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Wybrane aspekty ustrojowe
samorzgdu terytorialnego na Ukrainie i w Polsce

I. Postawienie problemu

d 1989 roku Polska inicjowala wiele reform, ktorych efekty postrze-

gane sa jako przyklad udanej transformacji spolecznej i ustrojowo-
-administracyjnej. Istotne znaczenie miat proces odchodzenia od nakazo-
wo-rozdzielczego zarzadzania gospodarka oraz wezeséniej przeprowadzo-
ne zmiany w sferze polityki. Polegaty one na odrzuceniu przez polskie
spoteczenstwo dyktatury partii komunistycznej 1 akceptacji wielopartyj-
nos$ci. Z duza uwaga Sledzono dokonujaca si¢ w Polsce wielka reformg
administracyjna polegajaca na umiej¢tnym potaczeniu centralizacji i de-
centralizacji. Znalazlo to swdj wyraz przede wszystkim w restytucji sa-
morzadu terytorialnego. Mimo duzych trudnos$ci, dorobek wypracowany
w dziedzinie zarzadzania sprawami publicznymi stanowi trudny do prze-
niesienia wzor dla praktycznej implementacji idei i zasad demokratyczne-
go panstwa prawa. Doswiadczenia Polski moga stuzy¢ jako wzorzec
przemian, odpowiadajacy uwarunkowaniom spoteczno-ekonomicznym
panstw bytego bloku wschodniego, w tym Ukrainie.

Budowa nowej, jednoczacej si¢ Europy na zasadach wielostronnego
zwiazku narodowo-politycznych oraz finansowo-ekonomicznych syste-
méw wymaga unifikacji glownych parametrow funkcjonowania tych sys-
temow w panstwach, ktére si¢ integruja. Szczegdlnie ostro problem ten
zarysowat si¢ przed postkomunistycznymi panstwami Centralnej i Wschod-
niej Europy, ktore znajdowaly si¢ i sa na réznych etapach rozwoju wcho-
dzenia do struktur Unii Europejskie;.

Istotnym warunkiem przyspieszenia procesu integracyjnego jest for-
mowanie strukturalnego, elastycznego systemu wiladzy, ktéry odpowiadatby
europejskim standardom. Istotne miejsce w funkcjonowaniu mechanizmu
wladzy w panstwach Europy posiada administracja samorzadowa, ktora
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zgodnie z Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego jest jednym z glow-

nych fundamentéw demokracji, zabezpieczajacym realne zaangazowanie

kazdego obywatela do zarzadzania-administrowania ekonomicznym i spo-
tecznym rozwojem terytorialnej wspdlnoty, ktora jest podstawowa komor-
ka panstwowego organizmu.

Lokalne wspdlnoty terytorialne sa najmniejszymi administracyjno-te-
rytorialnymi czg$ciami panstwa. Jej mieszkancy stanowia terytorialng
gming w Polsce (hromadg — na Ukrainie), sa upowaznieni bezposrednio
badz poprzez przedstawicielskie organy do efektywnego podejmowania
decyzji o znaczeniu lokalnym oraz powinny zabezpieczy¢ realizowanie
jako$ciowych ustug w sferze publicznej. Ustroj oraz funkcjonowanie tych
wspolnot daje mozliwos¢ organom rzadowej administracji koncentrowac
swoj wysitek na rozwigzywanie ogdlnych, narodowych, makroekono-
micznych decyzji, nie obciazajac siebie lokalnymi problemami. Proces
rozwoju terytorialnych wspoélnot jest podstawowym warunkiem nowego
ustroju administracyjnego panstw Europy w warunkach toczacego si¢
procesu kontynentalnej oraz $wiatowej globalizacji.

Zadeklarowanie przez Ukraing prawa samorzadowego hromadom (gmi-
nom) nie jest wystarczajacym dziataniem na rzecz rozwoju samorzadu
terytorialnego. Panstwo powinno stworzy¢ caty szereg warunkow, umo-
zliwiajacych efektywne dziatanie samorzadu. Zdaniem W. Krawczenko
W sposob najbardziej optymalny samorzadno$¢ rozwija sig, gdy charakte-
ryzuje si¢ nastgpujacymi cechami:

— liczba cztonkdw terytorialnej hromady jest nie mniejsza od minimalnie
mozliwego poziomu, a w tym fachowcy Banku Swiatowego obliczyli
na 5-6 tys. osob;

— finansowa autonomia — oznacza, ze terytorialna wspdlnota zostata wy-
posazona w finansowe zasoby dla wykonywania wtasnych zadan, skie-
rowanych na udzielenie socjalnych ustug mieszkancom, na poziomie
nie mniejszym od ustanowionych przez panstwo minimalnych standardéw
socjalnych. Terytorialna wspdlnota winna by¢ zdolna do skierowania
czegsei tych zasoboéw do budzetu, ktdrego $rodki materialne wykorzy-
stywane sa na zabezpieczenie wykonania programu rozwoju ekono-
micznego i1 spotecznego hromady. Istnienie wystarczajacych zasobow
finansowych daje mozliwos$¢ utrzymania przez terytorialng wspolnote
niezbednej liczby podmiotéw wiasnosci komunalnej, ktére stanowiag
materialng baz¢ samorzadu terytorialnego;

— organizacyjno-prawna niezalezno$¢. Cecha ta wskazuje na prawo hro-
mady do utworzenia organéw samorzadu, ktore w ramach dziatalnosci
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na ustawodawczym polu panstwa sa niezalezne od organow rzadowej
administracji, a przy wykonaniu wlasnych zadan, samodzielnie wyzna-
czaja swoja strukture i przyjmuja uchwaty, skierowane na rozwoj swe-
go terytorium;

— panstwowa pomoc i ochrona. Panstwo, jako instytucja zabezpiecza
0g6lny rozwoj kraju, powinno ono prawnymi i finansowo-ekonomicz-
nymi zasobami zagwarantowa¢ zrownowazony rozwoj wszystkich te-
rytorialnych hromad, zabezpieczaé¢ sadowa ochrong przestrzegania ich
konstytucyjnych praw;

— systemowa calo$¢. Administracyjno-terytorialna jednostka najnizszego
poziomu nie moze by¢ sztucznie wyodrebniona czg$cia kraju. Powinna
ona posiada¢ oznaki mikroregionu jako catosci terytorialno-przyrod-
niczych, demograficzno-socjalnych oraz ekonomiczno-gospodarskich
komponentdw, utworzonej z uwzglednieniem kryteriow historycznych,
narodowo-etnicznych oraz spoteczno-ekonomicznych'.

Takimi zasadami kieruja si¢ tez panstwa Unii Europejskiej, wyzna-
czajac specyfike oraz standardy rozwoju lokalnego. Takie standardy
winny spehnia¢ panstwa kandydujace do wstapienia do Unii Europe;j-
skiej.

Biorac pod uwage powyzsze wytyczne, warto przeprowadzi¢ analiz¢
rozwoju lokalnych wspolnot terytorialnych na Ukrainie w kontekscie ko-
niecznej adaptacji samorzadu do europejskich standardow poprzez po-
réwnanie tego procesu z przyktadem rozwoju gmin w Polsce. Wybor ten
jest spowodowany tym, ze Polska od 2004 roku jest pelnoprawnym czton-
kiem UE, jest najblizszym sasiadem Ukrainy oraz miata podobne wyjscio-
we polityczne i spoleczno-ekonomiczne warunki postkomunistycznego
rOZWOoju.

Jednakze wieloaspektowa relacja samorzadu do panstwa, pewna
odmienno$¢ kulturowa, tradycje 1 rézne zaangazowanie w dziatalno$¢
wspolnot terytorialnych warunkuje istotne réznice w rozwoju lokalnym
samorzadu terytorialnego na Ukrainie, jak i w Polsce. W tym kontekscie
istotnym jest oceni¢ historyczne, kulturowe oraz organizacyjno-prawne
przestanki transformacji hromad na Ukrainie, ich stan obecny, specyfike
administracyjnych reform, finansowa bazg, ich relacje z rejonem i obwo-
dem oraz nadzor panstwowy.

' B. L. KpaBuenko, Micyesi ¢inancu Yrpainu. Hasuanvruii nocionux, Wydaw-
nictwo ,,3HanHsa”, Kijow 1999, s. 87-90.
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II. Kierunki rozwoju samorzadu w Polsce i na Ukrainie

W ostatnim dziesigcioleciu XX stulecia przeprowadzono administra-
cyjne reformy w Polsce i na Ukrainie. Reformy te byly skierowane na
zmiang oraz udoskonalenie systemu wewngtrznego ustroju w obu pan-
stwach. Diugotrwaty okres braku programu reformy administracyjnej na
Ukrainie (jej koncepcja byta przyjeta dopiero w 1998 roku) spowodowat
chaotycznos¢ oraz bezsystemowos¢ w reformowaniu lokalnej wtadzy, za-
czynajac od 1990 roku. Struktura oraz kompetencje organow samorzadu
terytorialnego do czasu przyjecia Konstytucji Ukrainy sukcesywnie byty
regulowane czterema, czgsto wzajemnie sprzecznymi, ustawodawczymi
aktami. Dopiero przyjecie 28 czerwca 1996 roku Konstytucji Ukrainy, za-
twierdzonej 21 maja 1997 roku ustawy o samorzadzie terytorialnym na
Ukrainie oraz ratyfikacja Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
stworzyly fundament stabilno$ci w stanowieniu demokratycznego systemu
samorzadu terytorialnego. W rozdziale XI Konstytucji Ukrainy, w art. 140
okreslono pojecie i istote samorzadu lokalnego. ,,Samorzad jest prawem
terytorialnych hromad — mieszkancéw wsi lub dobrowolnego zrzeszenia
w gming wiejska mieszkancoéw kilku wsi, miasteczek 1 miast — do samo-
dzielnego rozwiazywania spraw majacych znaczenie lokalne w ramach
Konstytucji 1 ustawodawstwa Ukrainy. Samorzad lokalny realizuje si¢
przez spoleczno$¢ zgodnie z prawem, zaréwno bezposrednio, jak i przez
organy samorzadu lokalnego: rady wiejskie, miasteczkowe, miejskie i ich
organy wykonawcze™”. Ustawa o samorzadzie terytorialnym w art. 5 okre-
$la elementy systemu samorzadu terytorialnego, do ktérego wchodza:
hromada terytorialna; wiejska, miasteczkowa, miejska rada; wiejski,
miasteczkowy, miejski przewodniczacy; organy wykonawcze wiejskiej,
miasteczkowej 1 miejskiej rady; oraz rejonowe i obwodowe rady, ktore re-
alizuja wspolne interesy hromad terytorialnych miast, miasteczek i wsi;
oraz organy samoorganizacji mieszkancow’. Ustawa samorzadowa nie
rozgraniczata precyzyjnie kompetencji organdéw samorzadu terytorialne-
go 1 organdéw rzadowej administracji, co spowodowato powstanie kon-
fliktéw w ich relacjach. Ustawa jedynie ogolnie okreslita kompetencje
miejscowych rad oraz ich wykonawczych organdw, nie uwzgledniajac

2 Art. 140 Konstytucji Ukrainy, Strona Rady Najwyzszej Ukrainy, www.ra-
da.gov.ua/const/constl1.

? Ustawa o samorzadzie terytorialnym na Ukrainie, Strona Rady Najwyzszej
Ukrainy, www.zakon.rada.gov.ua.
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réznych mozliwosci zasobow oraz obiektywnych potrzeb wiejskich rad
z ludnoscia do kilku setek 0sob i ,,miast — milioneréw”.

Inng droge w procesie reformowania lokalnej wladzy wybrata Polska.
Proces ten odznaczat si¢ postgpowoscig oraz programowoscia transfor-
macyjnych krokéw centralnej wltadzy. Wznowienie dziatalno$ci samo-
rzadu terytorialnego zostalo poprzedzone uchwaleniem czterech aktow
prawnych, dwa pierwsze z 29 grudnia 1989 r. 1 8§ marca 1990 r., dotyczyly
nowelizacji Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Kolejnymi byty usta-
wy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym i ordynacji wyborczej
do rad gminnych. Ostatnia ustawa zlikwidowata system organow jednoli-
tej administracji panstwowej. Idea przewodnia, na ktorej oparto si¢ usta-
wodawstwo polskie z 1990 roku byta klasyczna koncepcja liberalistyczna
samorzadu terytorialnego, uzupehiana zasada pomocniczo$ci. Reforma
administracji panstwa polegata nie na catkowitym zerwaniu z centraliz-
mem, lecz na zrownowazeniu, obu rodzajéw administrowania panstwo-
wego opartego na centralizmie i decentralizacji. Ustawodawca wprowadzit
dualizm administracyjny.

W pierwszym etapie reformy w Polsce w 1990 roku samorzad teryto-
rialny zostat przywrdcony na jego najnizszy poziom lokalny, ktory otrzy-
mal nazwe¢ gmina. Poziom ten jest terytorialna wspolnota ludzi, ktora
zamieszkata na okre§lonym terytorium oraz jest w stanie decydowaé
o miejscowych problemach.

Gming wiejska i miejska ustawodawca okreslit jako ,,podstawowa jed-
nostke zycia publicznego wyposazona w osobowos$¢ prawna, wlasne mie-
nie, odrgbny budzet, z wyznaczonymi zadaniami i samodzielna, powstala
w drodze wolnych wyboréw wtadza lokalna, poddana jednynie nadzorowi
panstwa™. Wedhug J. Regulskiego wprowadzenie samorzadu terytorial-
nego stworzylo podstawy demokratyzacji, tamiac przy tym pig¢ podsta-
wowych monopoli panstwa komunistycznego: monopol polityczny partii,
monopol jednolitej wladzy panstwowej, monopol wlasnosci panstwowej,
monopol polityki finansowej, monopol administracji panstwowej’. Jezeli
przeanalizowa¢ dokonane reformy na Ukrainie, to ztamane zostaty tylko
3 monopole, a mianowicie: monopol polityczny — przez dopuszczenie
innych réwnoprawnych podmiotow, monopol jednolitej wtadzy panstwo-

4 S. Wojcik, Sumorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, RW KUL, Lublin 1999,
s. 280.

> I. Regulski, ABC samorzqdu terytorialnego — poradnik nie tylko dla radnych,
http://www.frdl.org.pl/wydawnic/publikacje.htm.
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wej — przez likwidacje zasady hierarchicznego podporzadkowania wtadz
lokalnych wtadzom centralnym i monopol wtasnos$ci panstwowej — przez
przekazanie znacznej czg$ci wlasnosci panstwa gminom, jako mienia ko-
munalnego, czyniac je podmiotami prawa cywilnego. Nie zostat ztamany
monopol polityki finansowej i podporzadkowanie stuzbom administracji
rzadowe;j.

Przywrocenie samorzadu terytorialnego po uptywie ponad 70 lat na
Ukrainie i 50 lat w Polsce wymagato podjecia powaznego wysitku legisla-
cyjnego 1 organizacyjnego. W Polsce od 1990 do 1998 roku uruchomiono
proces prawnego uzupetienia i funkcjonowania gminy. Sukcesy w for-
mowaniu prawnej i finansowo-ekonomicznej zdolnej do dziatania gminy,
pozwolity Polsce w 1999 r. przeprowadzi¢ kompleksowa administracyjna
reforme, ktéra data mozliwos$¢ wprowadzenia trzypoziomowego systemu
samorzadu terytorialnego, stworzenia terytorialnych zjednoczen typu re-
gionalnego, ktore odpowiadaja pojgciu ,,region” w Unii Europejskie;.
Poprzez $ciste rozgraniczenie kompetencji poszczegdlnych poziomow
samorzadu terytorialnego, doprowadzono do ustalenia roli rzadowej admini-
stracji tylko do wykonania kontrolno-nadzorczej funkcji. Przeprowadzenie
tej reformy poprzedzito przyjecie w 1998 r. pakietu ustaw o funkcjono-
waniu samorzadu terytorialnego na poziomie powiatu i wojewodztwa.
W dniu 5 czerwca 1998 r. uchwalono ustawy o samorzadzie wojewodz-
kim i powiatowym®. Na Ukrainie natomiast jedyna ustawa dla trzech
szczebli samorzadu jest ustawa o samorzadzie terytorialnym na Ukrainie
z 1997 roku, ktora okresla kompetencje wszystkich podmiotéw samo-
rzadu terytorialnego. PrzeSledzenie administracyjnych przeksztatcen
w Polsce pokazuje, ze Polska znacznie wyprzedza Ukraing w procesie sta-
nowienia pelowarto$ciowego samorzadu terytorialnego.

I1I. Ograniczenia w rozwoju

Ukraina 1 Polska znacznie rdznia sie w liczebnosci, rozmiarach oraz
liczbie mieszkancow terytorialnych wspolnot na poziomie lokalnym (Tab. 1).

Liczebno$¢ gmin, ktore sa podstawowymi jednostkami samorzadu te-
rytorialnego wynosi w Polsce 2478 (w tym miast na prawach powiatu). Na
Ukrainie obecnie odpowiednio jest 11 340 terytorialnych hromad. Wiel-

® Dz. U. Nr 91, poz. 576 i 578.
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kos$¢ tych jednostek mozna okreséli¢ m.in. poprzez powierzchni¢ zajmo-
wanego obszaru lub liczbg ludno$ci. Ta druga miara jest zdecydowanie
wazniejsza, jako, ze liczba ludnosci z jednej strony tworzy popyt na ustugi
publiczne, a z drugiej wptywa w sposdb bezposredni (podatki) lub posred-
ni (metoda kalkulowania dotacji, subwencji) na ksztaltowanie si¢ poten-
cjatu finansowego tych jednostek.

Tabela 1
Charakterystyka wspoélnot terytorialnych lokalnego poziomu na Ukrainie i w Polsce
Ukraina Polska
Nazwa podstawowej jednostki samorzadu lo-| B B )
kalnego w1osl«.1a albo ich z;edn(.)czeme, gmina
miasteczko oraz miasto
Powierzchnia panstwa, tys. km? 603,7 312,7
Liczebnos¢ ludnosci, stan na 1.01.2008, min 46,3 38,1
Liczebno$¢ lokalnych wspolnot terytorialnych, 11340 2478
stan na 1.01.2008
Srednia powierzchnia lokalnych wspolnot tery- 53,2 126,2
torialnych, w km?
Srednia liczebno$é ludnosci w lokalnych wspdl- 4,1 15,3
notach terytorialnych, w tys.

Zrédlo: Strony internetowe Rady Najwyzszej Ukrainy i GUS.

Jak wida¢ z danych umieszczonych w tabeli, lokalne spotecznosci te-
rytorialne na Ukrainie sa 2,4 razy mniejsze niz w Polsce ze wzgledu na po-
wierzchnig oraz 3,7 razy ze wzgledu na liczebnos¢ ludnos$ci. Oprocz tego
nawet wliczajac istnienie duzych miejskich terytorialnych hromad, $red-
nia liczebno$¢ mieszkancoOw w terytorialnych wspoélnotach lokalnego po-
ziomu nie odpowiada minimalnemu poziomowi, o ktérym byta mowa
wyzej. Na terytorium Ukrainy istnieje 10 623 wiejskich hromad, ktore
w wigkszo$ci sa ztozone z jednej badz dwdch wiosek oraz jednocza mniej
niz tysigc mieszkancow. Takie hromady sa skazane na funkcjonalna po-
razke¢. Nie sg zdolne zebraé¢ odpowiednich §rodkow finansowych, mate-
rialnych i ludzkich zasobow dla wykonania swych funkcji oraz zadan,
wyznaczonych im ustawa.

Konstytucja Ukrainy w pewien sposob sprzyja zwigkszeniu terytorial-
nych hromad, art. 140 Konstytucji dopuszcza zjednoczenie mieszkancow
kilku wiosek w jedyna terytorialng hromadg w celu realizacji samorzadu
lokalnego i wyboru wspolnych samorzadowych organéw. Natomiast nie
ma juz mozliwosci zeby miasto i wioski zjednoczyty si¢ albo miasteczka
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z wioskami, gdyz nie jest to przewidziane przez normy ustawodawcze.
Tym samym Konstytucja zablokowata proces integracji miejskich, mia-
steczkowych i wiejskich hromad i stworzyla sztuczna prawna barierg
w tworzeniu efektywnej spotecznosci terytorialne;j.

IV. Wladze podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego

Gminnym parlamentem w Polsce, tj. organem stanowiacym i kontrol-
nym jest rada gminy, jest to kolegialny organ, kadencja ktérego okreslona
jest na cztery lata. Rada gminy jest powotywana przez spoteczno$é lo-
kalna przez wybory. Pochodzi ona z demokratycznych, pigcioprzymiotni-
kowych wyborow, tj. wolnych, powszechnych, rownych, bezposrednich
i tajnych. Czynne i bierne prawo wyborcze przyznano osobom, ktore ukon-
czyly 18 lat i sa obywatelami polskimi. Szczegdtowe zasady ich przeprowa-
dzania okresla ordynacja wyborcza do rad gmin, powiatéw i wojewodztw
samorzadowych’. Rada gminy, liczac od 15 do 45 radnych, podejmuje
uchwaty we wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie dziatania
gminy, o ile ustawa nie stanowi inaczej. Pracami rady kieruje przewod-
niczacy, ktorego rada wybiera w glosowaniu tajnym ze swego grona
(art.19, ust.1). Natomiast ,,rzadem”, czyli organem wykonawczym jest
— powotany przez wybory bezposrednie na podstawie odrgbnych przepi-
sow — odpowiednio wojt, burmistrz badz prezydent®. Jako jednoosobowy
organ wykonawczy gminy kieruje biezacymi sprawami gminy i reprezen-
tuje ja na zewnatrz. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje swoje
zadania z pomoca urzedu gminy (miasta). W zakresie zadan wtasnych
podlega on wylacznie radzie gminy.

Na Ukrainie rowniez wystepuja lokalne rady (wiejska, miasteczkowa
1 miejska), jako przedstawicielskie organy:

— sa to organy, wybrane bezposrednio przez wspoélnote terytorialna w taj-
nych, bezposrednich wyborach;

— akumuluja interesy wspolnot terytorialnych i maja prawo do ich przed-
stawicielstwa;

— maja prawo przyjmowac uchwale¢ w imieniu wspdlnoty terytorialne;.

" Dz U. 1998, Nr 95, poz. 602 z pdzn. zm.
¥ Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miast, Dz. U. 2002, Nr 113, poz. 984.
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Kadencja rady okreslona jest na 4 lata. Wybory do rad sa wigkszos$ciowe.
Liczba deputowanych wynosi od 15 os6b w hromadach nie przekracza-
jacych 3 tys. mieszkancow, do 120 os6b w gromadach przekraczajacych
ponad 1 mIn mieszkancow. Wydaje sig, ze sa to ciata nazbyt liczne i ob-
niza to ich sprawnos¢ pracy.
Organami wykonawczymi wiejskiej, miasteczkowej, miejskiej rady sa
ich wykonawcze komitety, dzialy, urzedy oraz inne stworzone przez rady
wykonawcze organy. Przewodniczacy (gotowa) wsi, miasteczka, miasta
posiada samodzielny status, najwyzsze stanowisko we wspolnocie teryto-
rialnej wsi, miasteczka Iub miasta. W wiejskich gromadach, w ktoérych
liczba mieszkancow nie przekracza 500 mieszkancdéw, rady moga nie two-
rzy¢ wykonawczych organéw. Wtedy ich kompetencje sa realizowane
przez przewodniczacego wsi jednoosobowo. Przewodniczacy jest wybie-
rany przez wspolnote terytorialng na podstawie powszechnych, bezposred-
nich, tajnych wyborow zgodnie z art. 141 Konstytucji Ukrainy. Wiejski,
miasteczkowy i miejski przewodniczacy pehi trzy funkcje, a mianowicie:
— jednoosobowo reprezentuje wspdlnote terytorialng w stosunkach z in-
nymi wspélnotami terytorialnymi, z organami wladzy panstwowej,
z przedsigbiorstwami, instytucjami i organizacjami;

— przewodniczy na plenarnych posiedzeniach odpowiedniej rady;

— jest przewodniczacym wykonawczego komitetu odpowiedniej rady’.

Jak wida¢ z wyzej przedstawionych funkcji, przewodniczacy, jako
monokratyczny organ pomocniczy, przewodniczy pracom dwoch oddziel-
nych organéw: radzie, jako organowi przedstawicielskiemu i komitetowi
wykonawczemu, jak sama nazwa wskazuje organowi wykonawczemu.
Przewodniczacy hromad maja silniejsza pozycje¢ niz wojt w Polsce.

V. Bariery ustrojowe

W Polsce na poziomie gminy, powiatu i wojewodztwa samorzad ma
swoje jasno okreslone funkcje, za nalezne wykonanie ktoérych ponosza od-
powiedzialno$¢. Wszystkie szczeble samorzadu terytorialnego sa realnie
niezaleznymi, formujq przedstawicielskie organy, ktore maja swoje wy-
konawecze struktury. Polskie panstwo catkowicie przekazato funkcje z za-
bezpieczeniem socjalno-ekonomicznego rozwoju miejscowego terytorium.

° Art. 141 Konstytucji Ukrainy, Strona Rady Najwyzszej Ukrainy, www.ra-
da.gov.ua/const/constl.
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Na poziomie powiatow oraz gmin nie ma organow terenowej administra-
cji panstwowej. W wojewodztwie wystepuje dualizm administracji pu-
blicznej — organy administracji rzadowej i organy samorzadu terytorialnego
realizuja wlasne kompetencje na tym samym terenie. Wojewoda jest
przedstawicielem Rady Ministrow, jest zwierzchnikiem zespolonej admi-
nistracji rzadowej, organem nadzoru nad jednostkami samorzadu teryto-
rialnego.

Stosunki migdzy poziomami samorzadu terytorialnego w Polsce bu-
duja si¢ na zasadzie niezalezno$ci, uwzgledniajac wlasne interesy oraz
dotrzymanie strategicznych orientacji socjalno-ekonomicznego rozwoju
terytorium.

Zasadnicze r6znice istnieja w budowie systemu samorzadu terytorial-
nego na Ukrainie. Faktycznie w panstwie istnieje trojpoziomowy system
samorzadu terytorialnego (wioska albo ich zjednoczenie, miasteczko,
miasto — rejon — obwod), ale na poziomie rejonu i obwodu samorzad te-
rytorialny jest formalny: przedstawicielskie organy — rejonowe 1 obwodowe
rady — nie maja prawa powota¢ swych wykonawczych struktur, ktérych
role petnia rejonowe i obwodowe rzadowe administracje. Jasniej pokazuje
struktur¢ administracji rzadowej i samorzadowej na Ukrainie schemat na
rysunku 1.

Prezydent Ukrainy
v
Gabinet Ministrow
Ukrainy
+
Poziom regionalny | Regionalne rzadowe Obwodowe i rejonowe Al
(obwad, rejon) administracje rady
P(.)Z,l omolokalny Organy Wiejskie, miasteczkowe | | |
(wies, miasteczko konawcze rad Ml i miejskie rad
i miasto) N J Y
HROMADY TERYTORIALNE

Rys. 1. Organizacja wladzy na Ukrainie na lokalnym i regionalnym poziomie

Zrédlo: T. Ivanowa, Opeanizayis micyeoeo camospadyeanns Ha Yipaini, Wydawnictwo ,,ITpo-
¢pecionan”, Kijow 2005, s. 34.
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Terenowe organy wiladzy rzadowej przejety na siebie petnig¢ wiadzy
w regionie, zostawiajac organom samorzadu terytorialnego funkcj¢ praw-
nego zatwierdzenia budzetu i kierowniczych dziatan organéw panstwowej
administracji. Terytorialne wspolnoty poziomu lokalnego, na podstawie
Konstytucji bedac niezaleznymi, tez musza podporzadkowywac sig orga-
nom wiadzy wykonawczej, ktore wykonuja subiektywny podzial pan-
stwowych dotacji, formutuja i realizuja programy socjalno-ekonomicznego
rozwoju terytorium.

W tej sytuacji, system wladzy samorzadu terytorialnego na Ukrainie
jeszcze nie do konca odpowiada zasadom demokracji, subsydiarnosci
oraz priorytetowosci samorzadu w podejmowaniu decyzji o znaczeniu lo-
kalnym, ktore sa uznawane w europejskich panstwach.

VI. Materialna i finansowa baza samorzadu

W Polsce Ustawa o samorzadzie gminnym w celu umozliwienia reali-
zacji zadan samorzadu wyodrgbnia mienie komunalne oraz odpowiednie
srodki finansowe, okreslajac zasady komunalnej gospodarki finansowe;j.
Wskazuje sposoby nabycia majatku 1 okresla podstawowe zasady, jak
nimi dysponowac. Art. 43 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym z 8 mar-
ca 1990 roku stanowi, ze mieniem komunalnym jest wtasnos¢ i inne pra-
wa majatkowe nalezace do poszczegdlnych gmin i ich zwiazkoéw oraz
mienie innych gminnych os6b prawnych, w tym przedsigbiorstw. Podsta-
wowe zasoby mienia komunalnego powstalty w wyniku przejgcia przez
gminy mienia panstwowego, co nazwane zostato procesem komunaliza-
cji. Jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnie decyduja o przezna-
czeniu 1 sposobie wykorzystania sktadnikdw mienia samorzadowego.
Samodzielnos¢ ta podlega niewielkiemu ograniczeniu — zastrzezeniu wy-
nikajacym przede wszystkim z jego spoteczno-gospodarczego przeznacze-
nia. Mienie komunalne jest podstawa wykonywania zadan podejmowanych
przez samorzad samodzielnie, na podstawie ustawy. Drugim zrédiem do-
chodow gmin jest komunalna gospodarka finansowa. W Polsce poszuki-
wanie efektywnego modelu finansowania gmin trwa od 1990 roku, kiedy
przyjeto odpowiednia ustawe o dochodach gmin i zasadach ich subwen-
cjonowania z 14 grudnia 1990 roku'’. Analiza dochodéw gmin pokazuje,
ze na przyktad, w 1999 roku miejscowe podatki i optaty w lokalnym budze-

" Dz U. 1991, Nr 110, poz. 475.
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cie wynosity 33,5%. Glowna ich cze$¢ stanowi podatek od nieruchomosci,
24,7% dochodow miejscowych budzetow stanowit udziat w ogdlnopan-
stwowych podatkach i optatach, 25,4% — og6lna subwencja oraz 14,3%
— dotacje celowe''. Ogélna subwencja, ktora otrzymuje gmina, sktada sie
z nastepujacych czgsci: podstawowej, oswiatowej i rekompensujace;j.
Z czgsci podstawowej subwencji ogolnej wydziela sig rezerwe oraz kwote
wyrownawcza, ktora jest przekazywana tylko gminom o stabej kondycji
finansowej z punktu widzenia wtasnych dochodéw podatkowych na jed-
nego mieszkanca gminy w stosunku do $redniej liczonej dla wszystkich
gmin w kraju. Natomiast cze$¢ rekompensujaca ma na celu zrekompenso-
wanie gminom utraconych przez nie dochodéw w przypadkach okreslo-
nych ustawami. Dotacje celowe przeznaczane sa na realizacje zadan
zleconych oraz na dofinansowanie zadan wilasnych gminy'?.

Na podstawie art. 142 Konstytucji Ukrainy do materialnej i finansowej
podstawy samorzadu terytorialnego naleza: ruchomy i nieruchomy ma-
jatek, dochody lokalnych budzetow, inne dochody, ziemia, naturalne zasoby,
ktore s wlasno$cia wspoélnot terytorialnych, jak réwniez obiekty wspolnej
wilasnosci, ktorymi zarzadzaja obwodowe i rejonowe rady. Znaczace miejsce
w strukturze materialnego i finansowego zabezpieczenia zajmuje wlasno$¢
hromad terytorialnych, inaczej méwiac wlasno$¢ komunalna. Pojgcie wias-
nosci komunalnej na Ukrainie pierwszy raz bylo wprowadzono ustawa
o wilasnosci z 7 lutego 1991 roku. Wiasnos¢ komunalna byta rozpatrywana,
jako rodzaj wtasnosci panstwowej. Zasadnicza zmiang wprowadzita Kon-
stytucja Ukrainy z 1996 roku, ktora oddzielita wtasnos¢ komunalna jak sa-
modzielna forme¢ wiasnosci, podmiotami ktorej sa wspdlnoty terytorialne:
wioski, miasteczka, miasta. Ustawa o samorzadzie na Ukrainie prawnie przy-
znala terytorialnym hromadom przekazang im wlasno$¢ panstwowa. Ale usta-
wa nie rozwiazata problemu $cistego rozgraniczenia podmiotow panstwowe;j
1 komunalnej wlasno$ci. Wiasno$¢ komunalna zostata dopiero uregulowana
w Kodeksie Cywilnym Ukrainy z dnia 16 stycznia 2003 roku, gdzie méwi si¢
o tym, ze do komunalnej wiasno$ci nalezy majatek, w tym $rodki pienigzne,
ktére naleza do wspdlnoty terytorialnej'.

"' C. Cayxait, [ocmxomyricmuuni mpancgopmayii misicGro0icemnux 6iOHOCUH
6 Kpainax Llenmpanvruoi €sponu, Wydawnictwo ,Jlimes”, Tarnopol 2000.

12 M. Baranski, St. Kantyka, S. Kubas, M. Kus, Samorzqd terytorialny i wspélnoty
lokalne, Wydawnictwo ,,KOMANDOR”, Warszawa 2007, s. 147.

" Kodeks Cywilny Ukrainy z dnia 16 stycznia 2003 roku, Strona Rady Najwyz-
szej Ukrainy, www.zakonl.rada.gov.ua.
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Dzisiaj organy samorzadu terytorialnego w imieniu i na rachunek
wspolnoty terytorialnej dysponuja, korzystaja i zarzadzaja podmiotami
prawa wiasno$ci komunalnej. Wykaz przedmiotow prawa wilasnosci ko-
munalnej wyznacza odpowiednia wiejska, miasteczkowa, miejska rada.
Warto podkresli¢, ze istnieje mienie, ktdre odnosi si¢ do przedmiotow
wylacznego prawa wiasnosci komunalnej, ktore nie moga by¢ wykluczo-
ne w zaden sposob, a wykaz tych przedmiotow jest ustanawiany statutem
wspolnoty terytorialnej. Art. 60 p. 7 ustawy samorzadowej mowi, ze
majatkowe operacje, ktore sa przeprowadzane przez organy samorzadu
terytorialnego jako podmiot prawa wtasno$ci komunalnej, nie moga osta-
bia¢ ekonomicznych podstaw samorzadu terytorialnego, zmniejszaé zakre-
su 1 pogarsza¢ warunkow udzielenia ustug mieszkancom. Jest to bardzo
wazna norma prawna, ktora stanowi niejako gwarancj¢ wtasnosci komu-
nalnej.

W teorii administracji publicznej podkresla sig, iz niezalezno$¢ finan-
sowa jednostek samorzadu terytorialnego stanowi nie tylko podstawg ich
stabilnosci i operatywnosci, ale jest przede wszystkim gwarancjq ich nie-
zaleznoéci. Jedynie podmiot dysponujacy swoim wlasnym budzetem, kto-
ry tworzy na podstawie okreslonych prawem zrodet dochoddw, jest
w stanie kreowac polityke funkcjonowania swojej jednostki i w pelni rea-
lizowa¢ oczekiwania spotecznoéci lokalnych. Finansowe zasoby terytorial-
nych wspolnot, podstawe ktorych stanowia miejscowe budzety i mienie,
sq glownym czynnikiem zabezpieczajacym stabilno§¢ samorzadu teryto-
rialnego.

Analiza procesu budowy samorzadu terytorialnego na Ukrainie po-
kazuje, ze wtasnie problem formowania efektywnego miejscowego
budzetu jest najostrzejszym problemem rozwoju tej instytucji. Brak
wystarczajacych zrodet finansowej bazy dyskredytuje idee samorzadu
terytorialnego, robi ja deklaratywna. Miejscowe budzety 95% wiosek,
miasteczek oraz miast Ukrainy charakteryzuja si¢ niskim poziomem
miejscowych podatkéw i optat (od 3 do 5% bazy dochodowej)'*. Zgod-
nie z Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, podatki i optaty lokalne
powinni stanowi¢ przynajmniej czg$¢ (najlepiej wigksza) dochoddéw
miejscowych budzetow. Przynajmniej czg$¢ zasobow finansowych spo-
tecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkow lokalnych,

'*" Analityczne dane Obliczeniowej Pataty Ukrainy, IIpo cman uxonamns micyesux
0100acemis 8 Ykpaini.
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ktorych wysokos$¢ spotecznosci te maja prawo ustalaé, w zakresie okre-
slonym ustawa .

Kolejna r6znica sytemu finansowania gmin jest to, ze panstwowe sub-
sydia sa skierowane z centralnego budzetu do budzetu gmin, mijajac po-
ziom wojewoOdztwa 1 powiatu, co pozwala uniknac subiektywnoS$ci
1 protekcjonizmu przy podziale panstwowych dochodéw. Natomiast na
Ukrainie dotacje i subwencje z budzetu panstwa sa przekazywane nie bez-
posrednio do organéw wspodlnot terytorialnych, lecz sa przekazywane do
obwodowych rad, ktore rozdzielaja owe koszty migdzy rejonowymi budze-
tami 1 budzetami miast, pdzniej dopiero rejonowe rady rozdzielaja je
migdzy miejscowymi budzetami. Tak, wigc wystepuje tutaj hierarchia
przekazywania subwencji 1 dotacji.

VII. Nadzér nad samorzadem

Ingerencje organdéw panstwowych w sferg samodzielno$ci gminnej ma
posta¢ nadzoru. Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 stanowi ,,Dziatalno$¢ sa-
morzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punku widzenia legalno$ci”.
Ustawa o samorzadzie gminnym w Polsce rdznicuje kryterium nadzoru
nad dzialalno$cia gminng w sprawach wlasnych i zleconych. Nadzor
w sprawach wilasnych jest sprawowany wytacznie na podstawie kryterium
legalno$ci. Za§ w sprawach zleconych nadzoér sprawowany jest dodatko-
wo na podstawie kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Orga-
nami nadzoru w $wietle przepisow Konstytucji oraz ustaw o samorzadzie
gminnym, powiatowym i wojewddzkim sa: Prezes Rady Ministréw, wo-
jewodowie, natomiast w zakresie spraw finansowych: regionalne izby
obrachunkowe (RI0)"°. Srodki nadzoru mozna podzieli¢ na: $rodki infor-
macyjne, prewencyjno-ostrzegawcze i represyjne. Ustawodawca prze-
widzial pie¢ form kontroli na poziomie gminy. Jezeli organ nadzoru
stwierdzi, ze wladze samorzadowe tamia przepisy prawa, powinien przed-
sigwzia¢ $srodki prewencyjno-ostrzegawcze w celu przywrocenia stanu
zgodnego z prawem. Ostatnia grupa Srodkow nadzoru, to mozliwosc¢ orze-
czenia niewazno$ci uchwaty i wstrzymanie jej wykonania, zarzadzanie

S Art. 9, ust. 3 Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego.
16 A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego,
PWN, Warszawa 2007, s. 48.
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zastgpcze, rozwigzywanie organéw gminy i ustanowienie zarzadu komi-
sarycznego' .

Na Ukrainie nadzor nad dziatalno$cia organow samorzadu terytorial-
nego jest sprawowany przez wtadzg¢ ustawodawcza, wykonawcza i sadowa.
Rada Najwyzsza realizuje parlamentarny nadzor, to znaczy politycz-
no-prawny w formie zapytan poselskich, parlamentarnych interpelacji itd.
Parlamentarny nadzér nad dziatalno$cia organow samorzadu terytorialne-
go ma charakter zapobiegajacy tamaniu prawa. Na podstawie Konstytucji
og6lny nadzor nad aktami samorzadu terytorialnego realizuje wykonaw-
cza wladza. Prezydent Ukrainy, Rada Ministréw, terenowa administracja
panstwowa realizuje nadzor nad wykonaniem Konstytucji i ustaw Ukra-
iny przez organy samorzadu terytorialnego. Nadzor sadowy nad dziatal-
noscia organéw samorzadu jest realizowany z inicjatywy upowaznionych
panstwowych organoéw oraz osob na stanowiskach kierowniczych, oby-
wateli oraz innych o0sob fizycznych i prawnych. Jezeli uchwatla organu
samorzadowego jest sprzeczna z Konstytucja Ukrainy lub ustawodaw-
stwem, to organ nadzorujacy ma mozliwo$¢ stwierdzi¢ niewaznos¢ uchwaty.

VIII. Whioski dla Ukrainy

1. W procesie adaptacji lokalnych wspolnot terytorialnych do europe;j-
skich standardow Ukraina powinna opiera¢ si¢ na doswiadczeniu wysoko
rozwinigtych panstw Zachodniej i Centralnej Europy, uwzgledniajac hi-
storyczne oraz narodowe cechy panstwowe.

2. Badanie genezy formowania wspolnot terytorialnych daje mozli-
wos¢ we wspotczesnej praktyce samorzadu terytorialnego wykorzystaé
polityczno-spoteczny oraz kulturowy potencjat terytorialnych hromad.

3. Transformacja podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego
na Ukrainie powinna by¢ pierwszoplanowym kierunkiem w reformowaniu
administracyjno-terytorialnego ustroju Ukrainy. Wiaze si¢ to z dokona-
niem zmian w Konstytucji Ukrainy, przyjeciem ustawy o administracyj-
no-terytorialnym ustroju Ukrainy oraz ustawy o terytorialnej hromadzie,
ktore by uwzgledniaty mozliwosé lokalnych wspolnot do terytorialnego
1 funkcjonalnego zjednoczenia w celu formowania zdolnej do zycia tery-
torialnej hromady.

7. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, RW KUL, Lublin 1999,
s. 321.
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4. Konieczne jest przyjecie odrebnych ustaw, ktore regulowalyby sa-
morzad na poziomie rejonu i obwodu.

5. Trzeba stworzy¢ mechanizm powigkszenia terytorialnego hromad
na podstawie zainteresowania samodzielnych terytorialnych wspolnot do
zjednoczenia, optymalnie potaczywszy zasady demokratycznej dobro-
wolnosci oraz administracyjnej przymusowosci takiego zjednoczenia
w razie docelowosci zjednoczenia podstawowych administracyjno-tery-
torialnych jednostek.

6. Rozgraniczenie kompetencji terenowych organow wiladzy wyko-
nawczej oraz organéw samorzadu terytorialnego powinno odbywac si¢ na
podstawie wyznaczenia przejrzystych kryteriow rozgraniczenia ogdlno-
panstwowych oraz lokalnych ustug i zrodet ich finansowania.

7. Aktywizacja wspotpracy zagranicznych i ukrainskich naukowcow,
deputowanych i urzednikéw organdéw samorzadu terytorialnego w sferze
panstwowej administracji oraz stanowienia samorzadu terytorialnego
wspolnot lokalnych droga przeprowadzenia seminaridow, stazow, nauko-
wo-praktycznych konferencji, okragtych stotow, ktore beda sprzyjac¢ wy-
pracowaniu teoretycznych zasad formowania zdolnej do zycia podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego na naukowej podstawie.

8. Reformowanie finansowej bazy podstawowych terytorialnych
wspolnot na Ukrainie nalezy orientowa¢ na podwyzszenie znaczenia
miejscowych podatkéw i optat w dochodach miejscowych budzetow,
wprowadzenie do listy miejscowych ptatnosci waznych podatkow — poda-
tek od nieruchomosci, podatku dochodowego oraz formowanie finanso-
wych relacji migdzy budzetami podstawowych wspdlnot terytorialnych
a budzetami wyzszych poziomdéw finansowego systemu panstwa.

9. Nalezy zmieni¢ stosunek organow wtadzy oraz srodowisk nauko-
wych do podstawowych terytorialnych wspolnot. Nalezy odejs¢ od
prymitywnego poziomu terytorialnego i przej$¢ do badania wspolnot lo-
kalnych jako ztozonych socjalno-ekonomicznych systemow, ktore stano-
wig podstawe tworzenia panstwa. Podstawowe terytorialne wspdlnoty sa
wyjsciowym ogniwem stabilnego rozwoju calego panstwa oraz sa ko-
niecznymi elementami europejskiego integracyjnego procesu.

Podsumowanie

Patrzac na zagraniczne do§wiadczenia, konieczne jest stworzenie spe-
cjalnych funduszy budzetowych dla wyréwnania poziomu budzetowego
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terytorium o stabej kondycji finansowej. Konieczne sa dziatania zmie-
rzajace ku reformie podatkowego systemu w kierunku zmian w sferze
lokalnych podatkéow dla zwigkszenia zasobow lokalnych budzetéw. Lo-
kalne wptywy finansowe powinny by¢ formowane z uwzglednieniem
ekonomicznych, socjalnych i naturalnych zasobéw regionéw. Efektywne
funkcjonowanie, a w tym efektywne finansowanie samorzadu jest koniecz-
nym warunkiem wejScia na $ciezke wysokiego rozwoju gospodarczego.
Stabilno$¢ 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 samorzadu na Ukrainie pozwoli na
przyspieszenie rozwoju spoteczno-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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