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Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego w Polsce i na Ukrainie

Wstep

Problematyka samorzadu terytorialnego od dawna przycigga uwage badaczy.
W badaniach nad samorzadem terytorialnym interesujacy jest szczegdlnie aspekt
porownawczy, albowiem idee samorzadowe ,,wedrowaty” po Europie od czasow Rewolucji
Francuskiej, epoki napoleonskiej i reform Steina-Hardenberga w Prusach. W dziejach
ustrojowych Europy mozna zaobserwowaé symptomatyczne przemiany ksztaltu i charakteru
zarzadu lokalnego panstwem. W krajach niedemokratycznych administrowanie sprawami
lokalnymi pozostawalo w gestii organow scentralizowanych, za§ w demokratycznych
powierzane bylo instytucjom wylanianym przez miejscowa spoteczno$¢. Instytucje te
spetnialy tym samym definicj¢ samorzadu wypracowang w doktrynie i teorii prawa. Mozna
wigc rzec, iz im blizej demokracji, tym wiecej samorzadu. Ciekawy przyklad takich zmian
dajg wilasnie dzieje Polski i Ukrainy, gdzie po upadku ustroju socjalistycznego rozpoczeto

tworzenie struktur samorzagdowych'.

Zasady samorzadu terytorialnego w Europie
Katalog zasad samorzadu terytorialnego zostal wypracowany w prawie

konstytucyjnym, znalazl swoje odzwierciedlenie w ustawach zasadniczych panstw naszego

1 Por. ZK. Wojcik, Okrggly stol a restytucja samorzgdu terytorialnego (zarys problematyki), ,,Finanse
Komunalne” 2010, nr 1/2, s. 8.



kontynentu i Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 roku®. Warto
przedstawi¢ podstawowe jej zatozenia, gdyz do niej odwoluje si¢ ustawodawstwo
samorzadowe zarowno Polski, jak 1 Ukrainy. W preambule Karty stwierdzono, ze ,,wspolnoty
lokalne stanowia jedng z zasadniczych podwalin kazdego ustroju demokratycznego”. Do
zasad konstytuujacych istnienie samorzadu terytorialnego Karta zalicza mig¢dzy innymi
zasady’:

* spoleczenstwa obywatelskiego,

¢ decentralizacji i dualizmu administracji publicznej,

® niezaleznos$ci i samodzielnosci,

* powszechnosci i demokratycznosci,

® pomocniczosci 1 subsydiarnosci,

* osobowosci prawnej,

¢ wyodrebnienia organizacyjnego i kompetencyjnego.

Samodzielno$¢ 1 niezalezno$¢ samorzadu objawia si¢ przede wszystkim na polu
kompetencyjnym (wykonywaniu zadan wtasnych, ich wyboru, sposobu realizacji, ponoszenia
odpowiedzialnos$ci itp.), ustrojowym (ukladania statutéw organizacyjnych, zrzeszania si¢
z innymi wspdlnotami samorzadowymi), sagdowym, finansowym*, wyborczym, nadzorczym
iopiniodawczym (tak, by wladze centralne zasiggaly opinii wspodlnot samorzadowych
w sprawach ich dotyczacych). Ustawodawstwo krajowe powinno wigc wyznacza¢ ramy,
w ktorych samorzad terytorialny méoglby sie swobodnie rozwijaé’.

Chociaz ustawodawstwo obu panstw — Polski i Ukrainy — deklaruje implementacje

zasad Karty, to ich realizacja w obu przypadkach przedstawia si¢ zupelnie inacze;.

Podzial administracyjno-terytorialny Polski i Ukrainy
Struktura samorzadu terytorialnego w znacznej mierze jest wypadkowa podziatu
administracyjnego panstwa, dlatego celowe wydaje si¢ jego chociazby pobiezne

przedstawienie.

2 Dz.U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 i sprostowanie w: Dz.U. z 2006 r. Nr 154 poz. 1107.

3 H. Izdebski, Fundamenty wspotczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 64; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny
w Polsce (ewolucja podstaw konstytucyjnych oraz zmiany ustawodawstwa zwyktego), [w:] O potrzebie zmian
konstytucji Polski i Ukrainy. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Krasiczyn—Rzeszow 19-21.1X.2005 r.,
red. K. Eckhardt, W. Szapowat, W. Skrzydto, Przemysl 2006, s. 145.

4 Por. ciekawe badania Janusza Hellera: Samodzielnos¢ finansowa samorzgdow terytorialnych w Polsce,
»Studia Regionalne i Lokalne” 2006, nr 2, s. 137.

5 Por. 4-11 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego oraz esej Jerzego Supernata: Samodzielnosé
wspolnot samorzgdowych w zmieniajgcym sie panstwie (kilka uwag w trzech kwestiach), [w:]
http://www.supernat.pl/



Obecny system podziatu administracyjnego Polski funkcjonuje od 1 stycznia 1999
roku. Opiera si¢ na trzech szczeblach samorzadu terytorialnego. Pierwszy szczebel tworzy 16
wojewodztw, drugi — 379 powiatow (grodzkich i ziemskich), trzeci — 2479 gminy (miejskie,
miejsko-wiejskie, wiejskie). W gminach moga by¢ tworzone tzw. jednostki pomocnicze
(solectwa, dzielnice, osiedla). Pierwotnie rozwazano powstanie od 9 do 12 duzych
wojewddztw 1 150-200 powiatéw. Ale pod presja lokalnych grup nacisku powstato ich wigce;.
Nie udato si¢ tez granic wojewodztw skorelowa¢ z krainami historycznymi, od ktérych
wojewoOdztw otrzymaty nazwe. Jako przyktad moze stuzy¢ Malopolska, ktorej historyczne
ziemie naleza do wojewddztw matopolskiego, slaskiego, podkarpackiego, swietokrzyskiego
1 lubelskiego.

Chociaz ostateczny ksztatt samorzadu terytorialnego zostal uzyskany w 1999 roku, to
jego najnizszy szczebel dziatat od 1990 roku. Zasadnicze znaczenie miata tu ustawa z 8 marca
1990 roku ,,0 samorzadzie terytorialnym”. Jej wprowadzenie przywrdcito w Polsce dualizm
administracyjny, tworzac obok organéw administracji rzadowej organy samorzadu
terytorialnego. Dokonano rowniez podzialu wzajemnych kompetencji. Z kolei tzw. Mata
Konstytucja z 1992 roku uznata prawa gmin do wlasnosci mienia komunalnego (art. 70, ust.
3), ustalata zrodta dochodéw 1 wprowadzita referendum lokalne.

Kolejng, niezwykle istotng, regulacja prawng samorzadu terytorialnego, byta
Konstytucja z 1997 roku. Jej postanowienia odnosnie samorzadu terytorialnego zostang
omoOwione ponizej.

Przywrdcenie trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa wymagato uchwalenia
catego szeregu aktow prawnych. Najwazniejsze z nich — o samorzadzie powiatowym oraz
o samorzadzie wojewodzkim — uchwalono 5 czerwca 1998 roku. Dla demokratyzacji
samorzadu istotne znaczenie miata ustawa z 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wyborze
wOjtow, burmistrzow 1 prezydentdw miast. W tym samym roku ustawowo uregulowano ustroj
miasta stotecznego Warszawy (tzw. ustawa warszawska).

Od lipca 2000 roku® wprowadzono podzial kraju na jednostki zgodne z wymogami
Unii Europejskiej (tzw. NUTS). Podzial ten ma znaczenie raczej dla statystyki niz
dziatalno$ci samorzadu terytorialnego. Obejmuje on pi¢¢ poziomdéw, w tym regionalne (1 —
caty kraj, 2 - wojewddztwa, 3 — podregiony), oraz lokalne (4 — powiaty, 5 — gminy). Jedynie
podzial na podregiony nie pokrywa si¢ z podziatem terytorialnym kraju.

Mozna powiedzie¢, ze o ile moze pojawi¢ si¢ konieczno$¢ korekty podzialu

6 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie wprowadzenia Nomenklatury Jednostek
Terytorialnych do Celéow Statystycznych (Dz.U. Nr 58, poz. 685 ze zm.).



terytorialnego czy zakresu kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego, to zasadnicza
konstrukcja tego podzialu wydaje si¢ by¢ ustalona na kilka najblizszych dekad.

Inaczej jest na Ukrainie, gdzie podzial administracyjny panstwa jest pozostaloscia po
czasach, kiedy Ukraina byta cze$ciag ZSRR. Oznacza to wysoki poziom centralizacji z jednej
strony i skomplikowania — z drugiej. W podziale administracyjnym Ukrainy wystepuja wigc
Autonomiczna Republika Krym, dwa miasta wydzielone — Kijéow (jako stolica) 1 Sewastopol
(jako miejsce stacjonowania rosyjskiej Floty Czarnomorskiej). Typowymi jednostkami
terytorialnymi Ukrainy sa obwody, rejony wiejskie i w miastach, miasta, dzielnice miast,
osiedla typu miejskiego oraz wsie. Za podstawowe jednostki uwaza si¢ wsie 1 miasta.
Poniewaz obowigzujace przepisy nie regulujg zmian statusu jednostek administracyjno-
terytorialnych, na fali ambicji 1 animozji lokalnych dzialaczy mate wsie wychodza z wiejskich
rad, oraz dzielg si¢ rejony. Proces rozdrabniania ciagle postepuje. Do tego zdarza sig, Zze na
terytorium miast wystepuja enklawy — inne miasta czy wsie.

Spotecznosci lokalne rdznig si¢ wigc znacznie pod wzgledem liczebnosci, a co za tym
idzie — dostepnosci $rodkow 1 zasobow finansowych. Wigkszo$¢ z nich nie jest w stanie
zapewni¢ finansowych podstaw realizacji zadan samorzadu terytorialnego. Na przyktad,
spoteczno$¢ lokalna Kijowa liczy niemal 3 miliony oséb, Charkowa — 1,5 miliona oso6b,
Dniepropietrowska — ponad milion oséb. Sg tez miasta liczace kilka tysiecy mieszkancoéw czy
wioski nie przekraczajace tysigca mieszkancow’. WspoOlcze$nie na Ukrainie funkcjonuje
ponad 32 tysigce miast, miasteczek i wsi, ale prawo do posiadania wtasnej rady realizuje tylko
okoto 12,5 tysigca wspodlnot. Mieszkancy pozostalych miast i wsi wchodza w sktad wiekszych
wspolnot.

Struktura podziatu terytorialnego Ukrainy jest na tyle skomplikowana, ze w r6znych
opracowaniach okresla si¢ ja albo jako trzystopniowa, albo jako czterostopniowa. Wiele
kwestii jest prawnie niedoprecyzowanych. Niejasny jest zasig¢g terytorialny poszczegdlnych
jednostek. Zgodnie z Konstytucja, sfer¢ dziatania okreslajg granice administracyjne osiedli.
Jednak w zZadnej regulacji nie zdefiniowano pojecia ,,miejscowosci” 1 ,,jednostki
administracyjnej.” Poniewaz powierzchnia wszystkich osiedli na Ukrainie zajmuje okoto 30-
40% jej terytorium okazuje si¢, ze wigkszo$¢ terytorium Ukrainy znajduje si¢ poza

kompetencjami samorzadu terytorialnego.

Samorzad terytorialny w konstytucjach Polski i Ukrainy

7 LB. ApoOym, @yrxyii opeanie mucyesoeo camogpsadysanus 8 Ykpaini: Monoepaghis, Kuis 2003, s. 171.



Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 roku® poswieca stosunkowo wiele miejsca
problematyce samorzadu terytorialnego. W art. 15 mowa jest o tym, ze ustrdj terytorialny
Polski zapewnia decentralizacj¢ wiadzy publicznej a zasadniczy podzial terytorialny panstwa
uwzglednia wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe pomiedzy poszczegdlnymi
wspolnotami lokalnymi izapewnia im zdolno$¢ do wykonywania zadah publicznych.
Mieszkancy jednostek podziatu terytorialnego tworzg z mocy prawa wspdlnote samorzagdowsg
1 uczestniczg w sprawowaniu wtadzy publicznej. Ustawodawca postanowit tez o przekazaniu
samorzadowi ,,istotnej cz¢$ci” zadan publicznych do samodzielnego wykonania (art. 16
Konstytucji RP).

Polska jest panstwem unitarnym (art. 3 Konstytucji RP). Nie zaprowadzono wigc —
inaczej niz na Ukrainie — regiondw autonomicznych. Tendencje regionalne realizowane sg
w Polsce przede wszystkim na poziomie wojewodztw.

Rozdziat VII polskiej konstytucji mowi o domniemaniu kompetencji na rzecz
samorzadu (art. 163 Konstytucji RP) 1 gminy (art. 164 ust. 4). Dopuszcza mozliwos¢
tworzenia innych pozagminnych jednostek podziatu terytorialnego, ktorymi obecnie sg
wojewddztwa 1 powiaty. Jednostkom samorzadowym przystuguje konstytucyjne prawo do
posiadania osobowosci prawnej, nabywania mienia na wlasnos¢, a ich samodzielno$¢ podlega
ochronie prawnej (art. 165 Konstytucji RP). W art. 166 wyznaczono granice¢ pomi¢dzy
zadaniami wlasnymi a zleconymi. Zadania wtasne ukierunkowane sg na zaspokajanie potrzeb
wspolnoty samorzadowej. Finansow samorzadowych dotyczy art. 167, a ustawy zwykle maja
zapewnia¢ jednostkom samorzadowym udziat w dochodach publicznych odpowiedni do
przypadajacych im zadan. Samodzielnos$¢ finansowa objawia si¢ m.in. w prawie do ustalania
wysokosci podatkow 1 optat lokalnych w ustawowo zakreslonych granicach. Postanowiono
wigc jasno, iz wladze samorzadowe nie moga na mocy aktow prawa miejscowego naktadac
podatkow i optat bez delegacji ustawowej. Na podobnej zasadzie ksztattuje si¢ konstytucyjna
samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ustroju wewngtrznego (art. 169
ust. 4 Konstytucji RP). Organy samorzadowe podzielono ponadto na stanowigce
(uchwatodawcze) i1 wykonawcze. Przewidziano, iz wybory do organdéw stanowigcych sa
powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Nie muszg by¢ wigc
wyborami proporcjonalnymi 1 moga by¢ to wybory wigkszo$ciowe. Natomiast tryb wyboru
organéw wykonawczych Konstytucja pozostawita prawodawcy do uregulowania w drodze

ustawowe;.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe
w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r.,
podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)



Do polskiej konstytucji wpisano ponadto prawo do referendum lokalnego (art. 170)
oraz prawo do zrzeszania si¢ (art. 172), zgodnie zresztg z postanowieniami Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego.

Co prawda, zgodnie z art. 171 polskiej ustawy zasadniczej sam nadzor nad
dziatalnos$cig samorzadu jest sprawowany pod katem legalnosci, jednak biorac pod uwage
konstytucyjne 1ustawowe uprawnienia organéw nadzorczych 1 kontrolnych (w tym
Najwyzszej Izby Kontroli) mozna moéwi¢ o nadzorze i kontroli pod wzgledem legalnosci,
gospodarnos$ci, celowosci i rzetelno$ci’. Organami nadzorczymi sg Prezes Rady Ministrow,
wojewodowie a w sprawach finansowych — regionalne izby obrachunkowe (kontroli
gospodarki finansowej, zamoOwien publicznych, realizacji zobowigzan podatkowych,
wykonywania zadan zleconych, uchwalania 1irealizacji budzetu, rozliczania dotacji
i subwencji, opiniowania itp.). Udzial w wykonywaniu nadzoru, z punktu widzenia
Konstytucji RP, posiada rowniez Sejm, poniewaz moze na wniosek Prezesa Rady Ministrow
rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jesli organ ten ,razgco” narusza
Konstytucje lub ustawy (art. 171 ust. 3).

Przej$¢ mozna zatem do omdwienia statusu samorzadu terytorialnego w Konstytucji
Ukrainy. Ukrainska ustawa zasadnicza zostata uchwalona 28 czerwca 1996 roku — prawie rok
wczesniej niz polska ustawa zasadnicza. Zmieniono jg w toku walki politycznej w 2004 roku
za kadencji prezydenta Leonida Kuczmy. Jednak nowelizacje t¢ Sad Konstytucyjny Ukrainy
uznal za niekonstytucyjng i z dniem 1 pazdziernika 2010 roku przywrdécono poprzednig tres¢
ustawy zasadniczej. Za$ w lutym 2011 roku weszty w zycie zmiany Konstytucji dotyczace
wyborow deputowanych, Prezydenta, cztonkow Rady Najwyzszej Autonomicznej Republiki
Krymu i rad samorzadowych'.

Art. 7 ukrainskiej Konstytucji mowi, iz ,,na Ukrainie uznaje si¢ 1 gwarantuje si¢

9911

samorzad lokalny”". Art. 38 nadaje obywatelom Ukrainy prawo do udzialu w zarzadzie
panstwem, referendum lokalnym, uczestniczeniu w wyborach do organdéw samorzadu
lokalnego 1 statuuje réwny dostep do stuzby w organach samorzadowych. Za§ prawo petycji
do organow samorzadowych zawarte zostalo w art. 40. Zgodnie z Konstytucja Ukrainy

wybory samorzadowe tak, jak w Polsce sa wolne, powszechne, réwne, bezposrednie

9 Por. art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz.
1701 ze zm.) oraz art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. 22001 r. Nr 55, poz. 577 ze zm.).

10 http://zakon.rada.gov.ua/cgi-bin/laws/main.cgi?nreg=2952-17 [dostep 09.07.2011].

11 Konstytucja Ukrainy, przet. E. Toczek, Warszawa, 1999 wersja cyfrowa w zasobach Biblioteki Sejmowe;j
(http:/libr.sejm.gov.pl/tekO1/txt/konst/ukraina.html). Tekst ukrainski w: http://zakon.rada.gov.ua/cgi-
bin/laws.



iodbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Nie okreslono tym samym, czy powinny by¢
proporcjonalne, czy wigkszosciowe (art. 71). Postanowienia odnoszace si¢ do wyborow
samorzadowych uscislono nastgpnie w art. 141.

Warto wspomnie¢, iz art. 74 zabrania przeprowadzania referendum w sprawach
podatkowych. Wydaje si¢ jednak, iz dotyczy on tylko referendum ogdlnoukrainskiego
(Bceykpaincekuii pedepennym), a nie referendow lokalnych. W Polsce istnieje takowa
mozliwo$¢ na podstawie przepisow ustawy o referendum lokalnym'’. Interesujagcym
uprawnieniem deputowanego ukrainskiej Rady Najwyzszej (jednoizbowego parlamentu) jest
prawo interpelacji do organu samorzadowego (art. 86). Inng réznice w stosunku do polskiej
konstytucji znalez¢ mozna w art. 95, méwigcym iz ,,system budzetowy Ukrainy tworzy si¢ na
zasadach sprawiedliwego 1 bezstronnego podziatu spotecznego bogactwa miedzy obywateli
i zbiorowosci terytorialne obywateli'*”

Natomiast w art. 118 przyznano radom rejonowym i obwodowym interesujace
uprawnienia kontrolne wobec lokalnej administracji rzadowej. W szerszym kontekscie nalezy
tez upatrywac art. 119, ktory natozyt na administracj¢ rzadowa obowigzek wspotpracy
z organami samorzadu terytorialnego (art. 119 pkt 6).

Z samorzadowego punktu widzenia najwazniejsze sg X, X i XI rozdzialy Konstytucji
Ukrainy. Dotycza one ustroju terytorialnego, autonomii Krymu oraz samorzadu lokalnego.
Wedle art. 132 ustroj terytorialny Ukrainy opiera si¢ na harmonijnym polaczeniu centralizacji
1 decentralizacji, rownomiernym rozwoju poszczeg6lnych jednostek podziatu terytorialnego
z uwzglednieniem ich cech historycznych, ekonomicznych, ekologicznych, geograficznych
1 demograficznych oraz tradycji etnicznych 1 kulturowych.

Ustawodawca ukrainski mimo wyodrebnienia Krymu jako autonomicznej republiki
bardzo silnie podkreslil unitarny charakter panstwa. Mozna w tym upatrywac sprzeczno$é¢
postanowien Konstytucji, jednak stato si¢ tak nie bez przyczyny. Znajac genez¢ powstania
krymskiej autonomii nalezy uznac, iz byl to zabieg celowy. Zdanie pierwsze art. 134 brzmi:
,2Autonomiczna Republika Krym jest nieodlaczng cze$cig sktadowg Ukrainy'™”, a art. 2
Konstytucji mowi, iz suwerenno$¢ Ukrainy rozcigga si¢ na cale jej terytorium, Ukraina jest
panstwem unitarnym, za$ jej terytorium ,,w obecnych granicach” stanowi nienaruszalng
cato$¢"®. Wszystko to obwarowano dodatkowym postanowieniem z art. 17 zdanie ostatnie:

,»Na terytorium Ukrainy nie jest dopuszczalne rozmieszczanie cudzoziemskich baz

12 Por. Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 88, poz. 985 ze zm.).

13 Cytat w przektadzie E. Toczek.

14 ApronomHa PecrryOika Kpum € HEBiI'€MHOIO CKIIaIOBOIO YaCTHHOIO YKpAiHH.

15 CysepeniTer YkpaiHu MOLIMPIOETHCS HA BCIO il TEPUTOPIt0. YKpaiHa € yHiTapHOIO iepxkaBoto. Tepuropist
VYkpaiHu B MekaX iCHYIOUOTo KOPIIOHY € IUTICHOIO 1 HeIOTOPKAHHOO.



wojskowych”'6,

W przeciwienstwie do polskiej Konstytucji ukrainska ustawa zasadnicza szczegdtowo
okreslita podziat terytorialny panstwa. Dzieli si¢ ono na obwody (ob6macTi), rejony (paiioHn),
miasta, rejony w miastach, osiedlach i wsiach (art. 133 Konstytucji Ukrainy). Osobny status
zarezerwowano dla Krymu (autonomicznej republiki), Kijowa i Sewastopola (miast
wydzielonych). Wymieniono ponadto wszystkie 24 obwody. Gdyby taki zabieg zastosowac
w polskiej konstytucji, to nalezaloby poda¢ nazwy 16 wojewodztw. Wyodrebnienie
Sewastopola miato charakter polityczny ze wzgledu na stacjonowanie tam floty
czarnomorskiej. Biorgc pod uwage specyficzny status tego miasta i Krymu nasuwa si¢
skojarzenie z wojewddztwem $laskim z czaséw II RP, kiedy to pobudki polityczne prowadzity
do wprowadzania ad hoc zmian terytorialnych przy jednoczesnym zaniedbaniu pozadanych
reform ustroju lokalnego 1 odwlekania w czasie racjonalnego rozplanowania granic jednostek
podziatu terytorialnego (czego przyktadem byty np. wojewddztwa Iwowskie i kieleckie).

Zgodnie z art. 140 Konstytucji Ukrainy samorzad terytorialny (lokalny) oznacza
prawo wspolnoty samorzagdowej (gromady terytorialnej) do samodzielnego rozstrzygania
spraw o znaczeniu lokalnym, w granicach okreslonych Konstytucja i ustawami. Organami
samorzadu terytorialnego na Ukrainie sg rady wiejskie, osiedlowe i miejskie, dzialajace
w obrebie rejonéw wiejskich, osiedlowych 1 miejskich. Zatem samorzad terytorialny na
Ukrainie w znaczeniu doktrynalnym dziala na najnizszym szczeblu struktury
administracyjnej, mimo istnienia rad w rejonach (odpowiedniku polskich powiatow)
i obwodach (do ktérych mozna poréwnac polskie wojewddztwa). Uwaza sig, iz rady rejonowe
1 obwodowe majg charakter wtorny (pochodny) od samorzadu podstawowego, okreslanego
mianem ,,pierwotnego”. Istnieje tez inny powod dla ktérego obwody nie staty sig
samorzadowymi regionami — jest to obawa przed rozpadem panstwa. W ramach rad
miejskich, osiedlowych i wiejskich wydzielane s3 ponadto rady dzielnicowe, uliczne
i blokowe, zwane ,,organami samoorganizacji ludnosci”"’.

Dla polskich czytelnikow utrudnieniem jest to, iz mianem ,,rad” okresla si¢ zar6wno
jednostke podziatu terytorialnego, czyli ,rejon rady” oraz organ uchwatodawczy. Rady na
Ukrainie uktadajg si¢ wigc hierarchiczng drabine: od rady blokowej czy dzielnicowej, przez

rady (wiejskie, osiedlowe 1 miejskie), rady rejonowe, rady obwodowe az do Rady Najwyzszej

16 Ha Tepuropii YkpaiHu He HOITyCKa€eThCS pO3TallyBaHHS iHO3€MHHUX BIHCHKOBHX 0a3.

17 Por. T. Czubara, O. Litwinow, Funkcjonowanie samorzqgdu lokalnego na Ukrainie, ,,Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Szczecinie” 2008, nr 2, s. 44; D. Jaskowiec, Rady dzielnicowe
w systemie samorzgdowym Ukrainy, ,Rocznik Wschodni” 2005/2006, nr 11, s. 39; P. Gural, Samorzgd
terytorialny w konstytucyjnym systemie Ukrainy, [w:] Problemy stosowania konstytucji Polski i Ukrainy
w praktyce, red. M. Granat, J. Sobczak, Lublin 2004, s. 139.



Ukrainy — czyli parlamentu. W odroznieniu od polskich sotectw, rady dzielnicowe i nizsze nie
sg tylko typowymi jednostkami pomocniczymi rad wiejskich, osiedlowych, czy miejskich,
lecz organami samorzadowymi wyposazonymi w okreslony zakres samodzielno$ci. Nie
powstaja tez z mocy prawa, lecz z inicjatywy zainteresowanych mieszkancow. Moze to
doprowadza¢ do sytuacji, w ktérej w tym samym miescie cze$¢ dzielnic i budynkéw bedzie
miala wilasne rady dzielnicowe i domowe areszta nie. Zjawisko wyodrebniania nizszych
jednostek samorzadu terytorialnego od podstawowych nazywa si¢ w literaturze
,decentralizacja wewnatrz samorzadu” lub tez ,,decentralizacja wewnatrz zdecentralizowane;j
administracji publicznej™'®.

Dodatkowo nalezy pamigta¢, 1z rady wiejskie, osiedlowe 1 miejskie dziatajg
rownolegle 1 sg jednostkami podziatlu terytorialnego podstawowego szczebla. Nie zachodzi
miedzy nimi hierarchiczne podporzadkowanie. Rejon wiejski obejmuje jedng wie$, rejon
osiedlowy — osiedle, za§ rejon miejski — miasto. Nie istnieje na Ukrainie gmina
wielowioskowa (zbiorowa), a zamiast solectwa jest rada wiejska, ktéra przypomina PRL-
owska gromade lub przedwojenng gming jednowioskowa.

Rady szczebla pierwotnego (gromady, wspolnoty terytorialne) moga zrzeszaé si¢
w jedng wspdlnote terytorialng (rade). Przeciwnie niz w Polsce wystapily jednak silne
tendencje rozdrobnieniowe. Zjawisko fragmentacji terytorialnej byto zresztg typowe dla wielu
krajow postkomunistycznych, zwlaszcza Czech, Estonii, Lotwy, Stowacji i Wegier®.
W naszym kraju obserwowa¢ mozna nie tylko stabilizacj¢ 1 wzmocnienie gmin zbiorowych,
ale tez konsolidacje sotectw i — jak to ujal Bronistaw Majgier — ,,odpornos¢ polskiego

samorzadu na wewnetrzng decentralizacje?

, czyli podziat 1 usamodzielnienie jednostek
pomocniczych — sotectw 1 osiedli. Jest to po czesci spowodowane oporem wiladz gmin 1 miast
przed usamodzielnieniem sotectw i rad dzielnic.

Kolejne artykuly — 142 i 143 Konstytucji Ukrainy dotyczg mienia komunalnego. Sa to
obszerne przepisy przesadnie niemalze opisujace finanse rad, programy rozwoju spoteczno-
gospodarczego 1 kulturalnego, budzety i1 podatki lokalne, referenda, przedsi¢biorstwa

komunalne i lokalne urzedy. Art. 143 daje tez mozliwos$¢ powierzenia radom zadan zleconych

a wydatki z nimi zwigzane maja by¢ w petni pokryte przez panstwo. Wladze centralne moga

18 B. Majgier, Problematyka samorzqdu terytorialnego w konstytucjach Polski i Ukrainy, [w:] Problemy
stosowania konstytucji Polski i Ukrainy w praktyce, red. M. Granat, J. Sobczak, Lublin 2004, s. 151.

19 Por. P. Swaniewicz, Modele samorzqdu terytorialnego w krajach Europy Zachodniej oraz
Srodkowowschodniej - proba generalizacji, "Studia Regionalne i Lokalne" 2002, nr 4, s. 56. ,,Odporno$cia”
przed terytorialnym ,,rozproszkowaniem” oprocz naszego kraju wykazal tez ustrdj terytorialny Bulgarii
i Litwy.

20 B. Majgier, Problematyka samorzqdu terytorialnego w konstytucjach..., s. 151.



refundowac koszty tych zadan, wprowadzi¢ do budzetéw jednostek samorzadowych dochody
z podatkow ogolnopanstwowych, jak tez przekaza¢ im czg$¢ majatku panstwowego. Zgodnie
z ukrainska konstytucjg panstwo bierze udzial w tworzeniu dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego i wspiera je finansowo*'.

W nastgpnych artykutach 144 i 145 mowa jest o ochronie sadowej uprawnien
samorzadowych i prawie organow samorzagdowych do wydawania decyzji administracyjnych.
Przewidziano mozliwo$¢ wstrzymania ich jesli sg niezgodne z Konstytucja lub pozostatym
ustawodawstwem Ukrainy (KoHctuTymii uym 3akoHam VYKpaiHM — normy prawa
mi¢dzynarodowego obejmuje to posrednio na podstawie art. 9 Konstytucji) i przekazania do
rozstrzygniecia sgdowego. Okreslenie, komu przystuguje uprawnienie do wstrzymania
decyzji organow samorzadowych zostato powierzone przez prawodawce konstytucyjnego do

uregulowania w drodze ustawowej>.

4. Najwazniejsze problemy funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce i na
Ukrainie

Podejmujac probe oceny funkcjonowania samorzadu terytorialnego w obu panstwach
na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze o ile samorzad w Polsce realizuje liter¢ i ducha Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, o tyle samorzad na Ukrainie idee Karty realizuje jedynie na
poziomie deklaracji. Dlatego problemy nekajace samorzady obu panstw sg zdecydowanie
innego kalibru. O dystansie dzielagcym poziom rozwoju samorzadu na Ukrainie i w Polsce
$wiadczy fakt, ze polskie reformy samorzadowe traktowane sg jako wzorzec dla samorzadu
ukraifiskiego®.

Za najwicksze patologie polskiego samorzadu terytorialnego uznaje si¢ nepotyzm,
klientyzm, korupcje, kupowanie gltosdw 1 niski poziom prawodawstwa. Zaznaczy¢ nalezy, ze
sa to patologie wynikajace z poziomu kultury politycznej, z ,ludzkich stabosci” a nie
z wadliwych rozwigzan prawnych. Podejmowane sg r6zne préby eliminacji naduzy¢, np.
wprowadzenie zamoOwien publicznych, konkurséw na najwazniejsze stanowiska
w administracji samorzadowej, opracowywanie kodekséw etyki dla pracownikéw
samorzgdowych i radnych?. Niski poziom prawodawstwa miejscowego korygowany jest

przez sady administracyjne. Pozostato jednak jeszcze wiele do zrobienia.

21 Por. B. Majgier, Problematyka samorzqdu terytorialnego w konstytucjach..., s. 151.

22 B. B. KpaBuenko, Koncmumyyiiine npaso Yxpainu.: Hasuanvnuii nocionux, Kuis 2004, s. 124.

23 M. Dmochowski, A. Jurczuk, Reformy administracji publicznej w Polsce jako studium porownawcze dla
procesow przemian ustrojowo-ekonomicznych na Ukrainie, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 4, s. 60.

24 Przyktady takich rozwigzan mozna znalez¢ w: Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Najlepsze
praktyki, red. M. Zawicki, S. Mazur, J. Bober, Krakéw 2004.



Niepokojace jest niskie zaangazowanie spolecznosci lokalnych w dziatalno$é
samorzadu. Na spotkania z wladzami miast czy gmin przychodzg garstki mieszkancow,
w wyborach uczestniczy mniejszos¢. Aktywnos$¢ mieszkancow wzrasta jedynie w przypadku
powaznych konfliktow, np. dotyczacych lokalizacji kontrowersyjnych inwestycji. Jednak
w tym przypadku réwniez brakuje — i to czgsto ze strony mieszkancéw — konstruktywnej
krytyki 1 umiejetnosci znalezienia racjonalnych rozwigzan. Za$ ze strony wiladz — checi
kompromisu i poszanowania woli lokalnej spotecznosci®.

Najbardziej ucigzliwe dla jednostek samorzadu terytorialnego sa problemy finansowe.
Czesciowo wynikaja one stad, ze ustawodawca przekazuje samorzadom kolejne zadania, ale
nie gwarantuje odpowiednich srodkéw na ich realizacje. Tak jest w przypadku szkolnictwa,
ktore pochtania znaczng cz¢$¢ wydatkow samorzadow. Wiadze stabszych finansowo gmin
zmuszane sg do zamykania kolejnych szkol, co spotyka si¢ ze zdecydowanymi protestami
mieszkancow. Brak $rodkéw finansowych sprawia, ze samorzady zadluzaja si¢, aby
realizowac konieczne inwestycje. Szczegolnie ucigzliwy jest brak srodkéw na wkiady wilasne
do projektow unijnych.

Problemy finansowe n¢kaja rowniez samorzad na Ukrainie, ale s3 one innego rodzaju.
Zgodnie z art. 142 Konstytucji materialng 1 finansowa baza samorzadu terytorialnego jest
majatek ruchomy 1 nieruchomy, dochody wiasne, dotacje itd. Jednak w praktyce uzyskanie
dochodow przez samorzad terytorialny napotyka na szereg problemoéw. Na Ukrainie nie zostat
jeszcze ostatecznie okreslony status mienia komunalnego. Sposob przeprowadzenia
prywatyzacji na Ukrainie sprawil, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie staly si¢ jego
beneficjentami.

Do obiektow nalezacych wytacznie do jednostek samorzadu terytorialnego naleza na
Ukrainie te, ktore stanowig przestrzen publiczng®:

e nplace, ulice, podjazdy, drogi, pastwiska, taki, nasypy, parki, lasy miejskie, ogrody,
bulwary, cmentarze, miejsca unieszkodliwiania odpadow i recyklingu,

e tereny przeznaczone pod budynki wiadz panstwowych i samorzagdowych,

e obiekty stuzace ochronie $rodowiska, rekreacji, wypoczynkowi oraz te o znaczeniu
historyczno-kulturowym,

e rzeki, zbiorniki wodne wraz z brzegami,

e cmentarze,

25 K. Kobielska, Ksztattowanie si¢ samorzgdu terytorialnego w Polsce, [w:] Transformacja w Polsce i na
Ukrainie. Wybrane aspekty, red. A. Antoszewski, A. Kolodia, K. Kowalczyk, Wroctaw 2010, s. 124.

26 B. M. Kamno, Micyege camospsaoyeanns ¢ Yxpaiui, In FOpe, Kuis 1997, s. 36.



e zabytki historii 1 architektury,
e clementy krajobrazu i rezerwaty.

Istotnym Zréodlem dochodéw wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego na
Ukrainie mogtyby by¢ podatki. Tak si¢ nie dzieje, poniewaz system podatkowy na Ukrainie
jest stabo rozwinigty. Chociaz ustawa ,,0 systemie podatkowym Ukrainy” przewiduje ponad
20 lokalnych podatkow 1 optat, to w praktyce poszczegdlne jednostki korzystaja srednio z nie
wigcej niz pieciu podatkdw. Ponadto, samorzady lokalne nie majg mozliwo$ci wpltywania na
wysokos$¢ podatkow, tak jak samorzady w Polsce.

Nie mniej wazng kwestig dla dalszego rozwoju samorzadu terytorialnego na Ukrainie
jest poszukiwanie optymalnego modelu podzialu kompetencji samorzadu terytorialnego
1 wladz lokalnych. Chociaz samorzad formalnie ma uprawnienia konieczne dla skutecznego
wykonywania jego funkcji, to wigkszo§¢ z tych uprawnien przekazywana jest lokalnej
administracji. Ustawa ,,0 lokalnej administracji panstwowej” przypisata wiasnie tej wiadzy
wickszo$¢ zadan 1 uprawnien samorzadu. Po czym t3 samg ustawg te same uprawnienia
1 zadania zostaty delegowane do samorzaddéw lokalnych. Zabieg ten pozwala administracji
sprawowac staly nadzoér i1 kontrole nad samorzadem terytorialnym poprzez dystrybucje
srodkow finansowych. Zgodnie z ustawg ,,O samorzadzie terytorialnym na Ukrainie”
administracja lokalna przekazuje samorzadowi terytorialnemu czg$¢ swojej wiladzy. Ale
w zadnym akcie prawnym Ukrainy nie okreSlono wyraznie obowigzku administracji
przekazania za tym odpowiednich srodkéw, ktore wiadze ta pozwolityby realizowaé. Znawcy
tematyki twierdza, ze problem podzialu kompetencji mozna latwo rozwigza¢ ograniczajac
zakres delegowanych uprawnien. Wigzatoby si¢ to z ograniczeniem wladzy administracji
lokalnej®.

Sytuacja na Ukrainie prowadzi do trudnosci w rozbudowie samorzadu,
sygnalizowanych juz w literaturze. Przyktadowo, Olga Borystawska stwierdzita, 1z powyzsze
normy konstytucyjne na obecnym poziomie rozwoju panstwa ukrainskiego hamujg rozwoj
lokalnej samorzadno$ci. Znaczna liczba gromad terytorialnych uniemozliwia racjonalne
prowadzenie gospodarki budzetowej. Brakuje tez prawidtowych przepisow wykonawczych.
Dochodzi do paradoksow, gdy za obszar terytorialnego dziatania samorzadu uznaje si¢
miasto, osiedle 1 wies w ich Scistych granicach; przez co nie wiadomo ,,pod czyja jurysdykcja
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ma znajdowac si¢ terytorium mi¢dzy miejscowosciami”*. Autorka zwrodcita réwniez uwage,
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na — wyzej wzmiankowane — zamieszanie terminologiczne, gdyz pod pojeciem wspolnoty
(gromady) rozumie si¢ zaréwno jednostke podziatu terytorialnego, jak i ogot mieszkancow ja
zamieszkujacych (czyli to, co w Polsce zwane jest wspOlnotg samorzagdowa)®.

Mozna powiedzie¢, ze model samorzadu terytorialnego na Ukrainie famie zasady
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w trzech podstawowych obszarach:

1. sprzeczne z Kartg jest uznanie prawa do samorzadu tylko dla spolecznosci
,haturalnych” — wsi i miast.

2. nieprecyzyjne okreSlenie w ustawodawstwie ukrainskim terytorialnego zasiggu
wspolnoty.

3. brak realizacji zasady pomocniczo$ci. Zaprzecza jej uznanie wielu uprawnien
samorzadu jako delegowanych przez witadze administracyjne i1 przyznanie tych
samych zadan jednostkom samorzadu terytorialnego i1 administracji lokalne;j.

Chociaz samorzad terytorialny na Ukrainie funkcjonuje juz od kilkunastu lat, nie
zostal jasno okreslony kierunek jego rozwoju a wielu krytykow twierdzi nawet, ze samorzad
na Ukrainie tak naprawd¢ nie istnieje. Nawet najwieksi optymisci sg zgodni co do tego, ze
system samorzadu terytorialnego na Ukrainie ciagle si¢ ksztaltuje a wszystkie
niedoskonato$ci wynikaja wlasnie z tego faktu.

Wskaza¢ mozna obszary funkcjonowania samorzadu na Ukrainie, ktore wymagaja
gruntownych zmian. Jesli nie zostang one zrealizowane europejskie aspiracje Ukrainy bedg
niezwykle trudne do spetnienia.

Zmiany konieczne s3 w samej strukturze jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy
ja yjednolici¢ 1 dazy¢ do tworzenia jednostek takich rozmiarow, aby byly w stanie wypetniac¢
swoje zadania. W pierwszym rzedzie oznacza to zahamowanie rozdrabniania samorzadu
najnizszego szczebla. Z kolei na wyzszych szczeblach (obwody, rejony) nalezy utworzy¢
administracje samorzadowa, ktéora podporzadkowana bylaby wylacznie radom a nie
administracji panstwowej. Bolaczka samorzadu ukraifiskiego jest rowniez brak odpowiednio
wyszkolonych kadr. Naprzeciw temu problemowi wychodzg realizowane przy wsparciu m.in.
Unii Europejskiej transgraniczne projekty, dzigki ktorym urzednicy i1 dziatacze samorzadowi
z Ukrainy mogg obserwowac¢ dziatanie samorzadu w Polsce™.

Gruntownych zmian wymaga réwniez okreslenie zadan samorzadu. Przede wszystkim
wickszo$¢ z zadan delegowanych powinna zosta¢ okreslona jako zadania wlasne, ktore

powinny zosta¢ jasno wyznaczone. Powinien tez nastapi¢ zdecydowany podzial kompetencji

29 Tamze.
30 M. Dmochowski, A. Jurczak, Reformy..., s. 62.



miedzy samorzady a administracje panstwowa, a ich wspolpraca powinna opiera¢ si¢ na
zasadach partnerskich. Wspolpraca taka jest juz obecnie wpisana w ustawodawstwo,
w praktyce jednak administracja panstwowa dominuje 1 ingeruje w dzialalno$¢ organow
samorzadu®'.

Samorzady powinny mie¢ wigksza swobodg, roéwniez finansowa, w wykonywaniu
tych zadan. Zrodta dochodéw samorzadéw powinny zostaé uregulowane ustawowo.
Regulowanie ich decyzjami administracyjnymi czy w jednostkach samorzagdowych wyzszego
szczebla destabilizuje finanse lokalne, uniemozliwiajac w zasadzie wieloletnie planowanie.
Aby zwickszy¢ dochody wlasne samorzadéw nalezy zreformowaé system podatkowy —
zlikwidowa¢ nieefektywne zrédta podatkowe a samorzadom da¢ prawo do ustalania
podatkow panstwowych stanowigcych dochod samorzadu.

Zdaniem Oksany Lazor wszelkie zmiany beda mozliwe dopiero po podniesieniu

poziomu kultury prawnej obywateli Ukrainy™.

Podsumowanie

W artykule starano si¢ wskaza¢ w sposob syntetyczny na elementy pokrewne
w ksztalcie samorzadu w Polsce i na Ukrainie, oraz cechy odrdzniajace te dwa systemy
ustrojowe. RoOznice systemowo-ustrojowe stanowig bowiem najwickszg przeszkode
w komunikacji migdzy polskimi a ukrainskimi s$rodowiskami lokalnymi, ze szkoda dla
przygranicznej i mig¢dzyregionalnej wspotpracy obu narodéw. Na ten fakt zwracano juz
uwage w literaturze® i nasz glos przytgcza sie do postulatow pozostatych badaczy.

O ile system samorzadu terytorialnego w Polsce nie wymaga drastycznych zmian, aby
byl w pelni demokratyczny. W zasadzie juz obecnie uznaje si¢, ze realizuje on wszystkie
zasady Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Ukraina powinna natomiast dazy¢ do
rozwigzania nastepujacych problemow:

e sprecyzowanie i ujednolicenie struktury administracyjno-terytorialnej kraju,
e szczegOlowy podziat kompetencji miedzy administracja panstwowa a jednostkami
samorzadu terytorialnego,

e poprawa ochrony sadowej samorzadu terytorialnego,

31 1.B. ApoOym, @yukyii..., s. 76.
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A. Miszczuk, H. Ponikowski, P. Prokop, Amnaliza strategiczna w zakresie przeksztatcen spoteczno-
ekonomicznych regionu lubelskiego, [w:] Wykorzystajmy szanse. Procesy integracyjne i tendencje rozwojowe
regionu lubelskiego w perspektywie EURO 2012, red. H. Ponikowski, Lublin 2010, s. 169.



zapewnienie odpowiedniej informacyjnej obstugi samorzadéw lokalnych,

szkolenie wykwalifikowanego personelu do pracy w administracji samorzadowe;.

Dalszy rozwdj krajowych wladz lokalnych zalezy w duzej mierze od kwestii

finansowych. Brak §rodkéw znacznie ogranicza realng wladzg samorzadu. W rzeczywistos$ci

brak zapewnienia odpowiednich srodkow finansowych na wykonywanie delegowanych zadan

sprawia, ze samorzad terytorialny Ukrainy stale boryka si¢ z problemami finansowymi.

Z kolei brak $rodkow finansowych sprawia, ze jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce

musza mierzy¢ si¢ z duzym zadluzeniem. Samorzad w Polsce ma jednak wigksze mozliwos$ci

kreowania wiasnych dochodow.
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Streszczenie

Przyjecie Konstytucji Ukrainy, 28 czerwca 1996 dato impuls do rozwoju ram
prawnych samorzadu terytorialnego. Nalezy zauwazy¢, ze proces ten zostat przeprowadzony
nad wyraz niekonsekwentnie. Zdecydowanie bardziej precyzyjnie kwestie samorzadu reguluje
polskie prawodawstwo. Podobnie, jak na Ukrainie, samorzad terytorialny w Polsce jest
umocowany konstytucyjnie. W obu panstwach szczegétowe rozwigzania zawarte s3
w ustawach szczegolnych poswigconych samorzadowi terytorialnemu.

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego jest opisane w dosy¢ podobny sposob, co
wynika z faktu, Ze w obu krajach uznaje si¢ zasady Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
Roznice zaczynajg si¢ przy interpretacji poszczego6lnych zasad. O ile polskie ustawodawstwo
1 jego stosowanie mozna uzna¢ za zgodne z Kartg, o tyle sytuacja samorzadu na Ukrainie
wymaga jeszcze wielu zmian a nawet gruntownych reform. Powinny one po6js¢ przede
wszystkim w kierunku zmian struktury samorzadu, jego stosunkow z lokalnymi wiadzami

administracyjnymi i zasadami finansowania.
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