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PROBY WPROWADZENIA SAMORZADU
NA UKRAINIE

R0zw0J SAMORZADU JEST jednym z podstawowych warunkéw rozwoju demo-
kracji. Wtadze Ukrainy, deklarujac demokratyzacje ustroju panstwa, zobowigzaty
sie rowniez wprowadzi¢ takg konstrukcje samorzadu terytorialnego, ktéra odpo-
wiadataby standardom demokracji wspdtczesnej. W praktyce jednak elity poli-
tyczne nie byly w stanie zrealizowa¢ tego postulatu.

1. KSZTAERTOWANIE PODSTAW FUNKCJONOWANIA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO NA UKRAINIE W LATACH
1990-1995

Odrodzenie samorzadu terytorialnego na Ukrainie zaczelo si¢ jeszcze w konco-
wym okresie Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej (USRR). Stymulo-
wane bylto pétwolnymi wyborami deputowanych ludowych do Rady Najwyzszej
USRR oraz do rad terenowych deputowanych ludowych. Oczywiscie zdecydowang
wigkszo$¢ rad w calej Ukrainie obsadzili czlonkowie partii komunistycznej. Opo-
zycji antykomunistycznej udato si¢ jednak wywalczy¢ czes¢ miejsc w radach
deputowanych ludowych, a w trzech obwodach: Iwowskim, tarnopolskim oraz
iwano-frankowskim odnies$¢ zwyciestwo.

Prawne podstawy funkcjonowania samorzadu zostaly zawarte po raz pierwszy
w uchwalonej przez Rade Najwyzszg USRR 7 grudnia 1990 r. Ustawie o radach
terenowych deputowanych ludowych Ukrainiskiej SRR oraz samorzgdzie terytorial-
nym. Poprzez t¢ Ustawe wprowadzono do obiegu pojecie ,,samorzad terytorialny™.

! Gdy Ukraina zostata czeécig ZSRR pojecie ,,samorzadu terytorialnego” byto wytaczone z uzytku.
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Rady deputowanych ludowych zwolniono z podporzadkowania komitetom par-
tyjnym. Wedtug tej ustawy rady terenowe deputowanych ludowych pelnily funkcje
zaréwno organdw samorzadu terytorialnego, jak i organéw wladzy panstwowe;j?.
Ustawa nie przewidywala odrebnego stanowiska przewodniczacego komitetu
wykonawczego; przewodniczacy rady stawal si¢ jednoczesnie na czele odpowied-
niego komitetu. Pozostawata nadal sztywna centralizacja wladzy. Zgodnie z Kon-
stytucja USRR z 1978 r. wladza na Ukrainie koncentrowala si¢ w pionie rad, gdzie
Rada Najwyzsza USRR realizowala pelnie wladzy w imieniu narodu Ukrainy. Miata
ona prawo do uchylenia decyzji podjetych przez organy wladzy wykonawczej oraz
rozwigzania rad wszystkich szczebli®.

Po uzyskaniu przez Ukraing niepodleglosci oraz po wyborze Prezydenta Ukra-
iny 1 grudnia 1991 r. zaczeto wprowadza¢ zmiany do Konstytucji USRR z 1978 r.,
a takze korygowac i tworzy¢ nowe ustawodawstwo. Juz w marcu 1992 r. Rada
Najwyzsza Ukrainy uchwalila dwie ustawy: O przedstawicielu Prezydenta Ukrainy
oraz O terenowych radach deputowanych ludowych i samorzgdzie terytorialnym
oraz regionalnym. Po uchwaleniu 5 marca 1992 r. Ustawy o przedstawicielu Prezy-
denta Ukrainy dwczesna gtowa panstwa Leonid Krawczuk podporzadkowat sobie
pion wladzy wykonawczej, ktory stanowili przedstawiciele prezydenta w obwodach
i rejonach, miastach Kijowie oraz Sewastopolu. Realizowali oni panistwowa wladze
wykonawczg oraz kontrolg nad organami samorzadu terytorialnego w zakresie
wykonania przez nie delegowanych im funkcji panstwowych i przestrzegania
konstytucji i ustaw Ukrainy*. Wedlug tej ustawy przedstawiciele prezydenta stawali
sie przewodniczacymi panstwowej wladzy wykonawczej w obwodach i rejonach.
Stali na czele terenowych administracji panstwowych, realizowali rejonowe i obwo-
dowe budzety itp.®

»Wladza rad” uwazala si¢ za najbardziej demokratyczne osiagniecie ,,spoteczenistwa socjalistycznego”
i okreslata sie jako ,wladza ludu”, mimo iz byla powolywana i sterowana wylgcznie przez partie ko-
munistyczng, ktora nie dopuszczala jakiejkolwiek opozycji.

2 Pro miscewi Rady narodnych deputatiw Ukrajinskoji RSR ta miscewe samowraduwannia: Zakon
Ukrajinskoji RSR wid 07 hrudnia 1990 roku nr 533-XII, [w:] Zakony Ukrajiny, t. 1, Kyjiw 1996,
s. 72-104.

% Zob. Konstytucija (Osnownyj Zakon) Ukrajinskoji Radianskoji Socialistycznoji Respubliky. Pryj-
niata na pozaczerhowij siomij sesiji Werchownoji Rady Ukrajinskoji RSR dewjatoho sklykannia
20 kwitnia 1978 roku, http://gska2.rada.gov.ua/site/const/istoriya/1978.html, odczyt z dn.
7.02.2011.

* Pro Predstawnyka Prezydenta Ukrajiny. Zakon Ukrajiny wid 5 bereznia 1992, ,Widomosti We-
rchownoji Rady Ukrajiny” 1992, nr 23, poz. 335.

> Ibidem.
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Znowelizowana Ustawa o radach terenowych deputowanych ludowych Ukraitiskiej
SRR oraz samorzgdzie terytorialnym zostala przyjeta 26 marca 1992 r,, jej tytut
zostal zmieniony na Ustawe o terenowych radach deputowanych ludowych i samo-
rzgdzie terytorialnym oraz regionalnym. W ustawie zostalo uwzglednione przeka-
zanie czesci kompetencji z rad obwodowych i rejonowych na rzecz przedstawicieli
prezydenta. W mysl tych rozwigzan prawnych samorzad terytorialny wprowadzono
tylko na poziomie podstawowym: wsi, osiedli typu miejskiego, miast. Z kolei
w rejonach i obwodach wprowadzono tzw. samorzad regionalny®. Rady rejonowe
i obwodowe byly pozbawione wlasnych organéw wykonawczych, ktérych funkeje
zostaly skupione w terenowych administracjach panstwowych, funkcjonujacych
przy instytucjach przedstawicieli prezydenta.

W 1994 r. Rada Najwyzsza (II kadencji)” uchwalita nowg redakcje Ustawy
o ksztattowaniu terenowych organéw wladzy i samorzgdu®. W mysl tej ustawy zli-
kwidowano dotychczasowy pion panstwowej wladzy wykonawczej, zaprzestaty
funkcjonowac terenowe administracje panstwowe, zlikwidowano instytucje przed-
stawiciela prezydenta. Wylacznie rady deputowanych ludowych wszystkich
szczebli skupily funkcje organéw samorzadu terytorialnego. Przewodniczacy rad
oraz komitety wykonawcze (przewodniczacy rad przewodniczyli rowniez komite-
tom wykonawczym) uzyskaty funkcje wladzy wykonawczej na poziomie lokalnym
i zostaly podporzadkowane Gabinetowi Ministréw Ukrainy oraz odpowiedniemu
przewodniczacemu komitetu wykonawczego rady szczebla wyzszego®. W ten
sposéb prezydent zostal pozbawiony pelnej kontroli nad regionami. Owczesna
Rada Najwyzsza Ukrainy, ktdrej wigkszo$¢ stanowily ugrupowania lewicowe,
probowata reanimowac radziecki model wladzy. Na posiedzeniu Rady Najwyzszej
8 lipca 1994 r. w pierwszym czytaniu rozpatrywano Projekt Ustawy o radach tere-
nowych deputowanych ludowych, ktoéry przewidywatl pozbawienie prezydenta
i Gabinetu Ministréw wplywu na polityke lokalng, a caly pion rad w mysl radziec-
kiej zasadzie tzw. ,centralizmu demokratycznego” miatby podporzadkowac¢ sie
parlamentowi. Idea ta jednak nie zostata zrealizowana, gdyz po kolejnych powtdr-

6 Zob. Pro miscewi Rady narodnych deputatiw ta miscewe i regionalne samowriaduwannia. Zakon
Ukrajiny wid 26 bereznia 1992 r., ,Widomosti Werchownoji Rady Ukrajiny” 1992, nr 28, poz. 387.

7 Przedterminowe wybory parlamentarne odbyly sie 27 marca i 10 kwietnia 1994 r.

8 Pierwsza redakcja tej ustawy byta uchwalona w lutym 1994 r. przez Rade Najwyzsza
I kadencji.

9 Pro formuwannia miscewych orhaniw wlady i samowriaduwannia. W redakcji Zakonu nr 64/94-
WR wid 28.06.94, ;,Widomosti Werchownoji Rady Ukrajiny” 1994, nr 26, poz. 217.
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nych wyborach do parlamentu w lipcu - listopadzie 1994 r. lewica nie uzyskala
wiekszosci niezbednej do przyjecia proponowanej regulaciji.

Funkcjonujacy wowczas system rzadzenia nie odpowiadat prezydentowi Leoni-
dowi Kuczmie, ktdry zostal wybrany na urzad glowy panstwa 10 lipca 1994 r.
Prezydent wydal 6 sierpnia 1994 r. zarzadzenie O zapewnieniu zarzgdzania struk-
turami panistwowej wladzy wykonawczej na poziomie lokalnym, podporzadkowujac
sobie przewodniczacych komitetéw wykonawczych rad obwodowych, rejonowych,
miast Kijowa i Sewastopola oraz rejonowych rad w tych miastach'®. Zarzadzenie
to jednak nie zmienilo sytuacji, gdyz przewodniczacy rad rejonowych i obwodo-
wych (byli oni zarazem przewodniczagcymi komitetéw wykonawczych) byli
wybierani przez wspoélnoty lokalne, tzn. prezydent nie miat prawa by ich dymisjo-
nowa¢, nie mogl wiec sterowac nimi. Prezydent, aby zmienic ten stan, w grudniu
1994 r. wnidst pod rozpatrzenie parlamentu Projekt Ustawy Konstytucyjnej o wla-
dze panistwowej i samorzgdzie.

W efekcie pomiedzy prezydentem a Radg Najwyzsza 8 czerwca 1995 r. zostala
zawarta Umowa Konstytucyjna O gléwnych zasadach organizacji i funkcjonowania
wladzy panstwowej i samorzqdu terytorialnego na Ukrainie w okresie do uchwalenia
nowej Konstytucji Ukrainy, na skutek czego zaszty zmiany w organizacji organow
samorzadowych. Umowa ta wprowadzila w zycie Ustawg o wladzy parnistwowej
i samorzgdzie, ktéra Rada Najwyzsza uchwalita 18 maja 1995 r.* Na mocy tej
ustawy zostal przywrocony model samorzadu, ktéry funkcjonowal na podstawie
ustawy z 1992 r. Na bazie komitetéw wykonawczych rad rejonowych i obwodowych
utworzono system organdw terenowych administracji panstwowych, ktérych pion
znalazl sie w podporzadkowaniu prezydenta. Ustawa o wladzy paristwowej i samo-
rzgdzie przewidywala tylko jeden podstawowy poziom samorzadu — wsie, osiedle
typu miejskiego, miasta. W obwodach, rejonach, miastach Kijowie i Sewastopolu
rady staly sie organami przedstawicielskimi o kompetencjach ograniczonych.
Owczesna sytuacja byta na tyle skomplikowana, ze przewodniczacy rady stawal
réwniez na czele odpowiedniej terenowej administracji panstwowej. Kolizja prawna

0 Ukaz Prezydenta Ukrajiny Pro zabezpeczennia keriwnyctwa strukturamy derzawnoji wykonaw-
czoji wlady na misciach, http://zakon.rada.gov.ua/cgi-bin/laws/main.cgi?nreg=430%2F94, odczyt
z dn. 19.03.2011.

1 Konstytucijnyj dohowir miz Werchownoju Radoju Ukrajiny ta Prezydentom Ukrajiny pro osnowni
zasady orhanizaciji ta funkcionuwannia derzawnoji wlady i miscewoho samowriaduwannia w Ukra-
jinina period do pryjniattia Konstytuciji Ukrajiny, ,Widomosti Werchownoji Rady Ukrajiny” 1995,
nr 18, poz. 133.
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polegala na tym, iz przewodniczacy rad byli wybierani w drodze wyboréw samo-
rzadowych, z kolei wedlug ustawy Prezydent uzyskal prawo do mianowania
przewodniczacych administracji panstwowych'2.

2. OBECNY MODEL SAMORZADU TERYTORIALNEGO
NA UKRAINIE

Obecny model samorzadu terytorialnego funkcjonuje na podstawie Konstytucji
Ukrainy uchwalonej 28 czerwca 1996 r. oraz Ustawy o samorzgdzie terytorialnym
na Ukrainie (dalej — Ustawa o samorzgdzie) z 21 maja 1997 r., do ktdrej ciagle
wnoszono zmiany i uzupelnienia. 15 lipca 1997 r. Rada Najwyzsza Ukrainy raty-
fikowala Europejskg Karte Samorzgdu Terytorialnego.

W konstytucji zaznaczono, ze na Ukrainie uznano i zagwarantowano funkcjo-
nowanie samorzadu terytorialnego (art. 7). Sformulowano, iz samorzad terytorialny
jest prawem wspolnoty terytorialnej (mieszkancoéw wsi lub dobrowolnie zjedno-
czonych w jedng wspdlnote wiejska mieszkancow kilku wsi, osiedli typu miejskiego,
miast) do samodzielnego rozwigzywania kwestii o charakterze lokalnym w zakre-
sie przewidzianym przez konstytucje i ustawy Ukrainy (art. 140).

Zgodnie z Ustawg o samorzgdzie podstawowym podmiotem samorzadu teryto-
rialnego, gtéwnym posiadaczem jego funkcji i kompetencji jest wspolnota teryto-
rialna wsi, osiedli typu miejskiego, miasta (art. 6, pkt 1). Przy tym wspdlnoty
terytorialne sgsiadujacych ze soba wsi moga jednoczy¢ sie w jedna wspoélnote
terytorialng, powotywac wspolne organy samorzadu terytorialnego i wybiera¢
jedna glowe wiejska (art. 6, pkt 2)*.

Wedlug ustawy zasadniczej (art. 140) samorzad terytorialny na Ukrainie jest
realizowany przez wspoélnote terytorialng bezposrednio oraz za posrednictwem
organéw samorzadu terytorialnego takich, jak: rady wiejskie, rady osiedli typu
miejskiego, rady miejskie oraz ich organy wykonawcze (zob. schemat 1)*. Orga-

12 Zob. O. Lazor, Ksztaltowanie sig samorzgdu terytorialnego na Ukrainie, [w:] Transformacja
w Polsce i na Ukrainie. Wybrane aspekty, red. A. Antoszewski, A. Kolodii, K. Kowalczyk, Wroclaw
2010, s. 132.

13 Zakon Ukrajiny ,,Pro miscewe samowriaduwannia w Ukrajini” wid 21.05.1997 Ne 280/97-WR,
http://zakon1.rada.gov.ua/cgi-bin/laws/main.cgi?page=4&nreg=280%2F97-%E2%F0, odczyt z dn.
7.02.2011.

1% Konstytucija Ukrajiny, wid 28.06.1996, http://zakon.rada.gov.ua/cgi-bin/laws/main.cgi?page-
=3&nreg=254%EA%2F96-%E2%F0, odczyt z dn. 7.02.2011.
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Schemat 1. System organéw samorzadu terytorialnego na Ukrainie

/

Organy samorzadu terytorialnego na Ukrainie

~

Organy Organy wykonawcze terenowych rad pierwszego| | Organy
przedstawicielstwa =] poziomu jak() samodzielne elementy przedstawicielstwa
terenowego samorzadu terytorialnego regionalnego

\ v v
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rejonowe w miastac (departamenty, administracje, stuzby, inspekcje itp.) || obwodowe
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Przewodniczacy rady Do spraw: Do spraw: Przewodniczacy rady
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rady rejonowe;j zdrowia, ochrony informacyjno- przewodniczacego
w miecie, sekretarz spotecznej, ochrony -analitycznej, obstugi rady rejonowej,
rady wiejskiej, pracy, ochrony finansowej, obwodowej,
osiedla typu $rodowiska obstugi archiwalne;j, prezydium (kolegium),
miejskiego, miejskiej, naturalnego ziemi, panstwowej rejestracji, || aparat wykonawczy,
zastepca przewodni- rodziny i mlodziezy wspotpracy frakcje i grupy
czgcego rady rejonowe;j | | itp. z organami deputowanych,

w miescie, frakcje

i grupy deputowanych,
komisje state

rady, przygotowawcze
komisje rady i grupy
robocze, czasowe
komisje kontrolne,
aparat rady

prawo-obronnymi itp.

komisje stale rady,
czasowe komisje
kontrolne

Zrédto: zob. J. Zurawel, Administratywno-prawowyj status organiw miscewogo samowriaduwannia
(dysertacja na zdobuttia naukowowo stulenia kandydata jurydycznych nauk), Kyjiw 2007, s. 227.
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nami samorzadu terytorialnego, ktore reprezentuja wspolne interesy wspdlnot
terytorialnych wsi, osiedli typu miejskiego i miast, sg rady rejonowe oraz obwodowe
(art. 140)*. Oprocz tego wedlug art. 5 pkt 2 Ustawy o samorzgdzie terytorialnym
na Ukrainie w miastach o podziale rejonowym na podstawie decyzji wspdlnoty
miasta lub rady miejskiej moga by¢ tworzone rejonowe rady w miastach, ktére
powoluja wlasne organy wykonawcze®.

System przedstawicielskich organéw samorzadu terytorialnego jest wiec dwu-
poziomowy: pierwszy poziom - rady wsi, osiedli typu miejskiego, miasta (repre-
zentujg wspoélnote terytorialng); drugi poziom - rady rejonowe i obwodowe
(reprezentujg wspoélne interesy wspdlnot terytorialnych). Rady rejonowe i obwo-
dowe nie s3 organami przedstawicielskimi wspoélnot obwodoéw i rejonow, gdyz
Konstytucja Ukrainy nie uznaje takich wspoélnot, a zbiorowa ludno$¢ obwoddéw
i rejonéw nie traktuje jako podmioty samorzadu terytorialnego. Sa to organy
samorzadowe, ktore reprezentuja wspolne interesy wspdlnot terytorialnych wrsi,
osiedli typu miejskiego, miast w ramach kompetencji delegowanych im przez rady
wiejskie osiedli typu miejskiego oraz miejskie.

Wedlug stanu na 1 wrze$nia 2004 r. na Ukrainie funkcjonowalo 10 280 rad
wiejskich, 784 rady osiedli typu miejskiego, 454 miejskich oraz 81 rad rejonowych
w miastach?’.

Ustawa o samorzqgdzie Ukrainie okresla strukture rad wiejskich, osiedli typu
miejskiego i miejskich. Na czele rady wiejskiej, osiedli typu miejskiego, miejskiej
oraz rejonowej rady w miescie stoi odpowiedni przewodniczacy. Wybierano go na
cztery lata w wyborach samorzadowych wedlug Ustawy o wyborach deputowanych
Rady Najwyzszej Autonomicznej Republiki Krym, rad terenowych oraz przewodni-
czgcych rad wiejskich, osiedli typu miejskiego i miejskich. Przewodniczacy rady stoi
réwniez na czele komitetu odpowiedniej rady wiejskiej, osiedli typu miejskiego,
miejskiej, rejonowej w miescie (art. 51, pkt 5)*. Przewodniczy on posiedzeniom
odpowiedniej rady. Przy tym nie moze on by¢ deputowanym jakiejkolwiek rady,
taczy¢ swojego stanowiska z innym stanowiskiem przynoszacym dochdd, prowa-
dzi¢ dzialalnosci gospodarczej. Moze jedynie zajmowac sie dzialalnoscig naukowas,
nauczycielska, artystyczng w wolnym od swoich obowigzkéw czasie (art. 12,

15 Tbidem.

16 Zakon Ukrajiny ,,Pro miscewe samowriaduwannia... .

17 Zob. Administratywno-terytorialnyj ustrij Ukrajiny: Dowidnyk, red. A. Zezera, W. Czernowol,
O. Klymenko, Kyjiw 2005, s. 5.

18 Zakon Ukrajiny ,Pro miscewe samowriaduwannia... .
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pkt. 4)*°. Wedlug art. 5 pkt 1 Ustawy o samorzgdzie jest on samodzielnym elemen-
tem systemu samorzadu terytorialnego. Rady wiejskie, osiedli typu miejskiego,
miejskie wybieraja sekretarza (rejonowe rady w miescie - zastepce przewodnicza-
cego), ktorego kandydature zgtasza przewodniczacy rady z posrod jej deputowa-
nych (art. 50, 56 Ustawy o samorzgdzie). Deputowani rad wiejskich, osiedli typu
miejskiego i miejskich zrzeszajg sie w grupy lub frakcje deputowanych®. Deputo-
wani rad terenowych zrzeszaja si¢ w grupy na podstawie wspolnego terytorium
ich okregéw wyborczych, wspdlnych problemdw, ktére rozwigzuja lub innych
przymiotow (art. 25 pkt 2 Ustawy o statusie deputowanych rad terenowych). Frakcje
deputowanych rad terenowych sg tworzone na podstawie partyjnej (oprécz depu-
towanych rad wiejskich i osiedli typu miejskiego). Z kolei deputowani rad wiejskich
i osiedli typu miejskiego mogg zrzeszac sie nie tylko na podstawie cztonkostwa
partyjnego, lecz takze na podstawie wspolnoty pogladéw, do ich frakeji moga
przystepowaé réwniez deputowani pozapartyjni, ktérzy popieraja polityczng
orientacje frakgji (art. 27 pkt 1, pkt 2, Ustawy o statusie deputowanych rad tereno-
wych). Dla opracowania kwestii z zakresu uprawnien rad sg powolywane komisje
stale. Kontroluja one réwniez realizacje decyzji podjetych przez rade i jej komitet
wykonawczy (art. 47 Ustawy o samorzgdzie)*. Rady generalnie powotluja komisje
do spraw: budzetu i rozwoju spofeczno-gospodarczego; korzystania z ziemi; wla-
sno$ci komunalnej; regulaminu i etyki deputowanych; przedsi¢biorczosci i prze-
myslu; transportu i komunikacji; ochrony zdrowia i ochrony spofecznej; gospodarki
komunalnej; polityki ekologicznej. W radach wiejskich i osiedli typu miejskiego
zwykle jest powotywanych cztery badz pie¢ komisji stalych?. Z kolei w radach
rejonowych, obwodowych i miejskich (miast o statusie obwodowym) liczba komi-
sji stalych jest wieksza. W celu realizacji odrebnych zadan komisje stale moga
tworzy¢ komisje przygotowawcze i grupy robocze, zapraszajac do nich uczonych,
ekspertow, dziataczy spotecznych (art. 47 pkt 12 Ustawy o samorzgdzie). Nie mniej
niz 1/3 deputowanych okreslonej rady moze powota¢ czasowa komisje kontrolna
w celu kontroli nad realizacja wyznaczonych przez rade kwestii (art. 48 pkt 1, pkt 2,
Ustawy o samorzgdzie). Rady wiejskie, osiedli typu miejskiego, miejskie powoluja

9 Tbidem.

20 Zob. Zakon Ukrajiny pro status deputatiw miscewych rad, wid 11.07.2002 Ne 93-IV,, http://zakon.
rada.gov.ua/cgi-bin/laws/main.cgi?nreg=93-15, odczyt z dn. 08.02.2011.

2L Zakon Ukrajiny ,,Pro miscewe samowriaduwannia... .

22 M. Kornijenko, Municypalne prawo Ukrajiny. Konceptualni ta orhanizacijno-prawowi pytannia,
Kyjiw 2005, s. 90.
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aparat rady, ktory zajmuje si¢ organizacja dzialalnosci rady, kwestiami prawnymi,
informacyjnymi, analitycznymi, materialno-technicznymi zwigzanymi z jej funk-
cjonowaniem, jej organdw i deputowanych.

Przez rady wiejskie, osiedli typu miejskiego, miejskie, rejonowe w miastach
zgodnie z konstytucja i Ustawg o samorzgdzie s3 powolywane wykonawcze organy
samorzadu terytorialnego — komitety wykonawcze. Komitet wykonawczy jest
powolywany przez okreslong rade na czas jej kadencji. Wedtug Ustawy o samorzg-
dzie organy wykonawcze terenowych rad pierwszego poziomu s3g samodzielnymi
elementami systemu samorzadu terytorialnego. Sklad komitetu wykonawczego
jest zatwierdzany przez rade na propozycje przewodniczacego rady wiejskiej,
osiedli typu miejskiego, miejskiej, rejonowej w miescie. Do komitetu wykonaw-
czego wchodzg: przewodniczgcy odpowiedniej rady; jego zastepca ds. dziatalnosci
organdéw wykonawczych rady; sekretarz komitetu wykonawczego; kierownicy
dzialow; sekretarz odpowiedniej rady. Rada wiejska moze podja¢ decyzje, by
funkcje sekretarza komitetu wykonawczego rady wykonywat sekretarz rady. Do
sktadu komitetu wykonawczego rady moga rowniez wej$¢ przedstawiciele lokalnej
spotecznosci. Liczba czlonkéw komitetu zalezy od: wielkosci terytorium, na
obszarze ktorego funkcjonuje odpowiednia rada; liczby mieszkancéw; specyfiki
gospodarki komunalnej. W sytuacji, gdy liczba mieszkancow wiejskiej wspdlnoty
terytorialnej nie przekracza 500 osdb, rada lub wspoélnota wiejska moze podjac¢
decyzje o niepowolywaniu komitetu wykonawczego. Wtedy funkcje komitetu
wykonuje przewodniczacy rady jednoosobowo, oprocz kwestii zwigzanych z zarza-
dzaniem ziemia i zasobami naturalnymi. Komitet wykonawczy jest organem
kolegialnym, za pomocg ktdrego sa realizowane konkretne zadania, funkcje i kom-
petencje organu przedstawicielskiego w zakresie wykonawczo-zarzadzajacym (art.
51, 52, 53 Ustawy o samorzgdzie). Komitety wykonawcze zdaja sprawozdanie
odpowiednim radom i znajduja si¢ pod ich kontrola. Z kolei w zakresie realizacji
kompetencji nalezacych do organéw wladzy wykonawczej komitet znajduje sie
réwniez pod kontrolg odpowiedniego organu wladzy wykonawczej (art. 51, pkt 1
Ustawy o samorzgdzie).

Oproécz komitetéw wykonawczych rady wiejskie, osiedli typu miejskiego, miej-
skie, rejonowe w miastach moga tworzy¢ dzialy, departamenty i inne wykonawcze
organy rady (stuzby, inspekcje itp.)

W praktyce prawie wszystkie rady wiejskie posiadajg jedyny organ wykonawczy
- komitet wykonawczy. Niektore rady osiedli typu miejskiego oprocz komitetéw
wykonawczych tworza dzialy. Rady miejskie o znaczeniu rejonowym tworza
generalnie komitety wykonawcze, dzialy, stuzby, inspekcje. Rady miejskie o zna-



Proby wprowadzenia samorzgdu na Ukrainie 83

czeniu obwodowym powoluja: komitety wykonawcze, dzialy, stuzby, inspekcje,
urzedy gtowne, urzedy, administracje oraz departamenty?.

Rady obwodowe i rejonowe stanowig drugi poziom systemu rad terenowych.
Wedlug stanu z 1 wrze$nia 2004 r. na Ukrainie funkcjonowato 488 rad rejonowych,
24 - obwodowych oraz organ przedstawicielski Autonomicznej Republiki Krym
(AR Krym) - Rada Najwyzsza AR Krym?.

Zgodnie z Ustawg o samorzgdzie struktura rady rejonowej oraz obwodowej ma
nastepujaca strukture: przewodniczacy wybierany przez odpowiednia rade z posrod
jej deputowanych; zastepca przewodniczacego, ktorego rdwniez wybiera rada
z po$réd deputowanych; prezydium (kolegium skladajace sie z przewodniczacego
rady, jego zastepcy; przewodniczacych komisji stalych, przedstawicieli grup i frak-
cji deputowanych) - doradczy organ rady, ktéry poprzednio opracowuje uzgod-
nione kwestie rozpatrywane przez rade; aparat wykonawczy zajmujacy si¢ kwe-
stiami organizacyjno-informacyjnymi, prawnymi oraz materialno-technicznymi
dziatalnosci rady, na jego czele stoi przewodniczacy odpowiedniej rady; frakcje
i grupy deputowanych; stale komisje rady; czasowe komisje kontrolne (art. 55, 56,
57 Ustawy o samorzqgdzie). Specyfika rad rejonowych i obwodowych jest to, ze s3
one pozbawione wlasnych organéw wykonawczych. Kompetencje wykonawcze
rady drugiego poziomu deleguja rejonowym i obwodowym administracjom
panstwowym.

Zgodnie z art. 143 Konstytucji Ukrainy najistotniejszymi kwestiami, ktorymi
zajmujg si¢ organy samorzadowe w imieniu wspolnoty terytorialnej wsi, osiedli
typu miejskiego, miast sg: zarzadzanie majatkiem, ktéry znajduje si¢ we wlasnosci
komunalnej; zatwierdzenie programéw rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz
kulturalnego i kontrola nad ich wykonaniem; zatwierdzenie budzetéw odpowied-
nim jednostkom administracyjno-terytorialnym i kontrola nad ich realizacja;
ustalenie podatkow terenowych i poboréw zgodnie z ustawg; zapewnienie prze-
prowadzenia referendéw lokalnych; utworzenie, reorganizacja oraz likwidacja
przedsigbiorstw komunalnych, organizacji a takze kontrola nad ich dzialalnoscia;
rozwigzanie innych kwestii o znaczeniu lokalnym zgodnie z Ustawg o samorzgdzie
terytorialnym®.

Ostatnie wybory samorzadowe na Ukrainie odbyly sie 31 pazdziernika 2010 r.
Wybory zostaly przeprowadzone na podstawie Ustawy o wyborach deputowanych

23 Zob. ]. Zurawel, op.cit., s. 65-82.
24 Zob. Administratywno-terytorialnyj ustrij Ukrajiny..., s. 5.
% Konstytucija Ukrajiny... .
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Rady Najwyzszej Autonomicznej Republiki Krym, rad terenowych oraz przewodni-
czgcych rad wiejskich, osiedli typu miejskiego i miejskich, ktérego nowa redakcje
(nr 2491-VI) Rada Najwyzsza uchwalila 30 sierpnia 2010 r. Zgodnie z t3 ustawa
wybory deputowanych do rad wiejskich, osiedli typu miejskiego przeprowadzano
wedlug systemu wiekszosciowego (wiekszos¢ wzgledna) w jednomandatowych
okregach wyborczych, na ktore podzielono terytorium wsi, kilka wsi oraz osiedli
typu miejskiego. Z kolei wybory deputowanych do Rady Najwyzszej AR Krym, rad
obwodowych, rejonowych, miejskich, rejonowych w miastach przeprowadzano
wedlug systemu mieszanego (wigkszosciowo-proporcjonalnego). Zgodnie z tym
systemem: 1) polowe deputowanych do okreslonej rady wybierano poprzez gto-
sowanie na listy wyborcze terenowych osrodkéw partii politycznych w wieloman-
datowym okregu wyborczym; 2) druga polowe deputowanych wybierano wedlug
systemu wigkszo$ciowego (wigkszos¢ wzgledna) w jednomandatowych okregach
wyborczych, na ktére podzielono terytorium AR Krym, obwodéw, rejonéw, miast,
rejonéw w miastach.

Wybory przewodniczacych rad wiejskich, osiedli typu miejskiego, miejskich
przeprowadzano wedlug systemu wigkszosciowego (wigkszos¢ wzgledna) w jedy-
nym jednomandatowym okregu wyborczym, ktorego terytorium stanowi okreslona
wie$ (kilka wsi, ktérych mieszkancy dobrowolnie zjednoczyli si¢ w gromade
wiejska), osiedle typu miejskiego, miasto?.

3. GLOWNE PROBLEMY W FUNKCJONOWANIU SAMORZADU
TERYTORIALNEGO NA UKRAINIE

Kluczowym problemem dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego na
Ukrainie sg sprzeczno$ci miedzy jego podstawg ustawodawczg a praktyka, dopra-
cowania takze wymagaja ustawy okreslajace funkcjonowanie samorzadu. Przede
wszystkim dotyczy to wspdtpracy migdzy terenowymi administracjami panstwo-
wymi a organami samorzadu terytorialnego. W Konstytucji Ukrainy na poziomie
rejonéw i obwoddw wprowadzono dwa systemy wiladzy publicznej, ktére rozniag
sie ksztattem, struktura, zasadami tworzenia oraz mechanizmami funkcjonowania:
terenowe administracje panstwowe, ktore sg organami panstwowej wladzy wyko-

% Zakon Ukrajiny Pro wnesennia zmin do Zakonu Ukrajiny ,,Pro wybory deputatéw Werchownoji
Rady Awtonomnoji Respubliky Krym, miscewych rad ta silskych, setyszcznych, miskach golow” wid
30.08.2010 nr 2491-VI, ;Widomosti Werchownoji Rady Ukrajiny” 2010, nr 39, poz. 514.
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nawczej; samorzad terytorialny jako wtadza wspélnot terytorialnych. Podmioty
samorzadu terytorialnego nie naleza do systemu wladzy wykonawczej, zaréwno
jak i terenowe organy wladzy wykonawczej nie s3 elementami systemu samorzg-
dowego. Ustawodawstwo ukrainskie okresla ich relacje jako réwnoprawne i part-
nerskie. W praktyce jednak mamy dominacj¢ terenowych administracji panstwo-
wych nad organami samorzadowymi, aktywne ingeruja one (zwlaszcza na
poziomie obwodu) w sprawy samorzadowe. Z jednej strony terenowe administra-
cje panstwowe s3 tworzone odgdrnie, z innej za$ strony wykonuja delegowane im
przez ustawodawstwo funkcje organéw wykonawczych odpowiednich rad. Przy
tym wlasnie terenowe administracje pafistwowe, a nie samorzady, prezentuja
interesy regionéw w panstwie, gdyz zgodnie z ustawodawstwem wykonujg wigk-
szo$¢ funkcji administracji publicznej?”. Istotnym problemem jest réwniez dublo-
wanie niektérych kompetencji terenowych administracji panstwowych i organéw
samorzadu terytorialnego.

Rady obwodowe i rejonowe posiadaja prawo do wyrazania wotum nieufnosci
przewodniczagcym odpowiednich terenowych administracji panstwowych, czego
wynikiem moze stac si¢ ich dymisja?. Z kolei obecne ustawodawstwo Ukrainy nie
zawiera stricte okreslonych podstaw do wyrazania wotum nieufnosci przewodni-
czagcemu odpowiedniej terenowej administracji pafistwowej, co powoduje poja-
wienie si¢ sytuacji konfliktowych.

Konfrontacja miedzy radami rejonowymi (obwodowymi) a rejonowymi (obwo-
dowymi) administracjami panstwowymi dosy¢ czesto ma rowniez charakter
polityczny. Ma to miejsce zwlaszcza wowczas, gdy wigkszos¢ w radzie tworzg osoby,
ktdrzy s cztonkami partii politycznych znajdujacych sie w opozycji wobec prezy-
denta®.

Jednym z kluczowych ustawowo okreslonych zadan terenowych administracji
panstwowych jest zapewnienie przeprowadzenia uzgodnionej polityki panstwowej
na catym terytorium Ukrainy. Dotychczas nie wypracowano efektywnych mecha-
nizmoéw uzgodnieniowych dla dziatalnosci terenowych administracji panstwowych
a organdw samorzadowych. Projekty decyzji, ktdre dotycza réwniez kompetencji

% 'W. Kujbida, Problemy ta perspektywy funkcionuwannia miscewych organiw wykonawczoji wlady,
http://mail.social-science.com.ua/jornal_content/331/psychology, odczyt z dn. 23.03.2011.

28 Prezydent Ukrainy analizuje wotum nieufnoéci wyrazone przewodniczagcemu odpowiedniej
administracji i podejmuje decyzj¢ ostateczna. Jesli wotum nieufnosci przewodniczacemu terenowej
administracji rejonowej lub obwodowej wyrazito 2/3 deputowanych odpowiedniej rady, Prezydent
Ukrainy podejmuje decyzje o jego dymisji.

%9 Tbidem.
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organéw samorzadowych, czesto nie s3 uzgadniane i omawiane zaréwno na
poziomie centralnym, jak lokalnym ani z narodowymi stowarzyszeniami organow
samorzadu terytorialnego, ani z samorzadem odpowiedniego terytorium®. Nie-
rozwigzanym problemem jest réwniez brak $cistych kryteriéw i mechanizméw
rozgraniczenia wlasnosci panstwowej i komunalnej.

Kolejnym problemem utrudniajacym funkcjonowanie organéw samorzadu
terytorialnego jest kwestia zwigzana z konstruowaniem ich budzetéw. W art. 16
pkt 6 Ustawy o samorzgdzie zaznaczono, ze budzety lokalne s3 samodzielne i nie
wlaczano je do panstwowego budzetu®.

Organy samorzadu terytorialnego napotykaja na trudnosci zwigzane z niesta-
bilnoscig zrodet dochodéw, brakiem optimum resurséw finansowych. W efekcie
utrudnia to rozwigzanie probleméw spoleczno-kulturalnych, oswiaty, ochrony
zdrowia na poziomie lokalnym, upada gospodarka miejska, pogarsza si¢ stan
infrastruktury komunikacyjnej*?. Naktada si¢ na to réwniez przestarzaly system
zarzadzania, ktérego gtéwna zasada jest usitowanie rozwigzania problemoéw przez
jedyne centrum. Do kluczowych probleméw zwigzanych z konstruowaniem
budzetéw lokalnych oraz ich relacjami z panstwowym budzetem zaliczano: wyko-
rzystanie wolnych srodkéw budzetowych; niestabilno$¢ zrodet dochodu; nieefek-
tywny system wylaczania nadmiaréw podatkéw ogdlnopanstwowych; niewystar-
czajace finansowanie z budzetu panstwowego®.

Zgodnie z art. 65 Ustawy o samorzgdzie przewaga nadwyzek ogdlnego funduszu
budzetu lokalnego nad obrotowymi nadwyzkami budzetowymi pod koniec okresu
budzetowego stanowi wolng nadwyzke srodkéw budzetéw lokalnych, ktora jest
wykorzystywana na realizacje wydatkow budzetu lokalnego®. Nie uzgodniono
jednak do konca poziomu dochodéw budzetéw lokalnych oraz sum odliczanych
z nich do budzetu panstwowego, co utrudnia samorzagdom wykorzystanie wolnych
srodkéw budzetowych. Jeszcze jednym aspektem tego problemu jest niestabilno$¢
normatywéw w systemie odliczania ogélnopanstwowych podatkéw z budzetow
lokalnych do panstwowego. Zgodnie z ustawodawstwem te normatywy corocznie

30 Tbidem.

31 Zakon Ukrajiny ,,Pro miscewe samowriaduwannia... .

32 0. Jakubowska, M. Witrenko, Problemy formuwannia miscewych budzetiw w Ukrajini, http://
www.rusnauka.com/32_DWS_2008/Economics/36866.doc.htm, odczyt z dn. 24.03.2011.

33 Ibidem.

34 Zakon Ukrajiny ,Pro miscewe samowriaduwannia... .
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wyznacza wyzszy organ samorzadu terytorialnego, przy tym co roku zmieniaja si¢
rodzaje podatkow®.

Na poziomie panstwowym srodki budzetowe sg wiec scentralizowane, co cal-
kowicie uzaleznia organy samorzadowe w realizacji ich funkcji od budzetu pan-
stwowego. Przy tym ma miejsce subiektywne podejscie w dystrybucji srodkéw
finansowych, gdyz jeden region dostaje wiecej srodkow, niz inny, co wigze sie
z regionalizacjg poparcia wyborczego dla ugrupowan politycznych. Poza tym
regiony Ukrainy réznia sie miedzy soba poziomem zycia, stanem rozwoju sfery
gospodarki, handlu i ustug. Dochody od podatkéw na terytorium Ukrainy sg wiec
nieréwnomierne. Analiza przeprowadzona przez Wotodymyra Krawczenke wska-
zuje, ze liderem w dochodach podatkowych w rozliczaniu na jedna osobg jest
Kijow, na drugim miejscu obwod doniecki, na trzecim - dniepropietrowski*. Do
tzw. zamoznych regionéw wedlug dochodéw srednich na jedng osobe¢ naleza
réwniez obwody: pottawski, zaporoski, Iwowski, sumski oraz charkowski, do
»hajbiedniejszych” - tarnopolski oraz iwano-frankowski*".

Wyzej wymienione problemy w funkcjonowaniu systemu samorzadu terytorial-
nego wymagaja przeprowadzenia gruntownej reformy samorzadowe;j.

4. PROBY REFORMOWANIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Proéby przeprowadzenia reformy administracyjno-terytorialnej po raz pierwszy
realizowano w latach 1998-2000. Nastepnie byt okres podejmowania nieudanych
prob uchwalenia nowej redakcji Ustawy o samorzgdzie terytorialnym na Ukrainie
w latach 2001-2003. W latach 2004-2006 usitowano bez skutku przeprowadzi¢,
wraz z reforma konstytucyjng, réwniez reforme samorzadowg*. W latach 2006-
2010 réwniez opracowano szereg projektow, dotyczacych reformowania samorzadu
terytorialnego. Nowy etap podejmowania préb zreformowania systemu samorzadu
terytorialnego zaczal si¢ po wstapieniu na urzad Prezydenta Ukrainy w 2010 r.
Wiktora Janukowicza.

3 Q. Jakubowska, M. Witrenko, Problemy formuwannia miscewych... .

% Tbidem.

37 Ibidem.

3 M. Puchtynskyj, Reforma miscewogo samowriaduwannia — ce koncepcija plus polityczna wola,
http://www.viche.info/journal/1027/, odczyt z dn. 25.03.2011.
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W latach 1998-2000 opracowano koncepcje reformy administracyjnej (1998 r.),
kilka wariantéw koncepcji reformy administracji publicznej. Gtéwny akcent w tych
koncepcjach stawiano na decentralizacji wladzy, zwigkszeniu kompetencji organow
samorzgdowych, zasadzie subsydiarnosci. Jednak nie zostaly one wprowadzone
w Zycie.

Rada Najwyzsza Ukrainy 8 grudnia 2004 r. w pakiecie z ustawa o reformie
konstytucyjnej i ustawa o porzadku realizacji ustawy o wyborach Prezydenta
Ukrainy uchwalifa® w pierwszym czytaniu projekt ustawy o konstytucyjnej refor-
mie samorzadu terytorialnego*. W mysl tego projektu planowano do Konstytucji
Ukrainy wprowadzi¢ zmiany uzgadniajace ja z Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego. Mianowicie zamierzano wprowadzi¢ wlasne organy wykonawcze
dla rad obwodowych i rejonowych, wzmocni¢ baze finansowg i materialng organow
samorzadu terytorialnego. Projekt ten przewidywal réwniez reforme administra-
cyjno-terytorialng, ktérej celem bylo wprowadzenie instytucji wspolnot jako jego
podstawowego elementu’. Z powodu konfliktéw politycznych projekt ten nie
wszedl w zycie.

Wiktor Janukowicz wybrany 7 lutego 2010 r. na glowe panstwa w swoim pro-
gramie przedwyborczym poswiecit czwarty rozdzial problemom reformowania
systemu samorzadu terytorialnego. W tym rozdziale zaznaczono, ze samorzad
terytorialny powinien stac si¢ ,,pewnym i mocnym” fundamentem wiadzy ludu.
Zwrocono uwage, iz zasadniczg kwestig jest poszerzenie kompetencji rad tereno-
wych, ,odsuniecie aparatu biurokratycznego od rozwigzania kwestii dotyczacych
rozwoju wspolnot terytorialnych” Obecny Prezydent Ukrainy stwierdzit w swoim
programie: ,,Jestem zwolennikiem decentralizacji wtadzy, reformowania relacji
miedzybudzetowych na korzys$¢ samorzadu terytorialnego”?. Planowano juz pod
koniec 2010 r. rozpoczecie reformowania samorzadu terytorialnego. Przewidywano
przede wszystkim zapewni¢ redystrybucje srodkéw finansowych i wladczych
z centrum na poziom lokalny wedlug zasady subsydiarnosci, uniezalezni¢ rady

39 Bylo to wynikiem ,,rewolucji pomaraniczowe;” listopad-grudzien 2004 r.

40 Zob. Pro poperednie schwalennia zakonoproektu pro wnesennia zmin do konstytuciji Ukrajiny:
Postanowa Werchownoji Rady Ukrajiny wid 8 grudnia 2004 roku nr 2223-1V, ,,Gotos Ukrajiny” 2005,
nr 5.

“1' W celu realizacji reformy ustroju administracyjno-terytorialnego pod oméwienie publiczne
wniesiono projekt Ustawy o ustroju terytorialnym. Zob. szerzej: Problemy terytorialnoji organizaciji
wlady. Zbirnyk materiatiw ta dokumentiw, Kyjiw 2005, s. 659-679.

2 Ukrajina dla ludej: peredwyborcza prohrama kandydata u Prezydenty Ukrajiny Wiktora Janu-
kowycza, http://yanukovych.com.ua/partyprogram.html, odczyt z dn. 7.02.2010.
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rejonowe i obwodowe od terenowych administracji paiistwowych®. Po raz kolejny
jednak odlozono przeprowadzenie reform dotyczacych usprawnienia funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego. W szczegolnosci Gabinet Ministréw Ukrainy
postanowit odtozy¢ reformy dotyczace budzetow lokalnych z 2011 na 2014 r.

Elity polityczne prawie wszystkich opcji podejmuja kwestie koniecznosci refor-
mowania samorzadu terytorialnego. Od lat pozostaje ona li tylko przedmiotem
dyskusji i oméwienia publicznego, brakuje jednak woli politycznej, by podja¢ proby
reform samorzadowych w praktyce.

SUMMARY

THE ARTICLE ANALYSES the shaping of the local self-government in Ukraine. It constituted
part of the transformation processes of the political system which started in the late 80-ies
of the 20th century and gained intensity after Ukraine had regained independence in 1991.
The present day model of the structure of local system has been presented. The issues of
local self - government functioning have been addressed. The most acute problem in this
respect concerns the symbiosis between local bodies of the national government and those
of the local self - government.

43 Reforma miscewogo samowriadowania w Ukrajini planujetsia w kinci 2010 r., http://www.rbc.
ua/ukr/top/show/reforma-mestnogo-samoupravleniya-v-ukraine-planiruetsya-22052010180600,
odczyt z dn. 5.02.2011.



