie wybordw
do organoéw zarzadzajacych ZGT (kierownika, deputatéw rady ZTG i starostow [sze-
fow] wsi). Liczba deputowanych w radzie zalezy od liczby wyborcow.

Bezposrednie zarzadzanie ZTG (w tym zarzadzanie finansami) jest realizowa-
ne przez komitet wykonawczy powolany przez zarzad. Sklada si¢ z przewodniczacego
rady, jego zastepcy w dzialaniach organéw wykonawczych rady, sekretarza komitetu
wykonawczego, kierownikow departamentdw, sekretarza rady, starosty, innych oséb
(przedsiebiorcow, dziataczy spotecznych itp., z wyjatkiem deputowanych rady ZTG).
Rada i komitet wykonawczy sg na tym samym szczeblu hierarchicznym, ale dodatko-
wo komitet wykonawczy jest odpowiedzialny i kontrolowany przez rade. Oznacza to,
ze jesli komitet wykonawczy podejmie decyzje sprzeczng z prawem, rada ma prawo ja
anulowa¢. Rada moze réwniez powola¢ wlasne organy do spraw zarzadzania edukacja,
zdrowiem, rozwojem obszaréw miejskich itp., ktére podlegaja Komitetowi Wykonaw-
czemu'S.

Ogdlng strukture organdw zarzadzajacych ZTG pokazano na rycinie 6.

Zob. Ykpaincokuii yenmp cycninvHux danux, [online] http://socialdata.org.ua, inf. 12 VI 2019.
O.1. 3acnmacobka, B.O. Oropopuuk, Qinaxcosa deyenmpanisayis 6 Ykpaini: cmau, npobnemu ma
nepcnekmueu po3sumxy, ,Haykosuit BicHuk Y>xropogcpkoro yHiBepcutety. Cepif: EkoHoMika”
2017, Bum. 2, c. 261-266.

16 Meuenmpanizayis: kopomko npo eonoswe. Ingopmauiiinuii nopman - Llina depicasu, 4 bepesms
2019 pox, http://cost.ua/news/698-detsentralizatsiya-korotko-pro-holovne, inf. 12 VI 2019.
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| Kierownik ZTG ’
1 1
Rada ZTG |—| Komitet wykonawczy |—| Starosta wsi

I} I}

Zarzadzanie i departamenty:

Departament Urbanistyki, Architektury
Departament Edukacji Mtodziezy i Sportu
Departament Kultury, Turystyki i Mediow
Departament Ochrony Zdrowia

Ta in.

Departament Mieszkalnictwa i Ustug Komunalnych
Departament Rozwoju Gospodarczego, Handlu i Inwestycji

Departament Spraw Dziecka, Osrodek Rodzinny i Mtodziezowy

Rycina 6. Struktura organéw zarzadzajacych ZTG.

Zroédlo: http://cost.ua/news/698-detsentralizatsiya-korotko-pro-holovne, inf. 12 VI 2019.

Wedtug struktury do uprawnien wiadz lokalnych naleza:
1) wlasne uprawnienia, ktérych wykonywanie wigze sie z rozwigzywaniem pro-
blemoéw o znaczeniu lokalnym, $wiadczeniem ustug publicznych na rzecz lud-

nosci;

2) delegowane uprawnienia (oddzielne uprawnienia organéw wykonawczych,
nadane przez prawo wladzom lokalnym), ktérych wykonywanie jest zwigza-
ne z wykonywaniem funkcji wykonawczych w terenie. Strukture wykonania
uprawnien wilasnych i delegowanych przez samorzad gromad terytorialnych

pokazano w tabeli 1.

Tabela 1. Uprawnienia spolecznosci terytorialnych

Wtasne

Delegowane

Uprawnienia do rozwigzywania problemow
o znaczeniu lokalnym, ktore sg bezposrednio
zwigzane z utrzymaniem spolecznosci i ktore
odpowiadaja jej zdolnosciom kierowniczym
i finansowym

Pomoc spoteczna za poérednictwem centréw
terytorialnych (w spoleczno$ciach)

Ustugi administracyjne za posrednictwem ich
centréw dostaw (w spotecznosciach)
Zarzadzanie szkotami i przedszkolami
Podstawowa opieka

Utrzymanie i organizacja pracy doméw kultury,
klubow, bibliotek, stadiondw, boisk sportowych

Zrédto: 3akon Ykpainu «IIpo 06poBinbHe 06’ €fHAHHS TePUTOPIabHUX TPOMa», 2015.

Jednak posrednim rezultatem pierwszego etapu reformy samorzadowej bylo
wspdlistnienie dwoch rodzajow samorzadu podstawowego na poziomie jednego pan-
stwa. Jednocze$nie 6851 (62,5%) lokalnych rad (wiejskich, osadniczych, miejskich) nie
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przylaczylo si¢ jeszcze do dobrowolnego procesu stowarzyszenia i nadal podlega jurys-
dykcji okregowych administracji panstwowych. Tylko 18% terytorium Ukrainy nie jest
objete perspektywnymi planami gromad. I tak, podobny plan obwodu zakarpackiego
wecale nie jest gotowy. Tylko 18 z 488 dostepnych okregdw jest w pelni objetych ZTG.
Istnieje 96 (20%) dzielnic bez stworzenia ZTG. Na poczatku 2019 r. 145 obszaréw ZTG
obejmuje ponad polowe tego obszaru. Istnieje rowniez praktyka tworzenia ZTG na
kilku obszarach (jest juz 44 takich ZTG). Zasadniczo 31% mieszkancéw mieszkajacych
na 62,5% terytorium Ukrainy nie ma mozliwosci skorzystania z podstawowych ustug
samorzadu lokalnego’.

Rozpoczecie nowego etapu reformy decentralizacji znajduje si¢ w rzadowym pla-
nie dziatania dotyczagcym wdrozenia nowego etapu reformy samorzadu lokalnego i or-
ganizacji terytorialnej rzadu na Ukrainie na lata 2019-2021, ktory zostat zatwierdzony
23 stycznia 2019 r."® Kluczowym celem tego etapu jest zatwierdzenie nowych podstaw
dzialania spofeczno$ci/gromad terytorialnych na podstawie dokonczenia procesu do-
browolnego zrzeszania si¢. Publiczne zapotrzebowanie na dalsze wzmocnienie pozycji
spolecznosci i wola polityczna przeprowadzenia wyboréw lokalnych w 2020 r. na no-
wej podstawie terytorialnej sprawiajg, ze niezbedne jest zakonczenie procesu tworzenia
zjednoczonych gromad przez dodatkowe zachety regulacyjne. Chodzi o przyspieszenie
zatwierdzania dtugoterminowych planéw ZTG dla wszystkich obwodéw ze 100% po-
kryciem; zmaksymalizowanie promocji dobrowolnej integracji spolecznosci, szczegdl-
nie w miastach o znaczeniu regionalnym; zatwierdzenie terytoriow wspolnot wszyst-
kich obwodow, tj. zakonczenie tworzenia podstawowych jednostek administracyjnych.
Oznacza to, ze do 2019 r. proces zjednoczenia gromad terytorialnych pozostaje dobro-
wolny, podczas gdy nie mozna wykluczy¢ mozliwosci zastosowania administracyjnej
metody zatwierdzania terytorium wspdlnoty wszystkich regionéw w 2020 r.

Podsumowanie

W przeciwienstwie do Polski, gdzie pomyslne wdrozenie reformy decentralizacji byto
w duzej mierze zastuga jednej ,,siedziby reformy” parlamentu, rzadu, ekspertéw i orga-
nizacji pozarzadowych, Ukraina posiada znaczng liczbe centréw zarzadzania reforma-
mi, ktdre sg niewystarczajaco skoordynowane i nie majg wystarczajacej liczby pracow-
nikéw do zarzadzania reformami na szczeblu regionalnym.

Nalezy zwréci¢ uwage na réznice w procesie reform. W Polsce nie byta to osobna
reforma decentralizacyjna. Wraz z tym zmienito si¢ wiele rzeczy: system edukacji, sys-
tem opieki zdrowotnej, system redystrybucji budzetu i tak dalej. Na Ukrainie jednak
kazda reforma jest przeprowadzana oddzielnie od innych. W Polsce bylo to podejscie

17 51.A. JKanino, O.B. llleBuenko, B.B. Pomanosa Ta iH., Jeyenmpanizauis 6nadu: nopsoox 0eHHUti Ha
cepeOHbOCMPOKOBY nepcnexkmusy. Amanimuuna donosiov, Kuis 2019.

'8 Poznopsioncennst Kabinemy Minicmpie Yipainu «IIpo 3ameeposicenuss naamy 3axodie 3 peanizauii
H06020 emany pedopmysanHs MicLe8020 CAMOBPAOYBAHHA MA MePUMOPIanyHOT Opeanizauii 61a0u
6 Ykpaini na 2019-2021 poxu» 6i0 23 ciuns 2019 p. Ne 77-p, [online] https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/77-2019-%D1%80, inf. 12 VI 2019.
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systemowe, polegajace na zmianie podziatu terytorialnego i administracyjnego. A po-
tem narzucono inne reformy.

Wielkim osiggnieciem reformy administracyjno-terytorialnej w Polsce jest udziat
obywateli w rozwigzywaniu probleméw swojej spotecznosci i regionu przez tworzone
przez nich instytucje samorzadu terytorialnego. Na Ukrainie wprowadzono jedynie
zmiany w systemie kontroli. Czyli méwimy o rozwoju tak zwanej demokracji party-
cypacyjnej, ktora w ostatnich latach cieszy si¢ duzym zainteresowaniem w panstwach
cztonkowskich UE. W zwigzku z tym istotna jest analiza doswiadczen zwigzanych
z rozwojem form demokracji bezposredniej w krajach europejskich i ich adaptacja na
Ukrainie.

Nowy etap reformy samorzadu lokalnego i terytorialnej organizacji wladzy na
Ukrainie, ktory odbedzie si¢ w latach 2019-2021, bedzie oparty na szybkich i radykal-
nych zmianach w ramach prawnych dotyczacych wzajemnie powigzanych przeksztal-
cen systemu administracyjno-terytorialnego, samorzadu lokalnego i administracji
publicznej. W zwigzku z tym, taczac spolecznosci na nowym etapie reformy decen-
tralizacji, konieczne jest nie tylko zwiekszenie zdolnosci instytucjonalnej i finansowej
samorzgddéw lokalnych do wykonywania wlasnych i delegowanych uprawnien panstwa
na odpowiednim poziomie, ale takze uregulowanie podziatu wtadzy miedzy samorza-
dami lokalnymi i wiadza panstwowa.

Mechanizm decentralizacji w procesie zjednoczenia spolecznosci terytorialnych
stal si¢ nieodwracalny. Tym samym pierwszy etap reformy decentralizacyjnej stworzyt
przestanki do rozszerzenia listy reform systemowych, w ktorych wtadze lokalne moga
bezposérednio uczestniczy¢. Stwarza to potrzebe glebszej decentralizacji sektorowej,
ktora bedzie kontynuowana po zakonczeniu obecnej fazy reformy na lata 2019-2021.
Oczekuje sig, ze dalsza decentralizacja uprawnien zarzadczych we wszystkich sekto-
rach zwiekszy skutecznos¢ wdrazania odpowiednich polityk publicznych przez zwigk-
szenie odpowiedzialno$ci wtadz lokalnych, $wiadczenie ustug i inwestowanie w rozwoj
lokalny.

Podzigkowania. Badanie zostalo zrealizowane w ramach Programu Stypendialnego
Polskiego Komitetu do spraw UNESCO na Uniwersytecie Marii Curie-Sklodowskiej
w Lublinie 2019. Autorka serdecznie dzigkuje wspomnianym instytucjom i ich pra-
cownikom za otwarcie nowych mozliwoéci i wsparcie, zwlaszcza opiekunce naukowej
dr. hab. B. Baran-Zglobickiej za zachecanie do badan, produktywne dyskusje oraz kon-
struktywna krytyke.

Streszczenie: Artykut dotyczy proceséw reformy samorzadu lokalnego. Bada sie obecny stan i pro-
blemy decentralizacji na Ukrainie. Niezbedne jest zapewnienie procesu decentralizacji, ktéry obejmu-
je legislacje, organizacje i spoteczenstwo. Szczegéing uwage zwrdcono na tworzenie zjednoczonych
wspdlnot terytorialnych oraz podkreslono zalety i ryzyko lokalnej decentralizacji. Omdwiono analize
dochodéw budzetu lokalnego w warunkach decentralizacji zasobéw finansowych, problemy tworzenia
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bazy finansowej spotecznosci lokalnych. Przeanalizowano regionalne cechy stowarzyszenia wspol-
not terytorialnych oraz problemy z ksztattowaniem podstawowego poziomu samorzadu lokalnego na
Ukrainie.

Stowa kluczowe: decentralizacja, samorzad lokalny, zjednoczone gromady terytorialne, reforma sa-
morzadu terytorialnego

Prospects for decentralization in Ukraine: the experience of Poland

Abstract: This article is an overview of local government reform processes in Ukraine. We focus on
two key issues - the current state of decentralization and the problems of its further implementation.
It is necessary to ensure a decentralization process that includes legislation, organization and society
at the same time. We paid special attention to the process of creation of amalgamated territorial com-
munities and highlighted its advantages and future risks. We also analysed such issues as local budget
revenue in the context of decentralization of financial resources, problems of creating the financial
base of local communities. Finally, the regional features of the association of territorial communities
and problems with shaping the basic level of local self-government in Ukraine were analysed.
Keywords: decentralization, local government, amalgamated territorial communities, reform of local
government

MepcneKTuBbI AeLeHTpanu3auum B YKpauHe: onbiT Monbin

AHHoTaums: B cTaTbe paccMaTpuBatoTCs npoLiecchl pehopMUpoBaHNS MECTHOTO CaMOYMPaBeHNs.
/3yyaeTcs coBpeMeHHOe COCTOsIHME M NPo6/IeMbl JeLeHTpannsaumy B YkpanHe. Heobxoanmo obe-
CNeYnTb NPOLECC felleHTpanu3aLmy, KoTopblil BKKYaeT B cebst 3aKOHOAaTeNbCTBO, OPraHu3aLmio
1 06wwecTBo. Ocoboe BHMaHWe BbIN0 yAeneHo Co3AaHmt CNOCOBHbIX TEPPUTOPHabHBIX COOOLLECTB,
a Takxke GblnM NOAYEPKHYTHI MPENMYLIECTBA W PUCKN AieLieHTpann3aLmuy. NMpoBeeH aHann3 10x00B
MECTHOrO BH[KeTa B YCNOBUSX AELIEHTPann3aUmn GUHaHCOBbIX PECYPCOB, 06CYXAEHbI MPOBGAEMDI
co3/aHns GUHAHCOBOI 6a3bl MeCTHbIX COO6LLECTB. [1poaHann3npoBaHbl peroHanbHble 0CobeH-
HOCTI 06beIVHEHNS TepPUTOPHaNbHBIX COOBLIECTB U NPobAeMbl HOPMUPOBaHMS 6a30BOM0 YPOBHS
MECTHOr0 camoynpaBeHus B YkpanHe.

KnioueBble cnoBa: jieLieHTpanu3aLus, MeCTHoe camoynpaseHue, 06beMHEHNs TEpPUTOPUAbHbIX
06LLMH, peopMa MECTHOTO CaMOoyrpaBeHus
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