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SAMORZAD LOKALNY NA UKRAINIE:
FORMA, KTORA NIE STALA SIE TRESCIA

Local government in Ukraine: the form without content

Ukrainian crisis of 2013/2014 that is perceived as Euromaidan can be explained,
besides other external reasons, also in the terms of the mental and societal con-
flict between formally democratic, but non-working legal norms, and the cli-
entele, even feudal political practice. The ideal of democracy can be tested on
the local level where the government structures are physically closer to citizens
that can use the mechanisms of the direct and other forms of democracy. But
in Ukraine the scenario of the rapid and radical transition towards the princi-
ples of the local democracy that was implemented in some Central-European
countries was not realized because of the inherited system of the centralized gov-
ernance, the administrative and territorial division, lack of the motivated elite,
non-activist type of the political culture. The existing legal environment for
functioning of the elected councils and mayors did not stimulated the efficient
development of the local communities, as well as the faith of the citizens in the
role of the political decision-making, that is the core of the local democracy. Set
of the political discourses that are vital in the modern Ukraine and connected
with the question of the political system renovation is centered around the de-
centralization of power, construction of the new scheme of the administrative
division of Ukrainian regions. The adoption of the new Constitution in the pair
with the political activism of Ukrainian can be a starting point for the construc-
tion of the vital local government filled with the sense of democracy.
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Fenomen zimowego Majdanu przelomu roku 2013 i 2014 na Ukrainie, oprécz in-
nych powodéw, mozna wyjasni¢ mentalnym odrzuceniem przez obywateli narasta-
jacej przepasci migdzy formalnie istniejacymi instytucjami demokratycznymi a kliente-
listyczng czy nawet feudalna praktyka rzadzenia. Na poziomie spolecznosci, w kedrych
ramach kazdy mieszkaniec dziata jako ,,cztowiek polityczny”, ,istota publiczna’, reali-
zujaca procz prywatnych intereséw — niekiedy nawet nie u$wiadamiajac sobie tego —
takze publiczne interesy, wspéldziatajac na plaszczyznie fizycznego kontaktu z legity-
mistycznymi strukturami wladzy, ten dysonans jest najbardziej razacy. Brak réwnowagi
mie¢dzy ,papierowymi” normami prawnymi i realng praktyka rzadzenia niewatpliwie
wplywa na poziom demokratycznosci kultury politycznej. Jej gléwnymi wyznacznika-
mi s3 powszechno$¢ réznych form uczestnictwa politycznego, szczegdlnie w gtéwnych
segmentach spoleczenistwa, przyjecie w charakterze tradycji i kultury zasad ludowe;j
kontroli i réwnosci politycznej, wiara obywateli w zdolno$¢ systemu politycznego do
reagowania na najwazniejsze wyzwania spoleczne’.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z tzw. ,minimalistycznym”, schumpeterowskim okre-
$leniem demokragji jest to forma rzadéw, w ktdrej obywatele maja mozliwos¢ wptywa-
nia na wladz¢ poprzez wykorzystanie wyborczej konkurencji sit politycznych: jej gtow-
ne kryteria to elektoralna konkurencja oraz uczestnictwo®. Model liberalny, kt6ry jest
bardziej popularny, przewiduje réwniez kontrole obywateli nad wtadza, ochrong praw
mniejszodci, istnienie rozmaitych pozapartyjnych i pozawyborczych kanatéw — bezpo-
srednich i posrednich — realizowania intereséw obywateli, ich polityczne réwnoupraw-
nienie. Poniewaz pojecie demokracji przedstawicielskiej, dominujace w podobnym
dyskursie, z instytucjonalnego punktu widzenia zwiazane jest z koncepcja narodu-
-paristwa, to na poziomie lokalnym musi by¢ rozpatrywane w polaczeniu z koncepcja
demokracji bezposredniej, bedacej zjawiskiem organicznym wiasnie w lokalnych spo-
leczno$ciach. Najbardziej udanym podejsciem do interpretacji istoty tego zjawiska jest
koncepcja demokracji deliberatywnej, spopularyzowana przez J. Habermasa jako opty-
malny wariant uzgadniania intereséw istniejacych w spoteczenstwic’.

Rodzi si¢ pokusa dla badaczy, by dokonywa¢ analizy lokalnego procesu politycz-
nego wylacznie przez pryzmat funkcjonowania instytucji samorzadu lokalnego, kto-
rego uksztaltowanie i dziatalnos$¢ okreslona jest w prawodawstwie kazdego panstwa,

' M. Acupven, Teopemurxo-memodonoziuni 3acadu AHAN3Y AOKAAGHO NOAIIMUHHOL  KYALIRYPU,

ST ToaiTuunnit mereaxment 2008, nr S, s. 11-22.
. lymnerep, Kanumanusm, coynarusm u 3mo;cpamwz, Mocksa 1995.

H. Bycosa, desunbepamnsnas modens demoxpamuu u nosumuxa unmepecos, ,Bonpocst puaocodpun”
2002, nr 5, s. 44-54; YO. Tabepmac, Cmpyxmypui nepemsopenns y cepi sidxpumocmi. Aocaioncenns
Kamezopii spomadsucoxe cycnispemaeo, przel. A. Onmmxo, Assis 2000.
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jednakze takie podejscie usuwa z pola widzenia procesy niebedace bezposrednio wy-
znaczane przez dziatalno$¢ ,,w ratuszu i wokét niego”. Na przetomie XX i XXI w. przy-
jeto si¢ rozpatrywad samorzad lokalny, oprocz jego wymiaru prawnego i socjetalnego,
takze jako zjawisko ze sfery polityki i wladzy, a doktadniej jako forme¢ wladzy publicz-
nej — wladz¢ municypalna, ktéra jest prawowitym wyrazem samoorganizacji miejsco-
wych wspélnot.

Dla okreslenia lokalnego rezimu politycznego, zorganizowanego na zasadach
uczestnictwa, kontroli, z przejrzystoscia wlacznie, celowe jest wykorzystywanie termi-
nu ,,demokracja lokalna’, oznaczajacego system rozporzadzania wladza w spoleczno-
$ciach terytorialnych, ktérego charakterystycznymi oznakami s autonomia instytucji
samorzadu lokalnego w stosunku do innych o$rodkéw wladzy publicznej, stosowanie
form demokracji przedstawicielskiej i bezposredniej, konkurencja miejscowych elit
politycznych i ich lideréw, uczestnictwo obywateli w polityce, uwarunkowane demo-
kratycznymi orientacjami polityczno-kulturalnymi. Lokalna demokracja moze by¢
réwniez rozpatrywana jako instrument konsolidowania demokracji w skali ogélnona-
rodowej, poniewaz rozwiazujac problemy komunalne, obywatele nabieraja kompeten-
cji, a czujac potencjal wplywu na ksztaltowanie polityki lokalnej, zaczynaja popieraé
system polityczny kraju, w ten sposdb go legitymizujac®.

Z kolei kryzys polityczny przetomu 2013 12014 r. potwierdzit stuszno$¢ tezy filozo-
fa M. Mychalczenki méwiacej o reformach ekonomicznych i politycznych na Ukrainie:
kazda z nich jest mozliwa tylko w tym przypadku, jezeli miata miejsce juz inna zmiana,
to znaczgy determinujg one siebie nawzajem i wystepuja jako wlasny warunck konieczny’.
Tak wigc jako aksjomat rozpatrujemy zaleznos¢ ksztaltowania realnego, nie imitacyj-
nego, samorzadu lokalnego od wywalczonych radykalnych reform politycznych na
Ukrainie oraz w druga strone: zalezno$¢ ich zdolnosci do zycia od stworzenia kanaléw
wplywu obywateli na wladze lokalne. Na poczatku XXI stulecia jednym z gtéwnych
kryteriéw oceny demokragji jest poziom decentralizacji, ktérego widocznym przeja-
wem jest ksztaltowanie sieci nowych prawowitych nosicieli wladzy publicznej, a mia-
nowicie struktur samorzadu lokalnego.

Zgadzamy si¢ z twierdzeniem, ze cechg atrybutywna samorzadu lokalnego jest
ochrona wolnosci obywateli poprzez udzial w lokalnym procesie politycznym. Oczywi-
ste jest, ze w niedemokratycznych systemach politycznych obywatele nie maja dostepu
do uczestnictwa w procesach podejmowania decyzji czy tez kontroli nad ich realizacja
i zazwyczaj w ogdle nie sa nimi zainteresowani, organy samorzadu podporzadkowane
sa przedstawicielom wladz panstwowych czy tzw. ,partii-panistwa’, nie dzialajg zasa-
dy subsydiarno$ci ani autonomii budzetowej. Przy czym nawet powojenne totalitarno-
-autorytarne rezimy w Europie — obawiajac si¢ wybuchu niezadowolenia spotecznego
i chcae zapewnid funkcjonowanie infrastruktury municypalnej i $wiadczenie ustug ad-

* A, Vetter, Local Political Competence in Europe: A Resource of Legitimacy for Higher Levels of Govern-
ment?, ,International Journal of Public Opinion Research” 2002, Vol. 14, nr 1, 5. 3-18, [online] htep://
dx.doi.org/10.1093/ijpor/14.1.3.

M. Muxaasuenxo, Iosimuuna pearvnicms 8 Vipaini: mpanchopmayis, modepuizanis, pesosnyis?,
»IIpaso Bubopy” 2005, nr 1,s. 13-14.
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ministracyjnych — legitymizowaty samorzad lokalny, jednak bez uwzglednienia w na-
wet minimalnej formie ,ducha” demokragji.

Jest zatem pewng prawidlowoscig, ze wazna cecha rozpoczetych pod koniec lat 80.
XX w. przeksztalcent spoteczno-politycznych w regionie Europy Srodkowej i Wschod-
niej byta réwnoczesno$¢ przemian na réznych poziomach spoteczeristwa — poczynajac
od krajowego do lokalnego; te ostatnie mozna scharakteryzowa¢ jako ,transformacje
lokalne”. Poniewaz samorzad lokalny jest w pierwszej kolejnosci instytucja polityczno-
-prawna, to w krajach, w ktdrych jego funkcjonowanie zostato przerwane w czasie lub
tez gdzie takiej prakeyki nie bylo w ogdle, potrzebne bylo przejscie etapu umocowania
w prawie zasad rzadéw demokratycznych, po czym mozna dopiero bylo przejsé¢ do usta-
lenia tej praktyki, rozwoju odpowiednich orientacji kulturowych, czyli do demokracji
lokalnej, majacej wszystkie wlasciwe temu systemowi sktadowe czesci strukturalne.

Specyfike funkcjonowania samorzadu lokalnego na Ukrainie trudno poja¢ bez hi-
storycznej retrospektywy, a zwlaszcza bez analizy form instytucjonalnych — formalnych
i nieformalnych - jego istnienia w okresie sowieckim. W drugiej polowie XX stulecia
samorzad lokalny dziatal w formacie miejscowych rad, ktére de faczo i de iure zalezne
byly od partii komunistycznej, zaréwno lokalnego, jak i wyzszego szczebla. Skutkiem
politycznej liberalizacji w Zwiazku Sowieckim, ktdra rozpoczela si¢ w drugiej potowie
lat 80. XX w., byto rozszerzenie poziomu autonomii terytorialnych organéw wladzy
poprzez zainstalowanie cech ,realnego” samorzadu lokalnego, ktérego podmiotami
staly si¢ nizsze publiczne organy wladzy na poziomie wsi (osiedla typu miejskiego, mia-
sta), rejonu, obwodu, dzielnicy w miescie®.

Praktyczne wecielenie ideologii decentralizacyjnej polegalo na uksztaltowaniu
w wickszosci krajéw postsocjalistycznej Europy systemu wiadzy, ktérego gtowna cecha
byla pewna autonomia miejscowych wspélnot wobec panstwa w warunkach zachowa-
nia jej struktur na poziomie regionalnym i subregionalnym. Mozna zgodzi¢ si¢ z po-
gladem o uniwersalnosci cech, ktére byly typowe dla procesu instytucjonalizowania sig
samorzadu w regionie Europy Srodkowej i Wschodniej:

1) ,odrodzenie” prawne, wlacznie z zaprowadzaniem procedury demokratycznych

wybordw;

2) konstytucyjne umocowanie zasady samorzadu;

3) ograniczony poziom autonomii w stosunku do panistwa.

Wazne jest przy tym, by juz na poziomie teoretycznym wyjasni¢ mozliwo$¢ imple-
mentacji funkcjonalnego modelu demokracji lokalnej w spoleczeristwach, keore sa ob-
ciazone spuscizng autorytarng oraz korupcyjna praktyka dnia codziennego. Przeciez
zjawiskiem uniwersalnym jest kryzys legitymizacji demokracji przedstawicielskiej, ktd-
rego przejawem jest niska frekwencja podczas wybordw, instytucjonalna bezsilnos¢
w $wiadczeniu ustug spolecznych wysokiej jakosci, klientelizm partyjny, ksztaltowanie
sie ,,QuAN GO™. Autorzy europejscy proponuja znalezienie mechanizméw przezwy-

6 Ipo 3azanvni 3acadu micyesozo camospdysanns i micyesozo zocnodapcmsa 6 CPCP, ,,Binomocri 3’isay

HapoaHux penrytaris CPCP” 1990, nr 16, art. 2.
C. Pateman, Participation and Democratic Theory, Cambridge 1976.



POLITEJA 2(34/1)/2015 Samorzqd lokalny na Ukrainie... 97

ci¢zenia kryzysu wlasnie na poziomie lokalnym, ktéry moze stuzy¢ jako laboratorium
demokratycznej korekeji w ramach calego spoteczenstwa, jako miejsce rekrutacji nowe;j
elity politycznej, bezpiecznik chroniacy przed wybuchem konfliktéw politycznych na
poziomie og6lnokrajowym?®. Uczeni proponuja nast¢pujace drogi implementadji filo-
zofii demokracji lokalnej w dziatajacych systemach samorzadu: 1) doskonalenie me-
chanizméw demokracji przedstawicielskiej, w szczegdlnosei reformowanie systeméw
wyborczych; 2) poszerzenie reprezentacji za pomoca formowania kanatéw uczestnic-
twa; 3) postrzeganie obywateli jako nabywcéw ustug, kedre swiadczone sg przez wha-
dzg, co bedzie sprzyjato podniesieniu ich jakosci; 4) uzupetnienie demokracji przedsta-
wicielskiej jej bezposrednia forma’.

Jednak reakcje na te wyzwania s3 w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej od-
mienne. I tak w Polsce, na Wegrzech, w mniejszym stopniu na Stowacji przeksztalce-
nia decentralizacyjne realizowane byly na podstawie modelu ,,;skoku w przepas¢’, czy-
li szybko i w sposéb radykalny. Ukraina przez dtuzszy czas umieszczana byla na liscie
spoleczenstw batkanskich i postsowieckich, w ktérych reformy przeprowadzane sg
»bez pospiechu’, co jest typowe dla krajow, gdzie upadek ancien regime’n byt wydarze-
niem niespodziewanym dla obywateli, ktérzy nie dysponowali odpowiednia kultura
dla przeprowadzenia zmian lokalnych, podczas gdy w centrum wtadza nadal pozostata
w rekach starej elity’.

Jest przy tym aksjomatem twierdzenie, ze rozbudowa instytucjonalna samorzadu
lokalnego, pod panowaniem dowolnego politycznego rezimu, zalezy od jego ustroju
konstytucyjnego, a nawet od krajowego porzadku prawnego.

Spoleczenistwo ukrainskie jest spoteczenstwem, w ktérym podstawowe ramy praw-
ne funkcjonowania demokracji lokalnej zostaly uksztaltowane dopiero pod koniec lat
90. XX w., na co wplynata kombinacja kilku czynnikéw, wsréd keérych najbardziej
znaczacy byl dlugotrwaly okres nieokreslonosci modelu formy rzadzenia i ustroju pan-
stwowego na poziomie centralnym, co potwierdza fake przyjecia Konstytucji dopiero
w 1996 1. Czynnikiem niesprzyjajacym w procesie ksztaltowania samorzadu lokalne-
go byt egoizm ogélnokrajowych elit, ktdre nie mialy zamiaru dzieli¢ si¢ kompetencja-
mi i zasobami z elitami lokalnymi, przejawiajac konserwatyzm w kwestii zachowania
uprzedniego ustroju administracyjno-terenowego i organizacyjnych form rzadzenia.

To przeciez na Ukrainie ze wzgledu na egoizm i konserwatyzm elity, ktéra doszta
do wladzy, a doktadniej méwiae, pozostata przy wladzy na poczatku lat 90. XX w.,
kompetencje i zasoby byly nadal skoncentrowane w centrum, a pézne (dopiero w roku

Local Democracy and the Processes of Transformation in East-Central Europe, red. H. Baldersheim i in.,
Boulder 1996, Urban Policy Challenges.

L. Schaap, Institutional Reform of European Local Politics and Its Impact on Local Democracy, Paper De-
livered for Delivery at the 2008 Annual Meeting of the American Political Science Association, 28-30
VIII 2008, [online] http://www.allacademic.com/meta/p279974 index.html.

M. Acupven, Minc pedopmors ma imimayicio: moderi deyeHmparizayitinux npoexmis y kpainax
Llenmpanvnoi i Cxidnoi €sponn, [w:] Innosayisinuii possumox cycniivcmea 3a ymos xpoc-
-KyAvmypHUx 63aemo0ii. Mamepiaru mincnapoonoi nayxosoi xondepenyii, 045 cmydenmis, acnipanmis,
Hayxosyis, red. taz, t. 1, Sumy 2008, s. 142-145.
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1997) przyjecie Ustawy Ukrainy ,,O samorzadzie lokalnym” oznaczalo utrate szan-
sy na uksztattowanie w spolecznosciach gminnych szerokiej warstwy lideréw, ktorzy
przejawiliby zainteresowanie i skuteczno$¢ w aktywizowaniu obywateli. Nieustruktu-
ryzowanie przestrzeni partyjnej uwarunkowalo zmienno$¢ norm regulujacych system
wyboréw, z kolei zamkniecie elit wplyngto na nieche¢ do tworzenia wyraznych regut
przeprowadzenia miejscowych referendéw.

W przyjetej 28 czerwca 1996 r. Konstytucji Ukrainy zapisanych zostato kilka waz-
nych zasad funkcjonowania samorzadu lokalnego i, ogétem rzecz biorac, lokalnej wta-
dzy publicznej, a mianowicie:

1) uznanie i zagwarantowanie istnienia samorzadu lokalnego jako prawa spolecz-
noéci terytorialnej — mieszkancéw wsi, osiedla typu miejskiego, miasta — do sa-
modzielnego decydowania o zagadnieniach o znaczeniu lokalnym w granicach
okreslonych przez Konstytucje i ustawodawstwo Ukrainy;

2) wprowadzenie rzeczywistego samorzadu lokalnego na najnizszym poziomie,
z wykorzystaniem mechanizméw demokracji bezposredniej i przedstawiciel-
skiej: poprzez rady wiejskie, rady osiedli typu miejskiego, rady miejskie i ich or-
gany wykonawcze;

3) umocowanie dwdch systeméw wiadzy publicznej na obszarze obwodu i rejonu:
miejscowej administracji paristwowej i samorzadu lokalnego''.

Pozostale sformalizowane szczegély realizacji prawa obywateli do samorzadu lo-
kalnego - jak status instytucji samorzadu, zakres ich kompetencji (whasnych, delego-
wanych i umownych) czy cechy strukeury jego organéw i funkcjonariuszy — zostaly
przewidziane w ustawie o tej samej nazwie, przyjetej 21 maja 1997 r."> Dla bazy usta-
wodawczej, ktéra zostata uformowana w latach 90. XX w., charakterystyczne sa rudy-
menty sowieckiego typu wladzy, m.in. tozsamos¢ funkcji i uprawnien organéw réznego
szczebla, wlacznie z krzyzowaniem si¢ kompetencji miejscowej administracji panistwo-
wej i organéw samorzadu lokalnego, przy niedostatku whasnych kompetencji i koniecz-
nych do funkcjonowania $srodkéw u tych ostatnich.

Obecny kryzys na wschodzie Ukrainy i ukryta ekspansja Rosji zaktualizowa-
ly réwniez dyskusje spofeczna na temat ustroju terytorialnego, ktéry zostat wpisany
do Konstytucji Ukrainy jako ustrdj unitarny. Sa podstawy, by twierdzi¢, ze na Ukra-
inie przestrzenng organizacj¢ wladzy charakteryzuje sowiecka spudcizna ustroju
administracyjno-terenowego (podzial terytorium panstwa na obwody, rejony, miasta
(réznego znaczenia), osiedla typu miejskiego i micjscowosci wiejskie) przy jednocze-
snym wprowadzaniu nowego systemu podziatu kompetencji pomiedzy réznymi struk-
turami wladzy, ktére zostaly juz scharakteryzowane powyzej.

Konemumyyis Yxpainn, ,Bisomocti Bepxosroi Paan Ykpainu” 1996, nr 30, art. 141 (ze zm. wprowa-
dzonymi zgodnie z ustawami nr 2222-1V z dnia 8 XII 2004 r., ,,Bisomocri Bepxosroi Pasu YKpa'iHH”
2005, nr 2, art. 44; nr 2952-VIz dnia 1 112011 r., ,,Bisomocti Bepxosroi Papu Ykpainu” 2011, nr 10,
art. 68; nr 586-VII z dnia 19 IX 2013 r., ,Binomocti Bepxosroi Pasu Yipainn” 2014, nr 11, art. 142;
nr 742-VII z dnia 21 112014 r., ,Bisomocti Bepxosroi Pasu Ykpainu” 2014, nr 11, art. 143).

3axon YVipainu ,IIpo micyese camospsdysanns 6 YVipaiuni’, ,Binomocti Bepxosroi Papu Ykpainu”

1997, nr 24.
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Istniejacy system ustroju administracyjno-terenowego ma charakter tréjpoziomowy:
1) wyzszy poziom jednostek terytorialnych stanowig: Autonomiczna Republika
Krymu, obwody oraz majace status specjalny miasta Kijéow i Sewastopol;

2) poziom $redni to rejony i miasta o podporzadkowaniu obwodowym;

3) poziom nizszy to dzielnice w miastach, miasta o podporzadkowaniu rejono-

wym, osiedla typu miejskiego i wsie.

W sklad Ukrainy wedtug stanu na maj 2014 r. (de iure, niezaleznie od stanu fakeycz-
nego) wchodza: Autonomiczna Republika Krymu oraz dwadziescia cztery obwody:
dwa miasta o znaczeniu ogélnoparistwowym (Kijéw i Sewastopol), 490 rejondw wiej-
skich; 111 dzielnic w miastach, 460 miast, 885 osiedli miejskiego typu, 1186 osiedli,
27211 wsi.

Zmiany terytorium Ukrainy rozstrzygane sa wylacznie w drodze og6lnoukrainskie-
go referendum (art. 73 Konstytucji Ukrainy), co w konteksécie wspomnianego zagad-
nienia statusu Krymu oraz ,republik terytorialnych”, utworzonych wiosng tego roku
w Donbasie, oznacza, ze ankiety i badania opinii obywateli Ukrainy w kwestiach auto-
nomii czy tez zmiany przynaleznoéci panstwowej sa nickonstytucyjne i nie moga mie¢
nastgpstw prawnych.

Tworzenie ram prawnych systemu wladzy publicznej na Ukrainie stalo si¢ dopie-
ro punktem wyjscia do formowania pola dyskursu w kwestii jej dalszego funkcjonowa-
nia, a dokladniej w kwestii wspotzaleznosci pomigdzy tendencjami centralizacyjnymi
i decentralizacyjnymi. W pewnym uproszczeniu dyskusja sprowadzata si¢ do wyboru
argumentdw pro et contra, a konkretnie w odniesieniu do: najlepszej formuly podzia-
tu kompetencji migdzy wiadza publiczng i organami samorzadu lokalnego, celowosci
skoncentrowania uprawnien administracyjnych na poziomie lokalnym poprzez potacze-
nie malych gromad, wspétzaleznosci migdzy efektywnoscia rzadzenia a demokracja .

Inny problem instytucjonalizacji nowego szczebla wiladzy publicznej na Ukra-
inie wigzal si¢ z kolizja mi¢dzy praktycznym weieleniem zasad samorzadu i jego
normatywno-prawnym umocowaniem. Z formalnego punktu widzenia na Ukrainie
zostala zagwarantowana organizacyjna autonomia samorzadu lokalnego na podstawie
mieszanego modelu budowy stosunkéw z panstwem. Réwnoczesnie samodzielnosé
miejscowej wladzy publicznej, podobnie jak w innych krajach Europy Wschodniej,
ograniczona jest przez centralizacje finansowa, mozliwos¢ ingerencji panistwa poprzez
kontrole realizowania uprawnien, brak uregulowania sprawy organizacji dziatalnosci
gromad jako podmiotéw samorzadnosci. Aktywno$¢ panstwa jako podmiotu domi-
nujacego, ktéry de iure wyznacza ramy funkcjonowania gromad samorzadowych, po-
zbawila je réwnoczesnie warunkéw ekonomicznych niezbednych do samodzielnego re-
agowania na wnioski mieszkancéw. A przeciez na Ukrainie, podobnie jak w wickszoéci
spoteczenistw Europy Srodkowej i Wichodniej, w ciggu ostatnich dwéch dziesigcioleci
zaszly procesy fragmentacji gromad, zwlaszcza wiejskich, co nie sprzyjato poprawie ja-
kosci ustug $wiadczononych ich mieszkaricom.
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Przy tym dyskusje na temat ,,koncentracji/rozdrobnienia” struktur administracyjno-
-terenowych mozna scharakteryzowa¢ jako ,impulsywny spektakl’, keéry obchodzit
przewaznie tylko politykéw i poszezeg6lnych ekspertédw i nie przynidst zadnego prak-
tycznego rezultatu, odwracajac jednoczesnie uwage od innych wyzwan, jak np. rozsze-
rzenie autonomii finansowej samorzadu lokalnego czy mozliwosci uczestnictwa oby-
wateli.

Na taki aspekt demokracji lokalnej, jako reprezentacji zbiorowych intereséw
obywateli w procesie podejmowania decyzji, wplywal niewatpliwie system wylania-
nia organéw samorzadu lokalnego. Oprécz miejscowej rady na Ukrainie obieralne
jest stanowisko miejscowego przewodniczacego, ktéry wybierany jest wigkszoécia
wzgledna, co jest charakterystyczne jeszcze tylko dla Armenii i Wegier. Podobnie jak
w wigkszodci krajow postsowieckich, niezaleznie od odmiennosci norm prawnych
i ich koniunkturalnej politycznej celowosci, dla wszystkich ich wariantéw typowy
byl przepis o wickszosciowej zasadzie formowania organéw przedstawicielskich sa-
morzadu w malych gromadach — we wsiach i w osiedlach - i ta norma obowiazuje po
dzi$ dzien'.

Najbardziej chyba problematycznym zagadnieniem jest na Ukrainie mozliwos¢ wy-
korzystania form prostego uczestnictwa na poziomie lokalnym, a jest to wszak inte-
gralna czgé¢ skladowa systemu demokracji lokalnej. Po przyjeciu w listopadzie 2012 r.
nowej Ustawy Ukrainy ,,O referendum ogélnoukrairiskim”, co oznaczalo, ze przesta-
je obowiazywa¢ poprzednia ustawa, ktéra regulowata przeprowadzenie réwniez lokal-
nych wiazacych referendéw, ta forma demokracji utracita instrumentarium dla jej za-
stosowania'>. W bazowej ustawie o samorzadzie lokalnym sa przewidziane takze inne
formy udziatu bezposredniego — walne zgromadzenia obywateli czy inicjatywy miej-
scowe. Jednakze normy prawne regulujace ich wykorzystanie nie sa doskonate z uwagi
na nieokreslono$¢ przedmiotowego pola zastosowania, niewpisanie w statuty gromad,
co nie sprzyja realizacji prawa obywateli do uczestnictwa.

Przy tym niedoskonatos¢ czy nickompletno$¢ platformy prawnej dla petnowarto-
sciowego funkcjonowania samorzadu — w klasycznym rozumieniu — nie byta glow-
ng przeszkodg w ksztaltowaniu si¢ systemu demokracji lokalnej. Wigksze znaczenie
mialy inne czynniki: charakter rezimu politycznego w skali ogélnokrajowej; niepi-
sane, nieformalne praktyki podejmowania decyzji politycznych; spoteczne mechani-
zmy rozporzadzania wladza w terenie; orientacje kulturowe obywateli wzgledem ich
whasnej roli w polityce. Ukraina w okresie postsocjalistycznym, wraz z czgécia krajow
batkanskich, pafistwami Zakaukazia, Bialorusia, Motdawia i Rosja, nalezata w latach
1990-2000 do grona parnstw, dla kt6rych charakterystyczna byta przewaga elementéow
niedemokratycznych w systemie politycznym, co zawazylo na metodach sprawowa-
nia wladzy na szczeblu lokalnym. Interesy duzych partii i elit narodowych byly do-
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datkowym czynnikiem designu lokalnych systeméw wyborczych, zakresu uprawnien
i srodkéw administracyjnych, ktére byly przekazywane miejscowemu samorzadowi.
Wszak ich egoizm — jako tych, ktdre nie zyczyly sobie dzieli¢ si¢ kompetencjami i za-
sobami z lokalnymi elitami i przejawialy konserwatyzm w kwestii zachowania uprzed-
nio obowiazujacego ustroju administracyjno-terenowego oraz organizacyjnych form
rzadzenia — byl czynnikiem niesprzyjajacym nawet w procesie prawnego umocowania
samorzadu lokalnego. W ciagu dwdch postsocjalistycznych dziesigcioleci realna re-
forma decentralizacyjna nie zostala przygotowana, poniewaz na Ukrainie odczuwalny
byt brak kontrelity, ktéra promowataby nowe zasady zarzadzania publicznego, a takze
brak odpowiedniego $rodowiska eksperckiego. Nieustrukturyzowanie si¢ przestrzeni
partyjnej zdeterminowalo zmienno$¢ norm regulujacych system wyboréw, z kolei za-
mkniety charakter elit wplynat na nieche¢ do tworzenia wyraznych regut przeprowa-
dzania lokalnych referendéw'®.

Role¢ stymulatora opracowania bazowego ustawodawstwa o samorzadzie lokalnym,
a takze implementacji do jego tresci cz¢sci norm odpowiednich dla systemu demokracji
lokalnej odegrata Rada Europy, w szczegdlnosci za posrednictwem Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego. Unia Europejska wplywa na normy polityczne i prawne, ktd-
re reguluja zarzadzanie publiczne na Ukrainie, za posrednictwem procesu dostosowy-
wania ustawodawstwa ukrainskiego do europejskiego, co bylo jednym z priorytetéw
stosunkow bilateralnych w ramach Umowy o partnerstwie i wspolpracy, Europejskiej
Polityki Sasiedztwa, programéw pomocy technicznej, ktére koncentrowaly si¢ na de-
centralizacji. Jednak o ile w krajach $srodkowoeuropejskich Rada Europy oraz Unia Eu-
ropejska wptywaly na rozpoczecie reform, to jednoczesnie na obszarze postsowieckim
skutkiem ich stymulowania bylo imitowanie procesu dyfuzji wladzy.

Jednym z podstawowych elementéw samorzadu lokalnego jest demokracja przed-
stawicielska, ktorej jako$¢ zalezy od typu miejscowych elit i lideréw, obejmujacych sta-
nowiska przedstawicielskie, a dokladniej rzecz biorae od ,,wind’, przy keérych pomocy
trafiajag oni do strukeur wladzy. Jak zostato to juz udowodnione przez uczonych zaj-
mujacych si¢ demokracja lokalna, proces tworzenia elit zalezy od wielko$ci miejsco-
wych spolecznoéci. W malych wspélnotach dla zajecia niszy lidera wazne znaczenie
maja osobiste moralne i administracyjne cechy pretendentéw, ich przynaleznos¢ do sie-
ci spolecznych'”. We wspélnotach typu miejskiego role platformy, na ktérej wehodzi
sic w przestrzen polityki, odgrywaja przewaznie partie czy stowarzyszenia spoleczne.
W matych spotecznoéciach nizsze s poziomy konkurencji elektoralnej oraz odnawia-
nia si¢ elit po kazdym wyscigu wyborczym. Na Ukrainie wigkszos¢ przedstawicieli elit
urbanistycznych, kedrzy zdobyli wladze na poczatku lat 90. XX w., wywodzita si¢ z war-
stwy nomenklatury i grona sowieckich dyrektoréw, w mniejszym stopniu ze srodowisk
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opozycji demokratycznej, inteligencji, nowego biznesu. Pod koniec pierwszego post-
socjalistycznego dziesigciolecia wladza przedstawicielska w miastach zaczeta odnawiaé
si¢ przy udziale przedsi¢biorcow, ktdrzy widzieli wspélny interes w przeciwstawianiu
si¢ elitom ogélnonarodowym. W matych wiejskich gromadach stanowiska we wladzy
na poczatkowym etapie transformacji zostaly zajete przewaznie przez szeféw przedsie-
biorstw rolnych, ktérych znaczna cz¢sé cieszyla si¢ wirdd obywateli technokratycznym
autorytetem i wyrazala pragnienie realizowania potencjatu administracyjnego w no-
wych warunkach. Pod koniec lat 90. XX w. do tego grona oraz lokalnej inteligencji
dolaczyli réwniez przedstawiciele przedsi¢biorcéw, w tym takze starzy dzialacze gospo-
darczy. Poza tym w matych spotecznosciach nizszy byt poziom konkurencji wyborczej,
za$ w duzych zaznaczal si¢ wyzszy poziom odnawiania si¢ elit po kazdych wyborach.
Charakterystyczna cechg byto wykorzystanie w ich trakcie srodkéw administracyjnych,
co przesadzalo o rekrutowaniu elit wedtug oznak zblizenia si¢ do wladzy.

Na Ukrainie w okresie postsocjalistycznym poziom odnawiania si¢ elit politycz-
nych reprezentowanych w organach samorzadu, przynajmniej w miastach, byt wysoki,
zwlaszcza w pierwszej potowie lat 90. XX w., kiedy w efekcie wyboréw ich sktad zmie-
nit si¢ w ponad dwdch trzecich. W ciggu nastepnego dziesigciolecia wskaznik ten usta-
bilizowat si¢ na poziomie troch¢ wyzszym niz polowa skfadu, jednak po wprowadze-
niu w 2006 r. proporcjonalnych zasad formowania rad miejskich, w takich gromadach
odnawianie si¢ elit odbywalo si¢ na poziomie 80%. Nie ma zatem jeszcze podstaw, by
twierdzié, iz proces tworzenia elit lokalnych na Ukrainie uzyskal stale cechy, ponie-
waz znaczaca role odgrywaja tu czynniki zmiennosci wyborczego designu, partyjnosci
i wpltywoéw aktordw sceny politycznej operujacych na wyzszych szczeblach terytorial-
nych. W malych wspélnotach, podobnie jak w innych spofeczeristwach regionu Eu-
ropy Srodkowej i Wschodniej, znaczacymi czynnikami wplywajacymi na zajmowanie
stanowisk przywodezych sg sieci spoleczne, a takze interesy struktur przedsi¢biorcow,
funkcjonujacych na danym terytorium. W obu przypadkach — duzych i malych gro-
mad — dla Ukrainy charakterystyczna jest nieobecno$¢ kanaléw klasycznej cyrkulacji
elit, a takze przewaga nieformalnych praktyk w procesie rekrutacji do ich sktadu.

Na Ukrainie w ciagu dwdch postsocjalistycznych dziesigcioleci stopniowo rosta
rola partii w polityce lokalnej, zwlaszcza w miastach, o czym $wiadczy wzrost liczby
osrodkéw partyjnych oraz udziat cztonkéw partii w skladzie organéw przedstawiciel-
skich. Tej tendengji sprzyjaly czynniki instytucjonalne, w szczeg6lnoéci wprowadze-
nie w 2006 r. na poziomie miast proporcjonalnego systemu wylaniania rad. Innowacje
wprowadzone do systemu wyborczego w 2010 r., a mianowicie zastapienie zasady pro-
porcjonalnej w miejskich gromadach ordynacja mieszana, sprzyjaly zwigkszeniu szans
wyborczych dominujacych w regionach sit politycznych, ktédre poparty kandydowanie
w okregach wigkszo$ciowych obdarzonych autorytetem lideréw lub wrecz przeciwnie:
zaproponowaly w charakterze kandydatéw w okregach jednomandatowych reprezen-
tantdw partii, dysponujacych srodkami na przyciagniecie wyborcow.

Wybory municypalne, ktdre odbyly si¢ w pazdzierniku 2010 r., zademonstrowaly
wzrost poparcia i sukces partii pozaparlamentarnych, ktére posiadaly baze elektoral-
ng ograniczong do terytorium regionu czy kilku duzych gromad, co takze potwierdza
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tendencje wlasciwg czeéci krajéw srodkowoeuropejskich. W trakcie tej kampanii popu-
larno$¢ zyskata zasada glosowania ,,przeciwko wszystkim”, co dowiodlo rozczarowania
obywateli politykg partyjna, nicodzwierciedlajaca intereséw wspolnot, zwlaszcza po
przymusowym upartyjnieniu samorzadu. Zgodnie z tendencjami obserwowanymi w in-
nych krajach postsocjalistycznych partie na Ukrainie naleza do instytucji, kedre ciesza si¢
najmniejszym zaufaniem, zwlaszcza w kwestii ich roli w rozwigzywaniu spraw lokalnych.

Jednoczesnie format demokracji lokalnej jako istoty samorzadu jest mozliwy tyl-
ko wéwezas, kiedy wykorzystuja go aktywni i zmotywowani obywatele. Na Ukrainie
w latach 1990-2010 poziom wyborczego zaangazowania obywateli si¢ obnizyl. Po-
dobnie jak w innych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej mieszkanicy duzych
miast demonstrowali wicksza gotowo$¢ do wystapienia w obronie swoich praw przed
strukturami oficjalnymi, jednakze frekwencja wyborcza byla wyzsza w miejscowo-
sciach wiejskich.

W okresie postsocjalistycznym obywatele bioracy udzial w dowolnej formie de-
mokracji bezposredniej stanowili blisko polowg calej aktywnej ludnosci; na Ukrainie
przeprowadzonych zostalo réwniez ponad 150 miejscowych referendéw. Charakeery-
styczng cechg zastosowania zinstytucjonalizowanych form demokracji bezposredniej
na Ukrainie — wyboréw, referendéw, walnych zgromadzeni obywateli, inicjatyw — byto
manipulowanie ich wynikami przez miejscowe elity. Jak w calym regionie Europy Srod-
kowej i Wschodniej sieci spoteczne w malych gromadach staly si¢ podstawg politycznej
samoorganizacji.

Ukraina nalezy do krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej, w keérych w okresie
postsocjalistycznym duza cz¢é¢ obywateli zmienila swoja pozytywna ocen¢ procesu
przechodzenia do demokracji na negatywna (42%), rozczarowawszy si¢ do jej prak-
tycznego funkcjonowania, co zawazylo na procesie ustanawiania lokalnych systeméw
whadzy. W latach 2005-2010 czg$¢ obywateli, ke6rzy ufali instytucji samorzadu lokal-
nego, nie przekraczata jednej trzeciej ogdtu wszystkich Ukraincéw. Jednoczesnie mniej
wiccej polowa respondentéw deklarowata swoje zaufanie do miejscowych rad i ich
przewodniczacych, wskaznik ten byl nizszy tylko odnosnie do zaufania do instytucji
prezydenta. Jedli chodzi o oceng whasnej roli politycznej, w 2010 r. okoto 45% ludno-
$ci uwazalo, ze moze wplywaé na polityke lokalna, i wskaznik ten byt wyzszy niz ocena
potencjalnego wplywu na ogélnokrajowe procesy polityczne (40%). Réwnoczesnie dla
politycznej orientacji ludno$ci Ukrainy charakterystyczna byla specyfika regionalna,
a subkultury te byly w konflikcie; szczegélnie gdy chodzito o zdolno$¢ do przeciwsta-
wiania si¢ decyzjom wladzy, o ile na obszarze wigkszosci kraju wskaznik ten rost w okre-
sie postsocjalistycznym, to na wschodzie Ukrainy w tym czasie si¢ obnizal™®.

Nie bedzie zatem przesada wyciagnigcie wniosku, ze nieadekwatno$¢ obserwowa-
nych na Ukrainie form prawnych i realiéw procesu politycznego (nieprzejrzystos¢ try-
bu podejmowania decyzji, brak kanatéw dostgpu obywateli do polityki, korporatyzacja
wladzy w okreslonych jednostkach administracyjno-terenowych, ograniczono$¢ srod-
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kéw, jakimi dysponuja publiczne organy wiadzy, a zarazem korupcja jako decydujaca
cecha zarzadzania) uwarunkowaly kryzys na Ukrainie, ktdry rozpoczat si¢ w listopa-
dzie 2013 r. od wstrzymania przez rzad procesu przygotowania do podpisania Umowy
stowarzyszeniowej z UE, a w lutym 2014 r. doprowadzit do zmiany ustroju konsty-
tucyjnego oraz odsunigcia od wladzy znienawidzonego prezydenta W. Janukowycza,
rozwijajac sic w momencie, kiedy to piszemy, w format wojny hybrydowej z Rosja. Jed-
nym z gléwnych instrumentéw przezwycigzenia kryzysu moze staé si¢ przyjecie nowe;j
Konstytucji, i cel ten zostal juz zadeklarowany przez gtéwnych graczy politycznych,
z zaprzysi¢zonym 7 czerwca 2014 r. prezydentem Ukrainy P. Poroszenka wlacznie.
Wsrdd gtownych plaszezyzn reform znajduja si¢ decentralizacja wladzy i zmiana ustro-
ju administracyjno-terytorialnego.

Oczekujemy, ze w kontekscie prawdopodobnej zmiany Konstytucji Ukrainy zosta-
na w niej przewidziane normy, ktére beda sprzyjaly realnej decentralizacji uprawnien
i srodkéw rzadzenia przekazanych do dyspozycji miejscowym spoleczno$ciom. To z ko-
lei sprzyja¢ bedzie zmniejszeniu atrakcyjnosci haset federalistycznych. Biorge pod uwa-
ge fake, Ze zmiany te powinny skutkowa¢ wprowadzeniem zmian do ustawodawstwa,
niezbedne jest, aby w perspektywie krétkoterminowej rozpoczaé realizacje Koncepcji
Reformowania Samorzadu Lokalnego i Terytorialnej Organizacji Wiadzy na Ukrainie,
ktéra zostala przyjeta przez rzad na poczatku kwietnia 2014 r."” To wyzwanie rozpa-
trywane jest z perspektywy utworzenia przy odpowiednich radach organéw wykonaw-
czych, ktére generalnie rzecz biorac, przejelyby wilasnie od organéw miejscowej (ob-
wodowej i rejonowej) administracji kompetencje w zakresie zarzadzania jednostkami
terytorialnymi. Jednoczesnie celowe byloby w kontekscie opracowania ustawodawstwa
o samorzadzie lokalnym zachecanie organéw wladzy do opracowywania konkretnych
przepiséw o przeprowadzaniu wystuchan spolecznych, walnych zgromadzen obywateli
czy realizacji inicjatyw lokalnych.

Drugie wyzwanie — przy aksjomatycznym umieszczeniu poza granicami dys-
kusji scenariusza federalistycznego — polega na realizacji reformy administracyjno-
-terytorialnej, ktdra nie zostata zrealizowana w czasach prezydentury W. Juszczenki.
Proponowany byl wéwczas model, przyjety w Rzeczypospolitej Polskiej, wprowadze-
nia trzech pozioméw terytorialnych — ,,obwodéw — rejonéw — gmin’, na kazdym z nich
funkcjonowatyby organy samorzadu lokalnego. Zostaly réwniez okreslone wskazniki
bazowe dla okreslenia rozmiaréw jednostek administracyjno-terytorialnych, co ozna-
czalo zachowanie dotychczasowego podziatu regionalnego, jednak z réwnoczesna
konsolidacja w wielu przypadkach miejscowych gromad terytorialnych i rejondéw™. Ze
wzgledu na nieprzygotowanie opinii publicznej reforma ta byla przez ludno$¢ ocenia-
nia negatywnie i dlatego tez jej projekt zostal w ciagu nastepnych lat zmodyfikowany

Posnopadwcenns Kabinemy Minicmpie Yipainu ,IIpo cxearenns Konyenyii pegopmysanus micyesozo
CamospL0ysanns ma mepumopiarvroi opeanizauii eaadu & Ypaini” 6id 1 xeimus 2014 p. Nr 333-p,
[online] http://zakon4.rada.gov.ua/laws/show/333-2014-%D1%80.

P. Beacmepruuit, Adminicmpamusno-mepumopiarvna pedpopma — pedopma das arodeis, [online] heep://
www.kmu.gov.ua/control/uk/publish/article?art_id=19203588&cat_id=15475285y.
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i zatwierdzony na poziomie konceptualnym w 2009 r.”!, a obecnie planuje si¢ jego wy-
korzystanie w latach 2014-2017 jako praktycznego instrumentu zmiany terytorialnego
ustroju panstwa.

Biorac pod uwage aktywizacje kultury politycznej Ukraincéw, ich nicobojetnos¢
wobec polityki, z lokalng wiacznie, a zatem organiczno$¢ wymogéw odnoénie do zmiany
systemu sprawowania wladzy na poziomie gromad terytorialnych, sa podstawy, by spo-
dziewad si¢, ze oczekiwana reforma samorzadu lokalnego na Ukrainie napelni go wresz-
cie realnym ,duchem” demokracji, w przeciwienistwie do pozornie demokratycznych
norm, ktdre byly charakterystyczne dla ustawodawstwa przyjetego w latach 90. XX w.
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