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Wybrane aspekty ustrojowe
samorz¹du terytorialnego na Ukrainie i w Polsce

I. Postawienie problemu

Od 1989 roku Polska inicjowa³a wiele reform, których efekty postrze-
gane s¹ jako przyk³ad udanej transformacji spo³ecznej i ustrojowo-

-administracyjnej. Istotne znaczenie mia³ proces odchodzenia od nakazo-
wo-rozdzielczego zarz¹dzania gospodark¹ oraz wczeœniej przeprowadzo-
ne zmiany w sferze polityki. Polega³y one na odrzuceniu przez polskie
spo³eczeñstwo dyktatury partii komunistycznej i akceptacji wielopartyj-
noœci. Z du¿¹ uwag¹ œledzono dokonuj¹c¹ siê w Polsce wielk¹ reformê
administracyjn¹ polegaj¹ca na umiejêtnym po³¹czeniu centralizacji i de-
centralizacji. Znalaz³o to swój wyraz przede wszystkim w restytucji sa-
morz¹du terytorialnego. Mimo du¿ych trudnoœci, dorobek wypracowany
w dziedzinie zarz¹dzania sprawami publicznymi stanowi trudny do prze-
niesienia wzór dla praktycznej implementacji idei i zasad demokratyczne-
go pañstwa prawa. Doœwiadczenia Polski mog¹ s³u¿yæ jako wzorzec
przemian, odpowiadaj¹cy uwarunkowaniom spo³eczno-ekonomicznym
pañstw by³ego bloku wschodniego, w tym Ukrainie.

Budowa nowej, jednocz¹cej siê Europy na zasadach wielostronnego
zwi¹zku narodowo-politycznych oraz finansowo-ekonomicznych syste-
mów wymaga unifikacji g³ównych parametrów funkcjonowania tych sys-
temów w pañstwach, które siê integruj¹. Szczególnie ostro problem ten
zarysowa³ siê przed postkomunistycznymi pañstwami Centralnej i Wschod-
niej Europy, które znajdowa³y siê i s¹ na ró¿nych etapach rozwoju wcho-
dzenia do struktur Unii Europejskiej.

Istotnym warunkiem przyspieszenia procesu integracyjnego jest for-
mowanie strukturalnego, elastycznego systemu w³adzy, który odpowiada³by
europejskim standardom. Istotne miejsce w funkcjonowaniu mechanizmu
w³adzy w pañstwach Europy posiada administracja samorz¹dowa, która



zgodnie z Europejsk¹ Kart¹ Samorz¹du Terytorialnego jest jednym z g³ów-
nych fundamentów demokracji, zabezpieczaj¹cym realne zaanga¿owanie
ka¿dego obywatela do zarz¹dzania-administrowania ekonomicznym i spo-
³ecznym rozwojem terytorialnej wspólnoty, która jest podstawow¹ komór-
k¹ pañstwowego organizmu.

Lokalne wspólnoty terytorialne s¹ najmniejszymi administracyjno-te-
rytorialnymi czêœciami pañstwa. Jej mieszkañcy stanowi¹ terytorialn¹
gminê w Polsce (hromadê – na Ukrainie), s¹ upowa¿nieni bezpoœrednio
b¹dŸ poprzez przedstawicielskie organy do efektywnego podejmowania
decyzji o znaczeniu lokalnym oraz powinny zabezpieczyæ realizowanie
jakoœciowych us³ug w sferze publicznej. Ustrój oraz funkcjonowanie tych
wspólnot daje mo¿liwoœæ organom rz¹dowej administracji koncentrowaæ
swój wysi³ek na rozwi¹zywanie ogólnych, narodowych, makroekono-
micznych decyzji, nie obci¹¿aj¹c siebie lokalnymi problemami. Proces
rozwoju terytorialnych wspólnot jest podstawowym warunkiem nowego
ustroju administracyjnego pañstw Europy w warunkach tocz¹cego siê
procesu kontynentalnej oraz œwiatowej globalizacji.

Zadeklarowanie przez Ukrainê prawa samorz¹dowego hromadom (gmi-
nom) nie jest wystarczaj¹cym dzia³aniem na rzecz rozwoju samorz¹du
terytorialnego. Pañstwo powinno stworzyæ ca³y szereg warunków, umo-
¿liwiaj¹cych efektywne dzia³anie samorz¹du. Zdaniem W. Krawczenko
w sposób najbardziej optymalny samorz¹dnoœæ rozwija siê, gdy charakte-
ryzuje siê nastêpuj¹cymi cechami:
– liczba cz³onków terytorialnej hromady jest nie mniejsza od minimalnie

mo¿liwego poziomu, a w tym fachowcy Banku Œwiatowego obliczyli
na 5–6 tys. osób;

– finansowa autonomia – oznacza, ¿e terytorialna wspólnota zosta³a wy-
posa¿ona w finansowe zasoby dla wykonywania w³asnych zadañ, skie-
rowanych na udzielenie socjalnych us³ug mieszkañcom, na poziomie
nie mniejszym od ustanowionych przez pañstwo minimalnych standardów
socjalnych. Terytorialna wspólnota winna byæ zdolna do skierowania
czêœci tych zasobów do bud¿etu, którego œrodki materialne wykorzy-
stywane s¹ na zabezpieczenie wykonania programu rozwoju ekono-
micznego i spo³ecznego hromady. Istnienie wystarczaj¹cych zasobów
finansowych daje mo¿liwoœæ utrzymania przez terytorialn¹ wspólnotê
niezbêdnej liczby podmiotów w³asnoœci komunalnej, które stanowi¹
materialn¹ bazê samorz¹du terytorialnego;

– organizacyjno-prawna niezale¿noœæ. Cecha ta wskazuje na prawo hro-
mady do utworzenia organów samorz¹du, które w ramach dzia³alnoœci
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na ustawodawczym polu pañstwa s¹ niezale¿ne od organów rz¹dowej
administracji, a przy wykonaniu w³asnych zadañ, samodzielnie wyzna-
czaj¹ swoj¹ strukturê i przyjmuj¹ uchwa³y, skierowane na rozwój swe-
go terytorium;

– pañstwowa pomoc i ochrona. Pañstwo, jako instytucja zabezpiecza
ogólny rozwój kraju, powinno ono prawnymi i finansowo-ekonomicz-
nymi zasobami zagwarantowaæ zrównowa¿ony rozwój wszystkich te-
rytorialnych hromad, zabezpieczaæ s¹dow¹ ochronê przestrzegania ich
konstytucyjnych praw;

– systemowa ca³oœæ. Administracyjno-terytorialna jednostka najni¿szego
poziomu nie mo¿e byæ sztucznie wyodrêbnion¹ czêœci¹ kraju. Powinna
ona posiadaæ oznaki mikroregionu jako ca³oœci terytorialno-przyrod-
niczych, demograficzno-socjalnych oraz ekonomiczno-gospodarskich
komponentów, utworzonej z uwzglêdnieniem kryteriów historycznych,
narodowo-etnicznych oraz spo³eczno-ekonomicznych1.
Takimi zasadami kieruj¹ siê te¿ pañstwa Unii Europejskiej, wyzna-

czaj¹c specyfikê oraz standardy rozwoju lokalnego. Takie standardy
winny spe³niaæ pañstwa kandyduj¹ce do wst¹pienia do Unii Europej-
skiej.

Bior¹c pod uwagê powy¿sze wytyczne, warto przeprowadziæ analizê
rozwoju lokalnych wspólnot terytorialnych na Ukrainie w kontekœcie ko-
niecznej adaptacji samorz¹du do europejskich standardów poprzez po-
równanie tego procesu z przyk³adem rozwoju gmin w Polsce. Wybór ten
jest spowodowany tym, ¿e Polska od 2004 roku jest pe³noprawnym cz³on-
kiem UE, jest najbli¿szym s¹siadem Ukrainy oraz mia³a podobne wyjœcio-
we polityczne i spo³eczno-ekonomiczne warunki postkomunistycznego
rozwoju.

Jednak¿e wieloaspektowa relacja samorz¹du do pañstwa, pewna
odmiennoœæ kulturowa, tradycje i ró¿ne zaanga¿owanie w dzia³alnoœæ
wspólnot terytorialnych warunkuje istotne ró¿nice w rozwoju lokalnym
samorz¹du terytorialnego na Ukrainie, jak i w Polsce. W tym kontekœcie
istotnym jest oceniæ historyczne, kulturowe oraz organizacyjno-prawne
przes³anki transformacji hromad na Ukrainie, ich stan obecny, specyfikê
administracyjnych reform, finansow¹ bazê, ich relacje z rejonem i obwo-
dem oraz nadzór pañstwowy.
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II. Kierunki rozwoju samorz¹du w Polsce i na Ukrainie

W ostatnim dziesiêcioleciu XX stulecia przeprowadzono administra-
cyjne reformy w Polsce i na Ukrainie. Reformy te by³y skierowane na
zmianê oraz udoskonalenie systemu wewnêtrznego ustroju w obu pañ-
stwach. D³ugotrwa³y okres braku programu reformy administracyjnej na
Ukrainie (jej koncepcja by³a przyjêta dopiero w 1998 roku) spowodowa³
chaotycznoœæ oraz bezsystemowoœæ w reformowaniu lokalnej w³adzy, za-
czynaj¹c od 1990 roku. Struktura oraz kompetencje organów samorz¹du
terytorialnego do czasu przyjêcia Konstytucji Ukrainy sukcesywnie by³y
regulowane czterema, czêsto wzajemnie sprzecznymi, ustawodawczymi
aktami. Dopiero przyjêcie 28 czerwca 1996 roku Konstytucji Ukrainy, za-
twierdzonej 21 maja 1997 roku ustawy o samorz¹dzie terytorialnym na
Ukrainie oraz ratyfikacja Europejskiej Karty Samorz¹du Terytorialnego
stworzy³y fundament stabilnoœci w stanowieniu demokratycznego systemu
samorz¹du terytorialnego. W rozdziale XI Konstytucji Ukrainy, w art. 140
okreœlono pojêcie i istotê samorz¹du lokalnego. „Samorz¹d jest prawem
terytorialnych hromad – mieszkañców wsi lub dobrowolnego zrzeszenia
w gminê wiejsk¹ mieszkañców kilku wsi, miasteczek i miast – do samo-
dzielnego rozwi¹zywania spraw maj¹cych znaczenie lokalne w ramach
Konstytucji i ustawodawstwa Ukrainy. Samorz¹d lokalny realizuje siê
przez spo³ecznoœæ zgodnie z prawem, zarówno bezpoœrednio, jak i przez
organy samorz¹du lokalnego: rady wiejskie, miasteczkowe, miejskie i ich
organy wykonawcze”2. Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym w art. 5 okre-
œla elementy systemu samorz¹du terytorialnego, do którego wchodz¹:
hromada terytorialna; wiejska, miasteczkowa, miejska rada; wiejski,
miasteczkowy, miejski przewodnicz¹cy; organy wykonawcze wiejskiej,
miasteczkowej i miejskiej rady; oraz rejonowe i obwodowe rady, które re-
alizuj¹ wspólne interesy hromad terytorialnych miast, miasteczek i wsi;
oraz organy samoorganizacji mieszkañców3. Ustawa samorz¹dowa nie
rozgranicza³a precyzyjnie kompetencji organów samorz¹du terytorialne-
go i organów rz¹dowej administracji, co spowodowa³o powstanie kon-
fliktów w ich relacjach. Ustawa jedynie ogólnie okreœli³a kompetencje
miejscowych rad oraz ich wykonawczych organów, nie uwzglêdniaj¹c
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ró¿nych mo¿liwoœci zasobów oraz obiektywnych potrzeb wiejskich rad
z ludnoœci¹ do kilku setek osób i „miast – milionerów”.

Inn¹ drogê w procesie reformowania lokalnej w³adzy wybra³a Polska.
Proces ten odznacza³ siê postêpowoœci¹ oraz programowoœci¹ transfor-
macyjnych kroków centralnej w³adzy. Wznowienie dzia³alnoœci samo-
rz¹du terytorialnego zosta³o poprzedzone uchwaleniem czterech aktów
prawnych, dwa pierwsze z 29 grudnia 1989 r. i 8 marca 1990 r., dotyczy³y
nowelizacji Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Kolejnymi by³y usta-
wy z 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie terytorialnym i ordynacji wyborczej
do rad gminnych. Ostatnia ustawa zlikwidowa³a system organów jednoli-
tej administracji pañstwowej. Ide¹ przewodni¹, na której opar³o siê usta-
wodawstwo polskie z 1990 roku by³a klasyczna koncepcja liberalistyczna
samorz¹du terytorialnego, uzupe³niana zasad¹ pomocniczoœci. Reforma
administracji pañstwa polega³a nie na ca³kowitym zerwaniu z centraliz-
mem, lecz na zrównowa¿eniu, obu rodzajów administrowania pañstwo-
wego opartego na centralizmie i decentralizacji. Ustawodawca wprowadzi³
dualizm administracyjny.

W pierwszym etapie reformy w Polsce w 1990 roku samorz¹d teryto-
rialny zosta³ przywrócony na jego najni¿szy poziom lokalny, który otrzy-
ma³ nazwê gmina. Poziom ten jest terytorialn¹ wspólnot¹ ludzi, która
zamieszka³a na okreœlonym terytorium oraz jest w stanie decydowaæ
o miejscowych problemach.

Gminê wiejsk¹ i miejsk¹ ustawodawca okreœli³ jako „podstawow¹ jed-
nostkê ¿ycia publicznego wyposa¿on¹ w osobowoœæ prawn¹, w³asne mie-
nie, odrêbny bud¿et, z wyznaczonymi zadaniami i samodzieln¹, powsta³¹
w drodze wolnych wyborów w³adz¹ lokaln¹, poddan¹ jednynie nadzorowi
pañstwa”4. Wed³ug J. Regulskiego wprowadzenie samorz¹du terytorial-
nego stworzy³o podstawy demokratyzacji, ³ami¹c przy tym piêæ podsta-
wowych monopoli pañstwa komunistycznego: monopol polityczny partii,
monopol jednolitej w³adzy pañstwowej, monopol w³asnoœci pañstwowej,
monopol polityki finansowej, monopol administracji pañstwowej5. Je¿eli
przeanalizowaæ dokonane reformy na Ukrainie, to z³amane zosta³y tylko
3 monopole, a mianowicie: monopol polityczny – przez dopuszczenie
innych równoprawnych podmiotów, monopol jednolitej w³adzy pañstwo-
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wej – przez likwidacje zasady hierarchicznego podporz¹dkowania w³adz
lokalnych w³adzom centralnym i monopol w³asnoœci pañstwowej – przez
przekazanie znacznej czêœci w³asnoœci pañstwa gminom, jako mienia ko-
munalnego, czyni¹c je podmiotami prawa cywilnego. Nie zosta³ z³amany
monopol polityki finansowej i podporz¹dkowanie s³u¿bom administracji
rz¹dowej.

Przywrócenie samorz¹du terytorialnego po up³ywie ponad 70 lat na
Ukrainie i 50 lat w Polsce wymaga³o podjêcia powa¿nego wysi³ku legisla-
cyjnego i organizacyjnego. W Polsce od 1990 do 1998 roku uruchomiono
proces prawnego uzupe³nienia i funkcjonowania gminy. Sukcesy w for-
mowaniu prawnej i finansowo-ekonomicznej zdolnej do dzia³ania gminy,
pozwoli³y Polsce w 1999 r. przeprowadziæ kompleksow¹ administracyjn¹
reformê, która da³a mo¿liwoœæ wprowadzenia trzypoziomowego systemu
samorz¹du terytorialnego, stworzenia terytorialnych zjednoczeñ typu re-
gionalnego, które odpowiadaj¹ pojêciu „region” w Unii Europejskiej.
Poprzez œcis³e rozgraniczenie kompetencji poszczególnych poziomów
samorz¹du terytorialnego, doprowadzono do ustalenia roli rz¹dowej admini-
stracji tylko do wykonania kontrolno-nadzorczej funkcji. Przeprowadzenie
tej reformy poprzedzi³o przyjêcie w 1998 r. pakietu ustaw o funkcjono-
waniu samorz¹du terytorialnego na poziomie powiatu i województwa.
W dniu 5 czerwca 1998 r. uchwalono ustawy o samorz¹dzie wojewódz-
kim i powiatowym6. Na Ukrainie natomiast jedyn¹ ustaw¹ dla trzech
szczebli samorz¹du jest ustawa o samorz¹dzie terytorialnym na Ukrainie
z 1997 roku, która okreœla kompetencje wszystkich podmiotów samo-
rz¹du terytorialnego. Przeœledzenie administracyjnych przekszta³ceñ
w Polsce pokazuje, ¿e Polska znacznie wyprzedza Ukrainê w procesie sta-
nowienia pe³nowartoœciowego samorz¹du terytorialnego.

III. Ograniczenia w rozwoju

Ukraina i Polska znacznie ró¿ni¹ siê w liczebnoœci, rozmiarach oraz
liczbie mieszkañców terytorialnych wspólnot na poziomie lokalnym (Tab. 1).

Liczebnoœæ gmin, które s¹ podstawowymi jednostkami samorz¹du te-
rytorialnego wynosi w Polsce 2478 (w tym miast na prawach powiatu). Na
Ukrainie obecnie odpowiednio jest 11 340 terytorialnych hromad. Wiel-
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koœæ tych jednostek mo¿na okreœliæ m.in. poprzez powierzchniê zajmo-
wanego obszaru lub liczbê ludnoœci. Ta druga miara jest zdecydowanie
wa¿niejsza, jako, ¿e liczba ludnoœci z jednej strony tworzy popyt na us³ugi
publiczne, a z drugiej wp³ywa w sposób bezpoœredni (podatki) lub poœred-
ni (metoda kalkulowania dotacji, subwencji) na kszta³towanie siê poten-
cja³u finansowego tych jednostek.

Tabela 1
Charakterystyka wspólnot terytorialnych lokalnego poziomu na Ukrainie i w Polsce

Nazwa podstawowej jednostki samorz¹du lo-
kalnego

Ukraina Polska

wioska albo ich zjednoczenie,
miasteczko oraz miasto

gmina

Powierzchnia pañstwa, tys. km2 603,7 312,7

Liczebnoœæ ludnoœci, stan na 1.01.2008, mln 46, 3 38,1

Liczebnoœæ lokalnych wspólnot terytorialnych,
stan na 1.01.2008

11340 2478

Œrednia powierzchnia lokalnych wspólnot tery-
torialnych, w km2

53,2 126,2

Œrednia liczebnoœæ ludnoœci w lokalnych wspól-
notach terytorialnych, w tys.

4,1 15,3

�ród³o: Strony internetowe Rady Najwy¿szej Ukrainy i GUS.

Jak widaæ z danych umieszczonych w tabeli, lokalne spo³ecznoœci te-
rytorialne na Ukrainie s¹ 2,4 razy mniejsze ni¿ w Polsce ze wzglêdu na po-
wierzchniê oraz 3,7 razy ze wzglêdu na liczebnoœæ ludnoœci. Oprócz tego
nawet wliczaj¹c istnienie du¿ych miejskich terytorialnych hromad, œred-
nia liczebnoœæ mieszkañców w terytorialnych wspólnotach lokalnego po-
ziomu nie odpowiada minimalnemu poziomowi, o którym by³a mowa
wy¿ej. Na terytorium Ukrainy istnieje 10 623 wiejskich hromad, które
w wiêkszoœci s¹ z³o¿one z jednej b¹dŸ dwóch wiosek oraz jednocz¹ mniej
ni¿ tysi¹c mieszkañców. Takie hromady s¹ skazane na funkcjonaln¹ po-
ra¿kê. Nie s¹ zdolne zebraæ odpowiednich œrodków finansowych, mate-
rialnych i ludzkich zasobów dla wykonania swych funkcji oraz zadañ,
wyznaczonych im ustaw¹.

Konstytucja Ukrainy w pewien sposób sprzyja zwiêkszeniu terytorial-
nych hromad, art. 140 Konstytucji dopuszcza zjednoczenie mieszkañców
kilku wiosek w jedyn¹ terytorialn¹ hromadê w celu realizacji samorz¹du
lokalnego i wyboru wspólnych samorz¹dowych organów. Natomiast nie
ma ju¿ mo¿liwoœci ¿eby miasto i wioski zjednoczy³y siê albo miasteczka
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z wioskami, gdy¿ nie jest to przewidziane przez normy ustawodawcze.
Tym samym Konstytucja zablokowa³a proces integracji miejskich, mia-
steczkowych i wiejskich hromad i stworzy³a sztuczn¹ prawn¹ barierê
w tworzeniu efektywnej spo³ecznoœci terytorialnej.

IV. W³adze podstawowych jednostek samorz¹du terytorialnego

Gminnym parlamentem w Polsce, tj. organem stanowi¹cym i kontrol-
nym jest rada gminy, jest to kolegialny organ, kadencja którego okreœlona
jest na cztery lata. Rada gminy jest powo³ywana przez spo³ecznoœæ lo-
kaln¹ przez wybory. Pochodzi ona z demokratycznych, piêcioprzymiotni-
kowych wyborów, tj. wolnych, powszechnych, równych, bezpoœrednich
i tajnych. Czynne i bierne prawo wyborcze przyznano osobom, które ukoñ-
czy³y 18 lat i s¹ obywatelami polskimi. Szczegó³owe zasady ich przeprowa-
dzania okreœla ordynacja wyborcza do rad gmin, powiatów i województw
samorz¹dowych7. Rada gminy, licz¹c od 15 do 45 radnych, podejmuje
uchwa³y we wszystkich sprawach pozostaj¹cych w zakresie dzia³ania
gminy, o ile ustawa nie stanowi inaczej. Pracami rady kieruje przewod-
nicz¹cy, którego rada wybiera w g³osowaniu tajnym ze swego grona
(art.19, ust.1). Natomiast „rz¹dem”, czyli organem wykonawczym jest
– powo³any przez wybory bezpoœrednie na podstawie odrêbnych przepi-
sów – odpowiednio wójt, burmistrz b¹dŸ prezydent8. Jako jednoosobowy
organ wykonawczy gminy kieruje bie¿¹cymi sprawami gminy i reprezen-
tuje j¹ na zewn¹trz. Wójt (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje swoje
zadania z pomoc¹ urzêdu gminy (miasta). W zakresie zadañ w³asnych
podlega on wy³¹cznie radzie gminy.

Na Ukrainie równie¿ wystêpuj¹ lokalne rady (wiejska, miasteczkowa
i miejska), jako przedstawicielskie organy:
– s¹ to organy, wybrane bezpoœrednio przez wspólnotê terytorialn¹ w taj-

nych, bezpoœrednich wyborach;
– akumuluj¹ interesy wspólnot terytorialnych i maj¹ prawo do ich przed-

stawicielstwa;
– maj¹ prawo przyjmowaæ uchwa³ê w imieniu wspólnoty terytorialnej.

190 Wiktor Owsiak, Olha Prokopiv SP 3 ’10

7 Dz. U. 1998, Nr 95, poz. 602 z póŸn. zm.
8 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpoœrednim wyborze wójta, burmistrza

i prezydenta miast, Dz. U. 2002, Nr 113, poz. 984.



Kadencja rady okreœlona jest na 4 lata. Wybory do rad s¹ wiêkszoœciowe.
Liczba deputowanych wynosi od 15 osób w hromadach nie przekracza-
j¹cych 3 tys. mieszkañców, do 120 osób w gromadach przekraczaj¹cych
ponad 1 mln mieszkañców. Wydaje siê, ¿e s¹ to cia³a nazbyt liczne i ob-
ni¿a to ich sprawnoœæ pracy.

Organami wykonawczymi wiejskiej, miasteczkowej, miejskiej rady s¹
ich wykonawcze komitety, dzia³y, urzêdy oraz inne stworzone przez rady
wykonawcze organy. Przewodnicz¹cy (go³owa) wsi, miasteczka, miasta
posiada samodzielny status, najwy¿sze stanowisko we wspólnocie teryto-
rialnej wsi, miasteczka lub miasta. W wiejskich gromadach, w których
liczba mieszkañców nie przekracza 500 mieszkañców, rady mog¹ nie two-
rzyæ wykonawczych organów. Wtedy ich kompetencje s¹ realizowane
przez przewodnicz¹cego wsi jednoosobowo. Przewodnicz¹cy jest wybie-
rany przez wspólnotê terytorialn¹ na podstawie powszechnych, bezpoœred-
nich, tajnych wyborów zgodnie z art. 141 Konstytucji Ukrainy. Wiejski,
miasteczkowy i miejski przewodnicz¹cy pe³ni trzy funkcje, a mianowicie:
– jednoosobowo reprezentuje wspólnotê terytorialn¹ w stosunkach z in-

nymi wspólnotami terytorialnymi, z organami w³adzy pañstwowej,
z przedsiêbiorstwami, instytucjami i organizacjami;

– przewodniczy na plenarnych posiedzeniach odpowiedniej rady;
– jest przewodnicz¹cym wykonawczego komitetu odpowiedniej rady9.

Jak widaæ z wy¿ej przedstawionych funkcji, przewodnicz¹cy, jako
monokratyczny organ pomocniczy, przewodniczy pracom dwóch oddziel-
nych organów: radzie, jako organowi przedstawicielskiemu i komitetowi
wykonawczemu, jak sama nazwa wskazuje organowi wykonawczemu.
Przewodnicz¹cy hromad maj¹ silniejsz¹ pozycjê ni¿ wójt w Polsce.

V. Bariery ustrojowe

W Polsce na poziomie gminy, powiatu i województwa samorz¹d ma
swoje jasno okreœlone funkcje, za nale¿ne wykonanie których ponosz¹ od-
powiedzialnoœæ. Wszystkie szczeble samorz¹du terytorialnego s¹ realnie
niezale¿nymi, formuj¹ przedstawicielskie organy, które maj¹ swoje wy-
konawcze struktury. Polskie pañstwo ca³kowicie przekaza³o funkcje z za-
bezpieczeniem socjalno-ekonomicznego rozwoju miejscowego terytorium.
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Na poziomie powiatów oraz gmin nie ma organów terenowej administra-
cji pañstwowej. W województwie wystêpuje dualizm administracji pu-
blicznej – organy administracji rz¹dowej i organy samorz¹du terytorialnego
realizuj¹ w³asne kompetencje na tym samym terenie. Wojewoda jest
przedstawicielem Rady Ministrów, jest zwierzchnikiem zespolonej admi-
nistracji rz¹dowej, organem nadzoru nad jednostkami samorz¹du teryto-
rialnego.

Stosunki miêdzy poziomami samorz¹du terytorialnego w Polsce bu-
duj¹ siê na zasadzie niezale¿noœci, uwzglêdniaj¹c w³asne interesy oraz
dotrzymanie strategicznych orientacji socjalno-ekonomicznego rozwoju
terytorium.

Zasadnicze ró¿nice istniej¹ w budowie systemu samorz¹du terytorial-
nego na Ukrainie. Faktycznie w pañstwie istnieje trójpoziomowy system
samorz¹du terytorialnego (wioska albo ich zjednoczenie, miasteczko,
miasto � rejon � obwód), ale na poziomie rejonu i obwodu samorz¹d te-
rytorialny jest formalny: przedstawicielskie organy – rejonowe i obwodowe
rady – nie maj¹ prawa powo³aæ swych wykonawczych struktur, których
role pe³ni¹ rejonowe i obwodowe rz¹dowe administracje. Jaœniej pokazuje
strukturê administracji rz¹dowej i samorz¹dowej na Ukrainie schemat na
rysunku 1.
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Terenowe organy w³adzy rz¹dowej przejê³y na siebie pe³niê w³adzy
w regionie, zostawiaj¹c organom samorz¹du terytorialnego funkcjê praw-
nego zatwierdzenia bud¿etu i kierowniczych dzia³añ organów pañstwowej
administracji. Terytorialne wspólnoty poziomu lokalnego, na podstawie
Konstytucji bêd¹c niezale¿nymi, te¿ musz¹ podporz¹dkowywaæ siê orga-
nom w³adzy wykonawczej, które wykonuj¹ subiektywny podzia³ pañ-
stwowych dotacji, formu³uj¹ i realizuj¹ programy socjalno-ekonomicznego
rozwoju terytorium.

W tej sytuacji, system w³adzy samorz¹du terytorialnego na Ukrainie
jeszcze nie do koñca odpowiada zasadom demokracji, subsydiarnoœci
oraz priorytetowoœci samorz¹du w podejmowaniu decyzji o znaczeniu lo-
kalnym, które s¹ uznawane w europejskich pañstwach.

VI. Materialna i finansowa baza samorz¹du

W Polsce Ustawa o samorz¹dzie gminnym w celu umo¿liwienia reali-
zacji zadañ samorz¹du wyodrêbnia mienie komunalne oraz odpowiednie
œrodki finansowe, okreœlaj¹c zasady komunalnej gospodarki finansowej.
Wskazuje sposoby nabycia maj¹tku i okreœla podstawowe zasady, jak
nimi dysponowaæ. Art. 43 ust. 2 ustawy o samorz¹dzie gminnym z 8 mar-
ca 1990 roku stanowi, ¿e mieniem komunalnym jest w³asnoœæ i inne pra-
wa maj¹tkowe nale¿¹ce do poszczególnych gmin i ich zwi¹zków oraz
mienie innych gminnych osób prawnych, w tym przedsiêbiorstw. Podsta-
wowe zasoby mienia komunalnego powsta³y w wyniku przejêcia przez
gminy mienia pañstwowego, co nazwane zosta³o procesem komunaliza-
cji. Jednostki samorz¹du terytorialnego samodzielnie decyduj¹ o przezna-
czeniu i sposobie wykorzystania sk³adników mienia samorz¹dowego.
Samodzielnoœæ ta podlega niewielkiemu ograniczeniu – zastrze¿eniu wy-
nikaj¹cym przede wszystkim z jego spo³eczno-gospodarczego przeznacze-
nia. Mienie komunalne jest podstaw¹ wykonywania zadañ podejmowanych
przez samorz¹d samodzielnie, na podstawie ustawy. Drugim Ÿród³em do-
chodów gmin jest komunalna gospodarka finansowa. W Polsce poszuki-
wanie efektywnego modelu finansowania gmin trwa od 1990 roku, kiedy
przyjêto odpowiedni¹ ustawê o dochodach gmin i zasadach ich subwen-
cjonowania z 14 grudnia 1990 roku10. Analiza dochodów gmin pokazuje,
¿e na przyk³ad, w 1999 roku miejscowe podatki i op³aty w lokalnym bud¿e-
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cie wynosi³y 33,5%. G³ówn¹ ich czêœæ stanowi podatek od nieruchomoœci,
24,7% dochodów miejscowych bud¿etów stanowi³ udzia³ w ogólnopañ-
stwowych podatkach i op³atach, 25,4% – ogólna subwencja oraz 14,3%
– dotacje celowe11. Ogólna subwencja, któr¹ otrzymuje gmina, sk³ada siê
z nastêpuj¹cych czêœci: podstawowej, oœwiatowej i rekompensuj¹cej.
Z czêœci podstawowej subwencji ogólnej wydziela siê rezerwê oraz kwotê
wyrównawcz¹, która jest przekazywana tylko gminom o s³abej kondycji
finansowej z punktu widzenia w³asnych dochodów podatkowych na jed-
nego mieszkañca gminy w stosunku do œredniej liczonej dla wszystkich
gmin w kraju. Natomiast czêœæ rekompensuj¹ca ma na celu zrekompenso-
wanie gminom utraconych przez nie dochodów w przypadkach okreœlo-
nych ustawami. Dotacje celowe przeznaczane s¹ na realizacjê zadañ
zleconych oraz na dofinansowanie zadañ w³asnych gminy12.

Na podstawie art. 142 Konstytucji Ukrainy do materialnej i finansowej
podstawy samorz¹du terytorialnego nale¿¹: ruchomy i nieruchomy ma-
j¹tek, dochody lokalnych bud¿etów, inne dochody, ziemia, naturalne zasoby,
które s¹ w³asnoœci¹ wspólnot terytorialnych, jak równie¿ obiekty wspólnej
w³asnoœci, którymi zarz¹dzaj¹ obwodowe i rejonowe rady. Znacz¹ce miejsce
w strukturze materialnego i finansowego zabezpieczenia zajmuje w³asnoœæ
hromad terytorialnych, inaczej mówi¹c w³asnoœæ komunalna. Pojêcie w³as-
noœci komunalnej na Ukrainie pierwszy raz by³o wprowadzono ustaw¹
o w³asnoœci z 7 lutego 1991 roku. W³asnoœæ komunalna by³a rozpatrywana,
jako rodzaj w³asnoœci pañstwowej. Zasadnicz¹ zmianê wprowadzi³a Kon-
stytucja Ukrainy z 1996 roku, która oddzieli³a w³asnoœæ komunaln¹ jak sa-
modzieln¹ formê w³asnoœci, podmiotami której s¹ wspólnoty terytorialne:
wioski, miasteczka, miasta. Ustawa o samorz¹dzie na Ukrainie prawnie przy-
zna³a terytorialnym hromadom przekazan¹ im w³asnoœæ pañstwow¹. Ale usta-
wa nie rozwi¹za³a problemu œcis³ego rozgraniczenia podmiotów pañstwowej
i komunalnej w³asnoœci. W³asnoœæ komunalna zosta³a dopiero uregulowana
w Kodeksie Cywilnym Ukrainy z dnia 16 stycznia 2003 roku, gdzie mówi siê
o tym, ¿e do komunalnej w³asnoœci nale¿y maj¹tek, w tym œrodki pieniê¿ne,
które nale¿¹ do wspólnoty terytorialnej13.
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Dzisiaj organy samorz¹du terytorialnego w imieniu i na rachunek
wspólnoty terytorialnej dysponuj¹, korzystaj¹ i zarz¹dzaj¹ podmiotami
prawa w³asnoœci komunalnej. Wykaz przedmiotów prawa w³asnoœci ko-
munalnej wyznacza odpowiednia wiejska, miasteczkowa, miejska rada.
Warto podkreœliæ, ¿e istnieje mienie, które odnosi siê do przedmiotów
wy³¹cznego prawa w³asnoœci komunalnej, które nie mog¹ byæ wykluczo-
ne w ¿aden sposób, a wykaz tych przedmiotów jest ustanawiany statutem
wspólnoty terytorialnej. Art. 60 p. 7 ustawy samorz¹dowej mówi, ¿e
maj¹tkowe operacje, które s¹ przeprowadzane przez organy samorz¹du
terytorialnego jako podmiot prawa w³asnoœci komunalnej, nie mog¹ os³a-
biaæ ekonomicznych podstaw samorz¹du terytorialnego, zmniejszaæ zakre-
su i pogarszaæ warunków udzielenia us³ug mieszkañcom. Jest to bardzo
wa¿na norma prawna, która stanowi niejako gwarancjê w³asnoœci komu-
nalnej.

W teorii administracji publicznej podkreœla siê, i¿ niezale¿noœæ finan-
sowa jednostek samorz¹du terytorialnego stanowi nie tylko podstawê ich
stabilnoœci i operatywnoœci, ale jest przede wszystkim gwarancj¹ ich nie-
zale¿noœci. Jedynie podmiot dysponuj¹cy swoim w³asnym bud¿etem, któ-
ry tworzy na podstawie okreœlonych prawem Ÿróde³ dochodów, jest
w stanie kreowaæ politykê funkcjonowania swojej jednostki i w pe³ni rea-
lizowaæ oczekiwania spo³ecznoœci lokalnych. Finansowe zasoby terytorial-
nych wspólnot, podstawê których stanowi¹ miejscowe bud¿ety i mienie,
s¹ g³ównym czynnikiem zabezpieczaj¹cym stabilnoœæ samorz¹du teryto-
rialnego.

Analiza procesu budowy samorz¹du terytorialnego na Ukrainie po-
kazuje, ¿e w³aœnie problem formowania efektywnego miejscowego
bud¿etu jest najostrzejszym problemem rozwoju tej instytucji. Brak
wystarczaj¹cych Ÿróde³ finansowej bazy dyskredytuje idee samorz¹du
terytorialnego, robi j¹ deklaratywn¹. Miejscowe bud¿ety 95% wiosek,
miasteczek oraz miast Ukrainy charakteryzuj¹ siê niskim poziomem
miejscowych podatków i op³at (od 3 do 5% bazy dochodowej)14. Zgod-
nie z Europejsk¹ Kart¹ Samorz¹du Terytorialnego, podatki i op³aty lokalne
powinni stanowiæ przynajmniej czêœæ (najlepiej wiêksz¹) dochodów
miejscowych bud¿etów. Przynajmniej czêœæ zasobów finansowych spo-
³ecznoœci lokalnych powinna pochodziæ z op³at i podatków lokalnych,
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których wysokoœæ spo³ecznoœci te maj¹ prawo ustalaæ, w zakresie okre-
œlonym ustaw¹15.

Kolejn¹ ró¿nic¹ sytemu finansowania gmin jest to, ¿e pañstwowe sub-
sydia s¹ skierowane z centralnego bud¿etu do bud¿etu gmin, mijaj¹c po-
ziom województwa i powiatu, co pozwala unikn¹æ subiektywnoœci
i protekcjonizmu przy podziale pañstwowych dochodów. Natomiast na
Ukrainie dotacje i subwencje z bud¿etu pañstwa s¹ przekazywane nie bez-
poœrednio do organów wspólnot terytorialnych, lecz s¹ przekazywane do
obwodowych rad, które rozdzielaj¹ owe koszty miêdzy rejonowymi bud¿e-
tami i bud¿etami miast, póŸniej dopiero rejonowe rady rozdzielaj¹ je
miêdzy miejscowymi bud¿etami. Tak, wiêc wystêpuje tutaj hierarchia
przekazywania subwencji i dotacji.

VII. Nadzór nad samorz¹dem

Ingerencje organów pañstwowych w sferê samodzielnoœci gminnej ma
postaæ nadzoru. Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 stanowi „Dzia³alnoœæ sa-
morz¹du terytorialnego podlega nadzorowi z punku widzenia legalnoœci”.
Ustawa o samorz¹dzie gminnym w Polsce ró¿nicuje kryterium nadzoru
nad dzia³alnoœci¹ gminn¹ w sprawach w³asnych i zleconych. Nadzór
w sprawach w³asnych jest sprawowany wy³¹cznie na podstawie kryterium
legalnoœci. Zaœ w sprawach zleconych nadzór sprawowany jest dodatko-
wo na podstawie kryterium celowoœci, rzetelnoœci i gospodarnoœci. Orga-
nami nadzoru w œwietle przepisów Konstytucji oraz ustaw o samorz¹dzie
gminnym, powiatowym i wojewódzkim s¹: Prezes Rady Ministrów, wo-
jewodowie, natomiast w zakresie spraw finansowych: regionalne izby
obrachunkowe (RIO)16. Œrodki nadzoru mo¿na podzieliæ na: œrodki infor-
macyjne, prewencyjno-ostrzegawcze i represyjne. Ustawodawca prze-
widzia³ piêæ form kontroli na poziomie gminy. Je¿eli organ nadzoru
stwierdzi, ¿e w³adze samorz¹dowe ³ami¹ przepisy prawa, powinien przed-
siêwzi¹æ œrodki prewencyjno-ostrzegawcze w celu przywrócenia stanu
zgodnego z prawem. Ostatnia grupa œrodków nadzoru, to mo¿liwoœæ orze-
czenia niewa¿noœci uchwa³y i wstrzymanie jej wykonania, zarz¹dzanie

196 Wiktor Owsiak, Olha Prokopiv SP 3 ’10

15 Art. 9, ust. 3 Europejska Karta Samorz¹du Terytorialnego.
16 A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. ¯uk, Gospodarka samorz¹du terytorialnego,

PWN, Warszawa 2007, s. 48.



zastêpcze, rozwi¹zywanie organów gminy i ustanowienie zarz¹du komi-
sarycznego17.

Na Ukrainie nadzór nad dzia³alnoœci¹ organów samorz¹du terytorial-
nego jest sprawowany przez w³adzê ustawodawcz¹, wykonawcz¹ i s¹dow¹.
Rada Najwy¿sza realizuje parlamentarny nadzór, to znaczy politycz-
no-prawny w formie zapytañ poselskich, parlamentarnych interpelacji itd.
Parlamentarny nadzór nad dzia³alnoœci¹ organów samorz¹du terytorialne-
go ma charakter zapobiegaj¹cy ³amaniu prawa. Na podstawie Konstytucji
ogólny nadzór nad aktami samorz¹du terytorialnego realizuje wykonaw-
cza w³adza. Prezydent Ukrainy, Rada Ministrów, terenowa administracja
pañstwowa realizuje nadzór nad wykonaniem Konstytucji i ustaw Ukra-
iny przez organy samorz¹du terytorialnego. Nadzór s¹dowy nad dzia³al-
noœci¹ organów samorz¹du jest realizowany z inicjatywy upowa¿nionych
pañstwowych organów oraz osób na stanowiskach kierowniczych, oby-
wateli oraz innych osób fizycznych i prawnych. Je¿eli uchwa³a organu
samorz¹dowego jest sprzeczna z Konstytucj¹ Ukrainy lub ustawodaw-
stwem, to organ nadzoruj¹cy ma mo¿liwoœæ stwierdziæ niewa¿noœæ uchwa³y.

VIII. Wnioski dla Ukrainy

1. W procesie adaptacji lokalnych wspólnot terytorialnych do europej-
skich standardów Ukraina powinna opieraæ siê na doœwiadczeniu wysoko
rozwiniêtych pañstw Zachodniej i Centralnej Europy, uwzglêdniaj¹c hi-
storyczne oraz narodowe cechy pañstwowe.

2. Badanie genezy formowania wspólnot terytorialnych daje mo¿li-
woœæ we wspó³czesnej praktyce samorz¹du terytorialnego wykorzystaæ
polityczno-spo³eczny oraz kulturowy potencja³ terytorialnych hromad.

3. Transformacja podstawowych jednostek samorz¹du terytorialnego
na Ukrainie powinna byæ pierwszoplanowym kierunkiem w reformowaniu
administracyjno-terytorialnego ustroju Ukrainy. Wi¹¿e siê to z dokona-
niem zmian w Konstytucji Ukrainy, przyjêciem ustawy o administracyj-
no-terytorialnym ustroju Ukrainy oraz ustawy o terytorialnej hromadzie,
które by uwzglêdnia³y mo¿liwoœæ lokalnych wspólnot do terytorialnego
i funkcjonalnego zjednoczenia w celu formowania zdolnej do ¿ycia tery-
torialnej hromady.
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4. Konieczne jest przyjêcie odrêbnych ustaw, które regulowa³yby sa-
morz¹d na poziomie rejonu i obwodu.

5. Trzeba stworzyæ mechanizm powiêkszenia terytorialnego hromad
na podstawie zainteresowania samodzielnych terytorialnych wspólnot do
zjednoczenia, optymalnie po³¹czywszy zasady demokratycznej dobro-
wolnoœci oraz administracyjnej przymusowoœci takiego zjednoczenia
w razie docelowoœci zjednoczenia podstawowych administracyjno-tery-
torialnych jednostek.

6. Rozgraniczenie kompetencji terenowych organów w³adzy wyko-
nawczej oraz organów samorz¹du terytorialnego powinno odbywaæ siê na
podstawie wyznaczenia przejrzystych kryteriów rozgraniczenia ogólno-
pañstwowych oraz lokalnych us³ug i Ÿróde³ ich finansowania.

7. Aktywizacja wspó³pracy zagranicznych i ukraiñskich naukowców,
deputowanych i urzêdników organów samorz¹du terytorialnego w sferze
pañstwowej administracji oraz stanowienia samorz¹du terytorialnego
wspólnot lokalnych drog¹ przeprowadzenia seminariów, sta¿ów, nauko-
wo-praktycznych konferencji, okr¹g³ych sto³ów, które bêd¹ sprzyjaæ wy-
pracowaniu teoretycznych zasad formowania zdolnej do ¿ycia podstawowej
jednostki samorz¹du terytorialnego na naukowej podstawie.

8. Reformowanie finansowej bazy podstawowych terytorialnych
wspólnot na Ukrainie nale¿y orientowaæ na podwy¿szenie znaczenia
miejscowych podatków i op³at w dochodach miejscowych bud¿etów,
wprowadzenie do listy miejscowych p³atnoœci wa¿nych podatków – poda-
tek od nieruchomoœci, podatku dochodowego oraz formowanie finanso-
wych relacji miêdzy bud¿etami podstawowych wspólnot terytorialnych
a bud¿etami wy¿szych poziomów finansowego systemu pañstwa.

9. Nale¿y zmieniæ stosunek organów w³adzy oraz œrodowisk nauko-
wych do podstawowych terytorialnych wspólnot. Nale¿y odejœæ od
prymitywnego poziomu terytorialnego i przejœæ do badania wspólnot lo-
kalnych jako z³o¿onych socjalno-ekonomicznych systemów, które stano-
wi¹ podstawê tworzenia pañstwa. Podstawowe terytorialne wspólnoty s¹
wyjœciowym ogniwem stabilnego rozwoju ca³ego pañstwa oraz s¹ ko-
niecznymi elementami europejskiego integracyjnego procesu.

Podsumowanie

Patrz¹c na zagraniczne doœwiadczenia, konieczne jest stworzenie spe-
cjalnych funduszy bud¿etowych dla wyrównania poziomu bud¿etowego
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terytorium o s³abej kondycji finansowej. Konieczne s¹ dzia³ania zmie-
rzaj¹ce ku reformie podatkowego systemu w kierunku zmian w sferze
lokalnych podatków dla zwiêkszenia zasobów lokalnych bud¿etów. Lo-
kalne wp³ywy finansowe powinny byæ formowane z uwzglêdnieniem
ekonomicznych, socjalnych i naturalnych zasobów regionów. Efektywne
funkcjonowanie, a w tym efektywne finansowanie samorz¹du jest koniecz-
nym warunkiem wejœcia na œcie¿kê wysokiego rozwoju gospodarczego.
Stabilnoœæ gospodarcza Ukrainy jest potrzebna dla rozwoju gospodarcze-
go Polski. Sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu Ukrainy jest ekono-
micznie uzasadnione i korzystne dla polskiej gospodarki. Polepszenie
kondycji finansowej terytorialnego samorz¹du na Ukrainie pozwoli na
przyspieszenie rozwoju spo³eczno-gospodarczego Ukrainy.
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Summary

This paper presents the significance of the issues related to the activity of territorial
self-government for the social and economic development of Ukraine. The efficient
operation of self-government in any country is unfeasible without financial resources.
Polish experience in the development of territorial self-government is particularly
valuable in relation to the reform of Ukraine’s self-government. The paper outlines the
differences in the structure and operation of territorial self-government in both coun-
tries. The paper is concluded with numerous observations on the direction of selected
reforms of Ukrainian self-government. It shows the weaknesses of local self-govern-
ment in Ukraine, which result from the lack of decentralization of finance and the
small amount of state-collected taxes. The conclusions end with the observation that
a consistent development of the Ukrainian state is required for Poland to develop well.
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