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Oksana W. Szczerbaniuk™

Decentralizacja witadzy publicznej
na Ukrainie — aspekt prawnokonstytucyjny

Wspotczesnie w naukach prawnych duzo uwagi poswigca si¢ podstawowym
zasadom funkcjonowania instytucji wtadzy publicznej. Problematyka z zakresu
systemu zabezpieczen oraz organizacji administracji panstwowej zawarta jest
m.in. w opracowaniach: W. Awerjanowa, O. Andrijka, H. Atamanczuka, I. Hry-
caka, M. Kornijenka, N. Nyznyka, N. Myronenka, W. Olujka, O. Fryckoho,
W. Cwetkowa i innych. Teoretyczno-prawne podstawy dotyczace problematyki
samorzadu terytorialnego oraz jego zabezpieczen byly przedmiotem badan na-
ukowych: M. Bajmuratowa, O. Batanowa, J. Deliji, O. Zajczuka, N. Oniszczenko,
W. Sirenka, A. Seliwanowa, E. Tichonowej, B. Kalynowskiego, O. Kopylenko,
T. Kosteckiej, W. Krawczenki, A. Maciuwka, M. Orzicha, W. Pohorilka, O. Jar-
mysza, W. Szapowala, J. Szemszuczenki i innych.

Jednak bez wzgledu na wystepowanie znacznej liczby publikacji naukowych
z zakresu problematyki samorzadowej jako spolecznego fenomenu, nieroztacznie
powigzanego z przemianami demokratycznymi, w literaturze przedmiotu spo-
tykamy si¢ z niedostateczng liczbg przeprowadzonych badan z zakresu reform
skierowanych na decentralizacje wtadzy publicznej na Ukrainie. Konstytucyjna
regulacja samorzadu terytorialnego wymaga rozwigzania takich kwestii jak: cha-
rakter wladzy 1 samorzadu terytorialnego, relacje z organami wiadzy panstwo-
wej, granice i formy ingerencji panstwa w sprawy samorzadowe. Zagadnienia
dotyczace relacji pomiedzy samorzadem a wladza panstwowa nalezg do jednych
z wiodacych zagadnien w teorii 1 praktyce ksztattowania samorzadnosci.

Juz w starozytnym Rzymie w 45 r. p.n.e. obowigzywato ustawodawstwo sa-
morzadowe, ktore ustanawiato zunifikowany system organdéw i form samorzad-
nosci, wyznaczato gtowne funkcje organéw lokalnych, ktére znacznie rdznity
si¢ od funkcji wykonywanych przez organy terytorialne — powotane przez wia-
dzg centralng'. Wspoétpraca samorzadu z wladza naczelng bywa zauwazalna na
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poczatkowym etapie panstwowo$ci Rusi. Samorzad, ktory dziatal na Rusi, zie-
mianstwo miato mocne relacje z okotomiejskim wiecem i wtadza ksiazecg. One
rownowazyly si¢ wzajemnie.

Badacze A. Bezgulow oraz S. Soldatow odnotowuja, iz ,,pierwsze rozwa-
zania na temat samorzadu, czyli organizacja wtadzy w spotecznos$ciach oraz jej
relacja z wladzg panstwowa, byly rozwijane w sredniowiecznej Europie. Francuz
Toure w swoim wykltadzie na temat projektu ustawy o reformach samorzadowych
we Francuskim Zgromadzeniu Narodowym w 1790 r. sformutowat dwa gtéwne
zagadnienia dotyczace samorzadu. Po pierwsze, zagadnienia dotyczace wlasnych
spraw spotecznos$ci sa naturalnie, zwigzane z samorzadem. Po drugie, zagadnie-
nia zwigzane ze sprawami panstwowymi, ktore sa przekazywane przez panstwo
do organéw samorzadowych. W pdzniejszym okresie te problemy byty rozwijane
w teoriach samorzadu terytorialnego™.

Powstanie instytucji samorzadowych w Europie i, pézniej, w innych regio-
nach $wiata byto uwarunkowane rozwojem samorzadu lokalnego, ukierunko-
wanego z jednej strony na zmniejszenie wtadzy wielkich posiadaczy ziemskich,
z drugiej za$ na zmniejszenie wtadzy monarchii absolutnej. Poczynajac od konca
XVII w. oraz trzeciej dekady XIX w. w Wielkiej Brytanii oraz innych panstwach
anglosaskich zgodnie z obowiazujaca tradycja uksztaltowano zdecentralizowany
system zarzadzania sprawami lokalnymi, w ktorym dominowaly wybierane orga-
ny wtadzy, co odrdézniato je od modelu, jaki istniat we Francji, Hiszpanii, Wto-
szech 1 Portugalii, gdzie obowiazywaly zasady administracyjnego nadzoru nad
instytucjami samorzadu terytorialnego. W historiografii przedmiotu uksztattowat
si¢ poglad dotyczacy zasadniczych réznic pomiedzy wspomnianymi zjawiskami
spotecznymi z uwzglednieniem tego, iz administracja rzgdowa jest wykonywana
przez urzgdnikow wyznaczonych przez organ centralny, administracja samorza-
dowa jest wykonywana przez organ uksztaltowany przez mieszkancow:.

Nalezy zwroci¢ uwage na to, iz w angielskim prawie konstytucyjnym rzad
dziata w imieniu monarchy. Jednak instytucje, ktére w chwili obecnej wystepuja
jako samorzad terytorialny, zaczety funkcjonowac jako korporacje samorzadowe.
Te korporacje w gruncie rzeczy byly prywatne. Parlament nadawat stale dzia-
tajacemu organowi rzadzacemu (korporacji samorzagdowej) wtadze do zatozenia
niektérych instytucji publicznych (tak jak targowiska), prawo do sptacania za nich
podatkow oraz opracowywania niezbednych dla ich dziatalnosci regulacji praw-
nych. Bez wzgledu na to, jaki zakres wladzy samorzady uzyskiwaty od parlamen-
tu, w przeciwienstwie do niego, dziataty one w imieniu monarchy.

Zdaniem E. Sektona, tworcy szerokiego podejsScia do definiowania pojecia
samorzad terytorialny, podstawowe cechy samorzadu to: 1) samodzielna osoba

2 A.A. besymios, C.A. Conuaros, Koncmumyyuonnoe npaso Poccuu, 1. 3, Mocksa 2001, s. 508.
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prawna, a nie organ administracyjny innej organizacji; 2) jest kierowany przez
organ, ktorego wickszos¢ czlonkow stanowi spoteczno$¢ lokalna; 3) zgodnie
z prawem posiada pewien dostep do funduszy panstwowych lub do ptatnosci re-
gulowanych przez panstwo; 4) posiada pewien stopien autonomii przy podjgciu
decyzji, przynajmniej w zakresie jednego aspektu polityki publicznej i w gra-
nicach swego terytorium; 5) wszyscy mieszkancy autonomicznego terytorium
znajduja sie pod jego kuratelg prawng, w zakresie jego kompetencji*. To pozwala
wlaczy¢ do niego instytucje bardziej wyspecjalizowane niz te, ktore tradycyjnie
rozpatrywano jako jadro samorzadu terytorialnego. Te ostatnie majg rézne nazwy,
np.: gmina, komuna, miasto (miasto komunalne). W panstwach demokratycznych,
kierownicze organy tych jednostek sg wybierane w wyborach powszechnych i po-
nosza czesciowa odpowiedzialno$¢ za zaspokajanie potrzeb spotecznych. Do sa-
morzadu terytorialnego wchodzi réwniez wtadza o charakterze specjalnym oraz
instytucyjne organy kierownicze, ktére czasami sg wybierane, a najczesciej mia-
nowane, ale 1 powotywane w celu zarzadzania tylko jedna, konkretng funkcja
publiczng lub zestawem funkcji taczonych (np. rada szkolna).

Rozwazania badaczy w zakresie relacji pomiedzy panstwem a samorzadem
terytorialnym, poczynione w XVI-XVIII w., $wiadczg o tym, iz taka wspotpra-
ca wyrazata si¢ w udziale lokalnych organdéw przy omawianiu projektow ustaw,
przeprowadzeniu wyborow do wladzy centralnej i lokalnej, ksztaltowaniu lokal-
nych organéw panstwowej wladzy wykonawczej, organizacji pracy z zakresu wy-
konania ustaw, realizacji wspolnych planow itd.’

Ustalone w tym okresie podstawy teoretyczne z zakresu samorzadu byty
przedmiotem badan naukowcoéw z Ukrainy i innych panstw, przy czym pojecie
samorzadu nie bylo tworem wirtualnym, lecz miato praktyczne gtgbokie zastoso-
wanie. Juz pod koniec XIX ina poczatku XX w. wigkszos¢ dziataczy spotecznych
uwazala, iz u podstaw konstytucyjnego ustroju demokratycznego panstwa prawa
powinien znajdowaé si¢ samorzad terytorialny, za§ wzajemne relacje pomigdzy
organami centralnymi a lokalnymi powinny budowac¢ si¢ na réwnych zasadach.

Zagadnienia dotyczace panstwa oraz samorzadu terytorialnego sg aktualne
do dzi$, za$ wiedza na temat relacji pomiedzy tymi instytucji, uksztalttowana na
przetomie wiekéw XIX i XX jest potrzebna badaczom zaréwno ukrainskim, jak
1 zagranicznym. Rozwigzania teoretyczne, poswigcone samorzgdowi terytorialne-
mu, sag w naszych czasach niezbedne, gdyz praktyka nie stoi w miejscu i caty czas
wymaga nowych regulacji prawnych.

W ten sposob nowy etap w rozwoju nauki w zakresie administracji publicznej
zaczyna si¢ w XIX w., w zwigzku z powstaniem panstwa prawa, w ktorym kazda
osobainardd majg wolno$¢ oraz prawo do wyznaczenia swojego zycia prywatnego,

4 E. Cenkron, Cucmemu micvroeo ynpaeninns, Xapkis 2001, s. 13.
5 Opeanu deporcasnoi énaou Yrpainu. Monoepagis, 3a pen. B.®. Tloropinka, Kuis 2002, s. 592.
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spotecznego i politycznego. Dane prawo narod realizuje poprzez uczestnictwo
w procesie uchwalania ustaw, poprzez sprawowanie wltadzy sadowniczej oraz za-
rzadzanie. Te formy wtadzy ludu zostaty poszerzone dzieki wolnosci druku, zgro-
madzen oraz zrzeszen. Metodologiczng podstawa koncepcji panstwa prawa byty
opracowania I. Kanta, opracowania w zakresie umowy spotecznej J. Rousseau,
teoria podziatu wtadzy J. Locke’a oraz Ch. Montesquieu. Doktryny te wywar-
ly istotny wptyw na zmiany w praktykach administracji panstwowej (,,panstwie
policyjnym”). R. Mohl wydzielit z prawa panstwowego prawo administracyjne,
ktore reguluje organizacje i dziatalno$¢ administracji.

Jednym z najwigkszych specjalistow w dziedzinie prawa administracyjnego
byt niemiecki badacz Lorenz von Stein, ktory w XIX w. opracowywat zagad-
nienia zwigzane z policjg 1 prawo policji, tym samym poszerzajac obszar badan.
Punktem wyjscia bylo jego dzieto pt. Die Verwaltungslehre (1865), w ktorym
omoOwit zagadnienia teorii panstwa i jego relacje ze spoteczenstwem, polaczenie
trzech elementow zycia spotecznego: osobistego, duchownego, gospodarczego.
W 1874 r. w Petersburgu ukazato si¢ ttumaczenie Die Verwaltungslehre. To prawo
reguluje gtdéwne strony zarzadzania oraz dziatalno$¢ realizowang przez jego wia-
dze wykonawcza, jak rowniez glowne instytucje takie jak: rzad, policja, wojsko,
samorzad terytorialny, réznice pomiedzy ustawami i rozporzadzeniami®. Zdaniem
L. Steina szczeg6lnie szybko odbywalo si¢ przejscie w rece stuzb miejskich ta-
kich obszarow jak: kanalizacja, o§wietlenie, transport publiczny i telekomunika-
cja. To swiadczy o zalgzku ksztaltowania samorzadu terytorialnego, ktory jeszcze
nie zostal wyszczegdlniony przez nauke.

Rozwdj pogladdéw dotyczacych samorzadu terytorialnego oraz jego instytucji
jest zwigzany z powstaniem i ewolucjg samorzadu terytorialnego jako rodzaju
zdecentralizowanego zarzadzania, ksztaltowania systemu ustawodawstwa kon-
stytucyjnego regulujacego dziatalnos¢ organdéw samorzadu terytorialnego oraz
jego relacji z organami panstwowej wtadzy wykonawcze;.

Jean-Paul Marat w Projekcie deklaracji praw czlowieka i obywatela z planem
sprawiedliwej, mqgdrej i wolnej konstytucji (1789 r.) w rozdziale O samorzgdach
twierdzit, Zze ,kazdy dobrze zorganizowany rzad wymaga uksztattowania od-
dzielnych urzedow, tak aby z jednej strony pilnowac tad wewngtrzny w panstwie,
z drugiej za$, aby zabezpieczy¢ miasta”.

Poszczegolne urzedy wymagaly do$¢ réznej wiedzy, a migdzy nimi nie byto
zadnych zwigzkow. Dlatego tez nalezato oddzieli¢ je od siebie oraz natozy¢ obo-
wigzki na dwie struktury. Na pierwsza z nich trzeba nalozy¢ opiekg z zakresu

¢ JI. Ilteiin, Yuenue 06 ynpasienuu u npaso ynpasieHus. ¢ CpagHeHuem Iumepamypsl u 3a-
Konooamenvcme Ppanyuu, Anenuu u I'epmanuu: pykosoocmeo, u3n. Jloperuom lllreitnom, npod.
BeH. yH-Ta, Kak OCHOBaHHUE €T0 JICKIH / Tiep. ¢ HeM., Tiox pen. [u ¢ mpeaucit. ] U. E. Auapeesckoro,
opa. mpo¢. C.-Ilerep6. yu-1a, I.C. I'mepornmudos, Cankr-Iletepoypr 1874, X1V, s. 12, 14.
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zabezpieczenia rynkow, kontrole nad wystawionymi na sprzedaz produktami,
okreslenie podatkow na przedmioty pierwszej koniecznosci, sprawdzenie wag
i miar; na drugg za$ — kontrole w zakresie walki z osobami famigcymi prawo lub
zaktocajagcymi porzadek spoleczny, wprowadzenie porzadku po zamieszkach, za-
tagodzenie drobnych konfliktoéw pomigdzy obywatelami oraz kontrolg czystosci
ulic 1 budynkow.

Podobne urzedy maja by¢ tylko samorzadowe. Obywatelom powinno przy-
stugiwac¢ prawo odpowiedzialnego wybierania ze swojego srodowiska tylko tych,
ktorzy zashuguja na posiadanie takiego mandatu’.

W artykule Hegla Konstytucja Niemiec zaznacza si¢, iz samorzadnos¢ oby-
wateli jest tak samo wazna jak reglamentacja panstwowa. W innym przypadku
poddani nie bedg wsparciem dla panstwa®. H. Spencer zaznaczal, iz ,,rzad central-
ny i rzady lokalne sa tak samo zorganizowane™.

Maurice Hauriou napisal, iz ,,aby zabezpieczy¢ swoja wolnos¢ polityczng
przed zakldceniami ze strony zdyferencjonowanego organu — rzadu, zcentrali-
zowane panstwo jest zmuszone do organizowania si¢ w formie korporacyjnego
indywidualizmu przy pomocy nastepujacych proceséw: a) reprezentacyjnych or-
ganizacji rzadu; b) podziatu wladzy oraz decentralizacji; c) uksztattowania statusu
konstytucyjnego”!.

Funkcja wiadzy wykonawczej polega na tym, aby rzadzi¢ i kierowaé prze-
strzegajac prawa. W kazdym panstwie jest centralny organ wykonawczy, ktory
sktada si¢ z glowy panstwa, ministrow, jednak wladza wykonawcza rzadu obej-
muje caty naréd w mniejszym stopniu oraz ma mniejszg moc, jezeli w rdéznych
czgsciach terytorium nie ma gubernatorow i prefektow, ktdrzy sa reprezentantami
wladzy centralnej w terenie. We Francji w XVII w. wprowadzono stanowiska
prowincjonalnych intendentow, co zapoczatkowato rozwoj wtadzy wykonawczej;
powotanie w XVIII w. (1798 r.) stanowiska prefektow, podtrzymato ten rozwoj.
Tak wigc omawiajgc organizacj¢ wladzy wykonawczej we Francji nalezy odwo-
a¢ si¢ do prefektow; istnieje pewna organizacja wladzy centralnej (wtadza pre-
zydencka, ministrowie, rada panstwowa) oraz pewna organizacja wtadzy lokalnej
i regionalnej (prefektury). Prefekci, tak samo jak glowa panstwa oraz ministrowie,
sg reprezentantami narodu, tym bardziej ze ich wtadza jest autonomiczna'.

7 JK.-I1. Mapar, ITpoexTt dexnapayii npag noounu i ZpOMAOSIHUHA 3 HACHYNHUM NIAHOM Cpa-
6€01UB01, MyOpoi ma 8inbHoi KOoHcmumyyii. Mcmopusa noaumudeckux u npagogwix yuenuil: Xpecmo-
Mamus 018 PUOUYEcKUx 8306 u (paxynomemos, coct. u oowl. pex. I.I. lemunenko, Xapokos 1999,
s. 253.

8 Terenn, [Tonumuueckue npoussedenus, Mocksa 1978, s. 69-87.

° T. Cuencep, Ocnosanus coyuonozuu (1896). Hcmopust nonumu4eckux u npasoslx yYueHuil.
Xpecmomamusi 0115 opuouueckux 8y308 u ghaxynomemos, Xapbkos 1999, s. 551.
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Regulacje konstytucyjne w zakresie samorzadu terytorialnego z biegiem cza-
su zmieniaty sie. Zgodnie z Konstytucjg z 1871 r. Niemcy byly federacja. Podczas
sprawowania wladzy przez nazistow Niemcy zostaly przeksztalcone w panstwo
unitarne. Z czasem zachodnioniemiecka Rada Parlamentarna opracowata obowia-
zujaca do dzis ustawe zasadnicza i tym samym zaczeta kontynuowac tradycje fede-
ralizacji, ustalajac, iz Republika Federalna Niemiec jest ,,panstwem federalnym”.

Zgodnie z art. 28 ustawy zasadniczej RFN, ,,1) Porzadek konstytucyjny kra-
jow zwiazkowych musi odpowiada¢ zasadom republikanskiego, demokratyczne-
go 1 socjalnego panstwa prawnego w rozumieniu niniejszej ustawy zasadnicze;j.
W krajach zwigzkowych, powiatach i gminach nar6d musi posiada¢ przedstawi-
cielstwo pochodzace z wyborow powszechnych, bezposrednich, wolnych, row-
nych i przeprowadzonych w tajnym gltosowaniu. [...]. W gminach organ wybierany
moze zosta¢ zastgpiony przez zgromadzenie gminne; 2) Gminom musi by¢ zagwa-
rantowane prawo do regulowania na wtasng odpowiedzialno§¢ wszelkich spraw
lokalnych w ramach okreslonych w ustawach. Takze zwigzki gmin maja prawo
do samorzadnosci w zakresie swoich ustawowych zadan i zgodnie z postanowie-
niami ustaw. [...]; 3) Federacja gwarantuje zgodno$¢ porzadku konstytucyjnego
krajow zwigzkowych z prawem podstawowym i przepisami ust. 112”2,

W 1848 r. w Austrii Konstytucyjna Komisja Rzeszy wprowadzita koncepcje
federacji do podstaw projektu konstytucyjnego, ktorego jednak nie wprowadzono
w zycie. Juz po przyjeciu manifestu cesarskiego z dnia 16 pazdziernika 1918 r.
imperium przeksztatcono w panstwo federacyjne, jednak w praktyce nie zostato
to zrealizowane. Dopiero po zakonczeniu I1 wojny §wiatowej konstytucja uznata
Republike Austriacka za federacjg, w ktorej sktad wchodzito dziewiec krajow.

Swiatowa praktyka proponuje kilka modeli rozgraniczenia pelnomocnictw
pomiedzy organami panstwowej wladzy wykonawczej oraz organami samorzadu
lokalnego i regionalnego, ktore roznig si¢ poziomem podjetych dziatan. W spo-
lecznos$ci migdzynarodowej podstawowa zasadg rozdzielajgca poziom podjetych
dziatan jest zasada subsydiarnosci. Termin subsydiarno$¢ pochodzi od tacinskie-
go wyrazu subsidium ferre (udzieli¢ pomocy) i oznacza pewien system wzajem-
nych relacji pomigdzy panstwem a spoteczenstwem. W granicach tego systemu
panstwo powinno pomagac¢ swoim obywatelom tak, aby pdzniej obywatele mogli
samodzielnie rozwigzywac swoje problemy na podstawie samoorganizacji i sa-
mokontroli. Szczegdlng uwage nalezy zwroci¢ na naturalne prawa cztowieka
— wszystko co cztowiek moze zrobi¢ wlasnorgcznie, samodzielnie lub z wiasnej
inicjatywy jest jego podstawowym prawem.

Zasadg¢ subsydiarnos$ci dos¢ dobrze przedstawia X poprawka do Konstytucji
Standéw Zjednoczonych, ktoéra stanowi: ,,uprawnienia nie przekazane w tej kon-

12 Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec, [w:] W. Staskiewicz (red.), Konstytucje
panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 527-528.
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stytucji Stanom Zjednoczonym, ani nie zakazane w niej stanom, s3 zastrzezone
odpowiednio stanom lub ludziom”. Tak samo ustawa zasadnicza RFN przekazuje
swoim krajom szerokie kompetencje dotyczace wszystkich dziedzin, ktore nie
zostaly wyraznie zastrzezone dla wladz federalnych (federacji)'>.

Praktyczne zastosowanie wspomnianej zasady odbyto si¢ w drugiej potowie
XX w. w roznych aktach migdzynarodowych, ktore dotyczyly podziatu odpo-
wiedzialnosci pomiedzy réznymi poziomami wladzy, w tym rowniez w Europej-
skiej Karcie Samorzadu Lokalnego'®. Ta idea jest aktywnie wykorzystywana przy
ksztaltowaniu relacji pomig¢dzy panstwem a samorzadem terytorialnym oraz przy
rozgraniczaniu kompetencji pomi¢dzy panstwem a spoteczenstwem.

Zdaniem I. Homerowa, ,,idea samorzadu terytorialnego, w wigkszo$ci panstw,
wywodzi si¢ z miejskich gildii oraz uksztaltowanych przez nig miejskich wtad-
czo-zarzadczych organow, ktore rozwigzywaty roézne sprawy finansowe, admini-
stracyjne a czasami nawet i sgdowe. Podstawy wspolczesnych form samorzadu
terytorialnego (w tym panstw pdtnocnoamerykanskich oraz zachodnioeuropej-
skich) opieraja si¢ na reformach z XIX w. (przede wszystkim samorzadowych),
ktore byly uwarunkowane przejsciem od spoleczenstwa i cywilizacji agrarnej
do spoteczenstwa i cywilizacji industrialnej. Industrializacja spoteczenstwa oraz
wynikajace z niej zmiany w dziatalnosci i w relacjach mieszkancow niektorych
miejscowosci panstwa, terendw miejskich i wiejskich, osadniczych i poétosad-
niczych spotecznosci wymagaja autonomii (samodzielnosci) w zarzadzaniu ich
wlasnymi sprawami lokalnymi oraz relacjami (gospodarczymi, spotecznymi, po-
litycznymi, duchowno-psychologicznymi), zwalniajac ich od nadmiernej kontroli
i ingerencji ze strony organoéw centralnych i regionalnych. Stopniowo, podczas
przeprowadzenia reform lub rewolucji, otrzymujg oni autonomi¢ oraz prawa osob
prawnych i mogg samodzielnie otrzymywac spoteczny (komunalny) majatek oraz
nim zarzadzac.

Roéwnolegle z tym procesem odbywa si¢ odmienny proces. Wraz z rozwo-
jem industrializacji, urbanizacji, handlu, transportu i informatyzacji zmniejsza
si¢ stopien izolacji i samodzielno$ci poszczegélnych panstwowych subobszarow
(W tym réwniez miejscowos$ci), miejscowosci miejskich, wiejskich, osadniczych
i polosadniczych spolecznosci, ich sprawy zaczynaja w coraz wigkszym stopniu
zaleze¢ od ogdlnonarodowego kierunku politycznego oraz od blizszych i dal-
szych subobszarow, osadnictw, spotecznosci. Zmienia si¢ réznica (gospodarcza,
spoteczna, polityczna, duchowo-psychologiczna) oraz zwigzki pomigdzy tymi
subobszarami, osadnictwami, spoteczno$ciami (wspolnotami), co wymaga inte-
gracji poprzez lokalne, regionalne, ale rowniez i panstwowe formy zarzadzania.

13 MLIO. CasioBcbkuid, IIpunyun cybcudiaprocmi 8 icmopii €8poneticbkoi noAmuko-npagosor
OJymku, ,,Tpuniabcbka musimizamis” 2012, Ne 8 (11), s. 31.

4 P.B. Enurubapsin, Cpasnumenvroe Koncmumyyuonnoe npaeo: Yuebnoe nocobue, Poctos
u/J12007, s. 246.
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Ten proces szczegdlnie nasilil si¢ w potowie XX w., gdy spoteczenstwo i cywili-
zacja zaczynaja korzysta¢ z informatyki. Wowczas sprawy lokalne w duzej mie-
rze staja si¢ zwigzane lub nawet zintegrowane ze sprawami ogolnopanstwowymi,
co wymaga nie tylko udoskonalenia podzialu petnomocnictw, praw i obowigzkow
pomiedzy organami lokalnymi, regionalnymi i centralnymi, ale réwniez udosko-
nalenia wspotpracy pomigedzy tymi organami'’.

Wprowadzenie i rozwdj samorzadu terytorialnego przyczynily si¢ do po-
wstania roznych koncepcji teoretycznych dotyczacych samorzadu terytorialnego
oraz jego organizacji. Zdaniem S. Naumowa, S. Serhuszko oraz A. Podsumkowa
w ukrainskiej i zagranicznej literaturze przedmiotu nie istnieje jeden poglad doty-
czacy administracji samorzadowej 1 samorzadu terytorialnego. Nawet samo pojecie,
z uwzglednieniem wystepujacych roéznic dyscyplinarnych, migdzydyscyplinarnych
oraz innych, jest interpretowane w rézny sposob przez réznych badaczy'S.

Zdaniem W. Fadejewa ,,samorzad terytorialny jest systemem organizacji
i dziatalno$ci obywateli, ktory zapewnia samodzielne, na wtasng odpowiedzial-
no$¢, rozwigzywanie spraw o znaczeniu lokalnym, zarzadzanie wtasnoscia komu-
nalng w interesie wszystkich mieszkancoéw danego terenu”'’.

J. I. Kliuszyn uwaza, iz samorzad terytorialny — to przejaw wolnosci czto-
wieka jako istoty spotecznej. Do najwazniejszych czynnikow charakteryzujacych
samorzad terytorialny J. Koliuszyn zalicza: spolecznos¢, statut publiczno-prawny
i samodzielno$¢ gospodarcza'®,

L. Hamburg jest przekonany, iz ,,w szerokim znaczeniu samorzad terytorial-
ny oznacza autonomiczne funkcjonowanie pewnej organizacji, na strazy ktorej
stoja przyjete przez jej cztonkoéw normy dotyczace jej dziatalno$ci i spraw, kto-
re sg wspolnie prowadzone. Najczesciej samorzad terytorialny jest rozpatrywa-
ny w kontekscie wspolnot samorzadowych, uksztattowanych i funkcjonujacych
w panstwie. Te pojecia sg przewaznie synonimem lokalnego (terytorialnego)
samorzadu, w ktorym sprawami administracyjno-terytorialnymi zarzadzaja jego
mieszkancy”".

15 M.H. Tomepos, Tocydapcmeo u 20Cy0apcmeennas 61acmes. npeonoculiKu, 0COOeHHOCHIL,
cmykmypa, Mocksa 2002, s. 668.

16 C.10. Haymos, C.B. Cepryiko, A.A. TToncymkoBa, Teopust 20CyO0apcmeeHHo20 u MyHUYlU-
nanvHo2o ynpasienus: yuyebnoe nocooue, Mocksa 2011, s. 258.

17 B.N. ®anees, Mynuyunanvroe npaso Poccuu, Mocksal994, s. 57.

18 E.W. Kontoums, [Ipobremsl konyenyuu mecnmuo2o camoynpasnenus |/ Mecmuoe camoy-
npasnenue 6 Poccuu: cocmosanue, npobiemsl u nepcnekmugel. Marepuansl Hayd. — IPakKT. KOH.,
MIY, topun. ¢ax., 25 suB. 1994 ., MockBal994, s. 71.

9 JL.C. Tam0ypr, Teopemuuni acnexmu ROHAMMSA MEPUMOPIATLHOZO CAMOBPAOYEAHHS
/.C. I'ambype/ FOpuouuna oceima ma iopuduuna Hayka 6 Yxpaiui: 6umoxu, cy4acHicms, nepcnex-
mueu. Te3n ponosineit MiKHapOAHOI HAayKOBO-MPAKTHYHOI KoH(pepeHwil, M. 3anopixoks, 16—17
xoBTHA 2014 poky, 3a 3ar. pen. T.O. Koixomoens, 3anopixokst 2014, s. 16-18.
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J. Alpatow termin samorzadu terytorialnego podzielit na dwie grupy: jed-
ni autorzy rozpatruja samorzad terytorialny jako proces, inni zas jako zjawisko.
W pierwszym przypadku pojecie samorzqd terytorialny jest rozumiane jako dzia-
falno$¢ miejscowych wspolnot w rozwigzaniu ich probleméw wewnetrznych;
w drugim — samorzad terytorialny jest rozpatrywany jako miejscowa wiladza,
ktora w jakims$ stopniu jest oddzielona od wladzy panstwowej i odpowiada za
organizacj¢ i funkcjonowanie wspdlnoty na pewnym wyznaczonym terytorium?.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z T. Biatking, ktora twierdzi, iz ,,samorzad terytorial-
ny nalezy postrzega¢ jako element systemu panstwowego, ktory zostat powotany
do rozwiazywania czesci ogolnopanstwowych spraw (podmiot kompetencji) i w tym
celu zostat wyposazony we wiladze publiczna. Samorzad terytorialny w pewien spo-
sob zostal wpisany do systemu panstwowego jako wiadczo-terytorialna organizacja
narodu, czyli: obszar dziatan samorzadu terytorialnego (forma samorzadowa) jest
czes$cig obszaru panstwa; wtadza samorzadu terytorialnego (samorzadowa) jest tacz-
nie z wladzg panstwowa czgscia jedynej wladzy publicznej narodu. W ten sposob
samorzad terytorialny jest szczegdlng instytucjg ustroju panstwowego’?!.

T. Buriak definiuje samorzad terytorialny jako najwazniejszy element konsty-
tucyjnego tadu panstwa demokratycznego. ,,Samorzad terytorialny przedstawia
specyficzny poziom przedstawicielskiej i wykonawczej samorzadowej wiladzy
publicznej, ktora z jednej strony uczestniczy w realizacji zadan i funkcji panstwa
na lokalnym poziomie zarzadzania, z drugiej za§ w sposob praktyczny ksztattuje
i realizuje system specyficznych interesow mieszkancoéw niektorych jednostek,
ktore ro6znig si¢ od interesow panstwowych, ale nie sa im przeciwstawne”?.

Zdaniem W. Szczepaczowa, ,,samorzad terytorialny jest dziatalnoscig wspol-
not lokalnych w celu rozwigzania zagadnien dotyczgcych ich zycia wewnetrz-
nego, to wladza publiczna, ktora realizuje niektore, wyznaczone przez prawo,
publiczne i prawno-publiczne funkcje, przy czym dziatalno$¢ wspolnot lokalnych
oraz publiczno-wladcza dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego sa bardzo mocno
zwigzane ze soba. Oczywiscie w obu tych przypadkach rozumienie samorzadu
terytorialnego, jako pewnego samodzielnego fenomenu w zyciu spoleczenstwa,
ktory, w zaleznosci od podejscia do wyznaczenia jego natury, miejsca oraz roli
w systemie wladzy panstwowej miesci si¢ w jednej z gtdéwnych teorii samorzadu
terytorialnego: teori¢ wolnej spotecznosci; spoteczng teorig¢ samorzadu lokalnego;
panstwowg teori¢ samorzadu terytorialnego; teori¢ dualistyczna; teori¢ gospodar-
czg; polityczng; prawng i inne”?.

2 }O.M. Ammaro, Poccutickuti ¢hedepanuzm u mecmuoe camoynpasienue, Mocksa 2010, s. 91-92.

21 T.M. baunkuna Komnemenyus Mecmmoz2o camoynpaeienust: npobiemvl meopuu u npasosozo
peeynuposanus. Caparos 2007, s. 11.

2 T.M. bypsix Koncmumyyitino-npasosa peziamenmayis 006’ €kmno2o ckiady micyego2o ca-
mospsioysanns ¢ Yrpaini, Kuis 2007, s. 9.

2 B.A. lllenayeB, Qopmuposanue KOHCMUMyYUOHHOU KOHYENyuu MECmHo20 Camoynpasie-
HUsi U npobdnemvl ee peanuzayuu 6 3akonooamenvcmee Poccuiickoi @edepayuu, TuccepTaiys Ha
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Zdaniem A. Krusian, ,,ustanowienie i rozwdj instytucji samorzadu teryto-
rialnego w zyciu polityczno-prawnym Ukrainy zaczyna si¢ od uchwalenia dnia
7 grudnia 1990 r. ustawy O lokalnych radach parlamentarnych Ukrainskiej SRR
i samorzqdzie terytorialnym, ktéra nadata organom wiadzy panstwowej — lokal-
nym radom niektore kompetencje samorzadowe. Od tego czasu zainteresowania
naukowe koncentrujg si¢ glownie na kwestii naturalnej istoty samorzadu teryto-
rialnego. Jako podstawe do tego wykorzystuje si¢ ,,teori¢ panstwa”, ktora byla
uwzgledniona rowniez we wspomnianej ustawie. Wkrotce pojawita si¢ koncep-
cja, ktora zsyntezowata elementy ,,panstwowej” i ,,spotecznej” teorii i uzyskala
w literaturze przedmiotu nazwe ,,spoteczno-gospodarcza” (H. Barabaszew).

Teoria samorzadu terytorialnego nie jest samodzielnym przedmiotem badan,
jednak jej analiza oraz regulacja w aktach prawnych moga by¢ pomocne w usta-
leniu konstytucyjnego modelu samorzadu terytorialnego. Oprocz tego razem
z teorig samorzadu terytorialnego oraz administracji samorzadowej na koncep-
cje samorzadu terytorialnego wywiera wplyw réwniez obowigzujace ustawo-
dawstwo. Praktyka administracji samorzadowej potwierdza to, iz w dziatalno$ci
panstwotworczej wykorzystuje si¢ potaczenie roznych teorii, o ile samorzad tery-
torialny taczy dwie zasady — spoteczng i panstwowa, co $§wiadczy o jego miesza-
nym charakterze.

W art. 7 oraz 140-146 Konstytucji Ukrainy sa zawarte postanowienia, ktore
$wiadczg o tym, iz konceptualny stosunek administracji panstwowej oraz samo-
rzadu terytorialnego powinien by¢ okreslony w ogolnej terminologii zarzadzania,
teorii 1 praktyki kontroli administracji spotecznej, ogdlnopanstwowej (centralnej
ijej organdw terenowych) oraz administracji samorzadowe;j.

M. Sawczyn rowniez definiuje pojgcie samorzadu terytorialnego i admini-
stracji rzadowej. Autor ten uwaza, iz ,,samorzad terytorialny — to zarzadzanie spra-
wami o charakterze lokalnym realizowane przez wybrany organ majacy prawo
reprezentowa¢ mieszkancow tej lub innej jednostki administracyjnej oraz aparat
administracyjny tych organdéw. Gléwnymi wyznacznikami organow samorzadu
terytorialnego jest to, ze sg one wybierane, majg wzgledng samodzielno$¢ (posia-
danie wlasnego aparatu administracyjnego, zaplecze materialne w postaci wila-
snosci samorzadowej, prawo do ustalania i §ciggania lokalnych podatkdéw, prawo
do wydawania aktow normatywnych), maja ograniczone kompetencje w spra-
wach o charakterze lokalnym, organy samorzadu terytorialnego zawsze dziataja
w ramach i na podstawie prawa.

COWCKaHKE YYCHOH CTENEeH! JOKTOpa ropuandeckux Hayk. CrnenmansHocts 12.00.02 — KoHCTUTY N
OHHOE NPaBO; KOHCTUTYLIMOHHBIN CyaeOHbIH Mpolecc; MyHHIUIanbHoe mpaBo, Mocksa 2014, s. 30.

2 A.P. KpycsH, Bzaemooisn micyesux op2anie 6UKOHAGHOT 61A0U [ OP2AHI8 MiCYe6020 CaAMOBPSI-
odyeanns ¢ Ykpaini, aBroped. auc. kaua. opui. Hayk: 12.00.02, Oxec. aepx. opun. akan., Oneca
1999, s. 4.



Decentralizacja wiladzy publicznej na Ukrainie... 47

Administracja rzadowa jest realizacja polityki panstwowej w jednostkach
administracyjno-terytorialnych wyznaczonych przez centralne organy wiladzy
wykonawcze] poprzez ich kolegialnych lub jednoosobowych przedstawicieli.
Gloéwnymi cechami charakterystycznymi dla organéw administracji rzadowe;j jest
podporzadkowanie wyzszym organom wiladzy wykonawczej; powotanie na wy-
sokie stanowiska przez uprawnione organy wladzy wykonawczej; ograniczenie
kompetencji przez sprawy o charakterze lokalnym. Organy administracji rzado-
wej na poziomie lokalnym moga mie¢ ogolne i szczegbtowe kompetencje?.

W ten sposOb administracja rzgdowa — to zarzadzanie lokalnymi sprawami
przez organy wladzy panstwowej oraz ich przedstawicieli w terenie. W przypadku
administracji rzagdowej organy administracji wystepuja jako terytorialne lub ,,ga-
feziowe” jednostki strukturalne terenowych organéw wiadzy panstwowej, cen-
tralnych ministerstw i urzgdow. Dla nich charakterystyczne jest powotanie przez
centralne lub inne wyzej usytuowane organy panstwowe organdw administracji
panstwowej w jednostkach terytorialnych wyzszego szczebla, przez ktoére odbywa
si¢ zarzadzanie nimi. Na przyktad we Francji terenowe organy administracji rza-
dowej dziataja zar6wno w regionie (prefekt regionu), w departamencie (prefekt
departamentu), jak i w gminie (mer)*,

Pojecie administracji rzadowej jest badane przez amerykanskich oraz nie-
mieckich naukowcow z zakresu prawa takich jak T. Birn, F. Knejmajer, . Rodsom,
G. Stoceker oraz G. Chandler. W zagranicznej literaturze przedmiotu wyrdznia si¢
dwa modele relacji pomigdzy wtadza centralng a lokalng. Pierwszy model — mo-
del wzglednej autonomii istnieje w Stanach Zjednoczonych, Szwajcarii, Holan-
dii. W tych panstwach system polityczny ksztaltuje si¢ oddolnie, czyli poprzez
stopniowe tgczenie réznych spolecznosci lokalnych. Drugi model — model part-
nerstwa, rozpatruje relacje pomigdzy wtadza centralng a lokalng jako relacje row-
nych partneréw i rownoprawnych podmiotow, ktdérzy majg wspdlne cele i1 ktérzy
$wiadczg na rzecz spoleczenstwa niezbedne ustugi. W ramach danego modelu ad-
ministracja rzagdowa jest rozumiana jako element wyrazenia odpowiedniej miej-
scowej spotecznosci, dzigki ktorej mieszkancy majg mozliwosé, w celu realizacji
swoich interesow, organizowac¢ odpowiednie stuzby. Zdaniem A. Czerkasowa,
tego typu filozofia zaktada istnienie niewielkich, kompaktowych jednostek sa-
morzadowych, wyposazonych w znaczng autonomi¢ w réznych sferach, w tym
rowniez w dziedzinie finansow (przewiduje sig, iz gtdwnym zrédtem dochodéw
wladzy lokalnej beda podatki bezposrednie)?’.

3 Koncmumyyitine npago 3apydisicnux kpain, T. 1: 3aeanona wacmuna, min pei... J.10.H.,
npod. H.B. Mimmnoi Ta gou. B.O. Mixansosa, [Ininponerposcbk 2014, s. 322.
26 P.B. Enrubapastt, Cpagnumenshoe KOHCmumyyuonnoe. .., s. 501.

2 Koncmumyyuss B XXI 6exe: cpasnumenvbno-npagooe ucciedosanue:. MoHo2pagus, OTB.
pea. W.E. Unpxkun, Mocksa 2011, s. 602.
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Forma administracji organow samorzadowych jest zblizona do formy admi-
nistracyjnych organdéw wladzy wykonawczej. Do jej cech W. Bordeniuk w pierw-
szej kolejnosci zaliczyt to, iz formy administracyjnej dziatalno$ci organow
samorzadowych, ktore maja charakter podustawowy, wykonawczo-zarzadzajacy,
prawno-wladczy, posrednicza w cato$ci w wykonaniu tych samych zadan i funk-
¢cji co wladza wykonawcza®®,

Moim zdaniem, teoria administracji rzgdowej w ukrainskiej literaturze przed-
miotu powinna bazowac na zachodnich teoriach administracji rzadowej. We Fran-
cji reformy z zakresu decentralizacji rozpoczety si¢ w 1982 r., jednak francuscy
badacze sa przekonani, iz do ich rozpoczecia przyczynit si¢ zatozyciel V Republi-
ki Charles de Gaulle.

Rok 1982 uwaza si¢ za poczatek prawdziwych reform w zakresie decentra-
lizacji, ktore w pierwszych latach prezydentury F. Mitterranda przeprowadzit
minister spraw wewnetrznych Gaston Deffere, socjalista o spojnych pogladach
antykomunistycznych. Ustawy Deffere’a z roku 1982 i 1983 ograniczaty prawa
prefektow, stojacych na czele regionow rzadowych i1 powotywanych przez cen-
trum, i nadawaty szerokie kompetencje samorzadowym regionom, departamen-
tom i gminom; przy tym jedng z kluczowych zasad podczas przeprowadzania
reform bylo zapewnienie §rodkow finansowych na ich realizacje¢. Zdaniem fran-
cuskich analitykow ta reforma byta ,,najwazniejsza francuskg reformg administra-
cyjng od czaséw Napoleona”. Z czasem we Francji wprowadzono specyficznie
wzmocnione jednostki terytorialne — regiony, ktére posiadaty pewna autonomig.
I chociaz francuska konstytucja nie wspomina o regionach, to w art. 72 zawie-
ra postanowienia o tym, iz ,,wszystkie inne wspoélnoty terytorialne tworzone sa
w drodze ustawy”?. To stworzyto konstytucyjna podstawe do uksztattowania re-
gionow. W Konstytucji Francji wyszczegdlniono trzy poziomy organizacji wiadzy
w panstwie i trzy rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego: gminy (we Francji
36 680), departamenty — 100 (95 — metropolie plus 4 zamorskie oraz Majotta) oraz
regiony (26). Maja one administracyjne kompetencje, ograniczone — po pierwsze:
terytorium, na ktorym dziataja, za$ po drugie: tzw. lokalnymi sprawami lub tymi,
ktore specjalnie zlecono, oddelegowano przez prawo (panstwo). W taki sposob,
tylko w drodze ustawy (czyli specjalng ustawa), ktoérg uchwala Parlament, zgod-
nie z Konstytucja (28 wrzesnia 1958 r. ze zmianami od 1995 r.) mozna uksztatto-
wac¢ nowy rodzaj jednostek administracyjno-terytorialnych, co i uczyniono dnia

% B.I. Bopaentok, CniggioHOUEHH S MICYe6020 CAMOBPAOYBAHHS MA OEPAHCABHO20 YNPAGIIHHSL:
KOHCIUmyYitiHo-npagosi acnekmu, aBroped. nuc. n-pa opun. Hayk: 12.00.02, [actutyT 3aK0oHOAB-
ctBa BepxoBnoi Pagu Yipainu, Kuis 2009, s. 29.

2 La Constitution du 4 octobre 1958 en vigueur. [EnekrponHuii pecypc]/Pexum mocryy:
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/la-constitution-
du-4-octobre-1958/texte-integral-de-la-constitution-du-4-octobre-1958-en-vigueur.5074. html#titre12.
Zob. Konstytucja Republiki Francuskiej, [w:] Konstytucje..., s. 288.
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2 marca 1982 r.: dodano nowy poziom regionéw, ktore tacza kilka departamentow
(utworzono 26 regionow)*.

Nastepny etap decentralizacji wigze si¢ z nazwiskiem premiera Francji spra-
wujgcym wiladze na poczatku 2000 r. — Jeana-Pierre’a Raffarin. ,,Decentraliza-
cja — to nie podziat wladzy, lecz wdrozenie odpowiedzialnosci kazdej jednostki
— oznajmil Raffarin — w centrum decentralizacji znajduje si¢ cztowiek. I jest ona
przeprowadzana dla obywateli, a nie dla politykéw”. W przesztosci byt on polity-
kiem lokalnego szczebla i stad jego znajomos$¢ tych zagadnien. ,,Nasza republika
jest zmeczona. Jej brakuje zywiotu ze strony departamentu. Decentralizacja jest
balonem z tlenem”.

Koncepcja podziatu wladzy zaprezentowana przez premiera przewidywata
dwa poziomy — ,,panstwo-region” oraz ,,departamenty—gminy”’. Oprocz tego roz-
patrywano ambitny program zmiany sposobu funkcjonowania panstwowej admi-
nistracji na poziomie kontaktéw z mieszkancami — miaty si¢ one odbywac za
posrednictwem Internetu. Raffarin o§wiadczyl, iz w 2007 1. wszystkie panstwowe
stuzby Francji beda pracowaé w elektronicznym trybie i faktycznie przestang uzy-
wac¢ papieru i formularzy w oficjalnej dokumentacji. W tej sytuacji szacowano,
iz oszczgdnosci budzetu moga siegnaé nawet 7 mld euro.

Obecnie francuscy radni zarzadzajga pomocg finansowg dla dzieci (polityka
Francji ukierunkowana na wzrost liczby urodzen jest jedng z najbardziej efektyw-
nych na §wiecie) oraz zabezpieczeniem emerytalnym. Wielko$¢ emerytur wyzna-
cza panstwo, jednak jezeli lokalni parlamentarzys$ci uznaja, iz dana emerytura jest
niewystarczajgca i nie zapewnia emerytom godziwych warunkow, to wowczas
moga wyszuka¢ w swoim budzecie dodatkowe $rodki na to, aby unikngé proble-
mu regularnej bezptatnej pomocy. Lokalna wtadza utrzymuje szkoty, z wyjatkiem
szkot prywatnych i religijnych. Panstwo odpowiada za programy edukacyjne
i rekrutacje personelu. Polityka obronna, zagraniczna, kulturowa, finansowa oraz
gospodarcza we Francji nalezg do zadan panstwa. Kazdy ptatnik podatku wie, ile
placi panstwu, a ile wtadzom lokalnym. W zwiazku z decentralizacja czg$¢ podat-
kow lokalnych zwickszyta sig, jednak spora czgs¢ podatnikow uwaza, iz to tylko
na ich korzys¢, gdyz zaptacone podatki i tak zostaja zawsze u nich.

W ten sposob proces decentralizacji, ktory zostat zapoczatkowany w Euro-
pie przez Francuzow, do dzi$ trwa na caltym kontynencie. Dzi$ takie europejskie
panstwa jak Szwecja, Portugalia i Grecja poszty jeszcze dalej w kierunku decen-
tralizacji. [dea autonomii fiskalnej, ktora zaktada, iz lokalne budzety ksztattuja si¢
na podstawie lokalnych podatkéw i tam pozostaja, i nie sg uzaleznione od cen-
trum, mocno zakorzenila si¢ na europejskim kontynencie. Zdaniem europejskich
urzednikow, lokalna wtadza powinna ponosi¢ odpowiedzialnos$¢ nie tylko przed

30 Cucmema oepacasnozo ynpaeninns Pecnyonixu @panyis: 00ceio s Ykpainu, aBT.-yKia.
JI. I. TlycToBoiiT; 3a 3ar. pex. KO.W. Kos6acroka, Kuis 2010, s. 8.
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wyborcami, ale rowniez przed ptatnikami podatkow?!. Wiadztwo podatkowe cha-
rakteryzuje ponadto niektore regiony federalne i autonomiczne (Niemcy, Austria,
Belgia, Hiszpania).

Wspolczesna polityczno-prawna rzeczywisto$¢ pokazuje, iz Ukraina potrze-
buje decentralizacji wtadzy, co jest mozliwe tylko po przeprowadzeniu reform
samorzadu lokalnego i regionalnego przy jednoczesnym przeprowadzeniu reform
administracyjno-terytorialnych. Niedoskonato$¢ wiadzy lokalnej na Ukrainie
oraz brak standardow europejskich wymusza permanentne poszukiwania kierun-
koéw przeprowadzenia reform.

Ogolng cechg charakterystyczng dla wigkszos$ci panstw w trzecim tysigcleciu,
stato si¢ poszukiwanie kierunkoéw przeprowadzenia transformacji spoteczno-go-
spodarczej, politycznej, prawnej oraz duchowej. Jednym z priorytetow jest roz-
wo0j samorzadu terytorialnego. Analiza wspotczesnych systemow tego samorzadu
$wiadczy o tym, iz buduje si¢ on na réznych poziomach wspotpracy elementow
spotecznych i panstwowych. Popularny staje si¢ mieszany model samorzadu te-
rytorialnego (hybrydowy), ktory taczy administracj¢ rzadowa i samorzadowa*.

Polska byta pierwszym panstwem, sposrod panstw srodkowoeuropejskich,
ktore uksztattowalo silne regiony, majgce wzglednie szerokg autonomig¢ i przepro-
wadzito reformg¢ administracyjno-terytorialng oraz reforme¢ samorzadowa. Samorza-
dowe regiony wprowadzono takze w Czechach i na Stowacji (kraje). Taka sytuacja
zmusza nas do bardziej doglgbnej analizy praktyki konstytucyjnej europejskich
panstw, w tym Polski, w celu opracowania propozycji dotyczacych udoskonale-
nia ustawodawstwa ukrainskiego, co z kolei miatoby si¢ przyczyni¢ do przekazania
kompetencji 1 odpowiedzialnosci na poziom lokalny czy regionalny oraz zachecenia
spotecznosci do kierowania sprawami lokalnymi i regionalnymi.

Poniewaz zagadnienie zwigzane z instytucjonalizacja samorzadu terytorial-
nego w duzej mierze jest uzaleznione od $wiadomos$ci mieszkancow oraz histo-
rycznego rozwoju poszczegolnych terenow, to sprobujemy skoncentrowac si¢ na
najbardziej istotnych elementach modeli samorzadowych w Polsce i na Ukrainie.
Glownymi elementami samorzadu terytorialnego w obu panstwach jest rozwia-
zanie spraw miejscowych przez spolecznos¢ lokalng (mieszkancow wsi, miast)
w granicach konstytucji i ustaw tych panstw oraz bezposrednio przez organy sa-
morzadu terytorialnego. Panstwo ma mozliwo$¢ wptywania na dziatalno$¢ orga-
néw samorzadowych poprzez odpowiednig administracja panstwowa na Ukrainie,
za$ w Polsce wystepuje nadzor ze strony panstwa. W obu panstwach podjgto pro-
by potaczenia samorzadowego potencjatu mieszkancoéw z koniecznosciag uksztat-

31 B. UcenkynoB, Kucnopoousiii 6anion deyenmpanusayuu. [Enekrponuuii pecypc], http://
www.ng.ru/ideas/2011-09-12/9 decentral.html.

32.0. ®ponos, Cmanosienns ma po3eumox Micyeso2o camoepsaoyeanns ¢ Ioavwi./Biue:
,KypHaan BepxosHoi Pagu Vipaiuu” [Enextponuuii pecype], pexum moctymy: http:// www.viche.
info/journal/2649.
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towania silnej pionowej struktury wladzy*. Do fundamentalnych zasad reformy
administracyjno-terytorialnej w Polsce mozna zaliczy¢: decentralizacje wladzy
publicznej, stworzenie samorzadowej regulacji wyborczej rad gmin, reaktywacje
samorzadowych 0sob prawnych, ograniczenie ingerencji panstwowej w sprawy
lokalne, uksztattowanie stabilnego i kontrolowanego systemu asygnacji og6lno-
panstwowych §rodkow do budzetow lokalnych.

W Polsce reforme¢ konstytucyjng dotyczaca samorzadu terytorialnego prze-
prowadzono w 1997 r. Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP ,,Samorzad terytorial-
ny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organéw innych wtadz publicznych”. Od 1 stycznia 1999 r. w Polsce istnieje
trzypoziomowa struktura samorzadu terytorialnego: samorzad gminny, samorzad
powiatowy, samorzad wojewodztwa.

Samorzad terytorialny w Polsce nie ma struktury hierarchicznej. Gmina, po-
wiat 1 wojewodztwo sa od siebie niezalezne i razem, w granicach wyznaczonych
przez prawo, podlegaja kontroli ze strony panstwa pod wzgledem legalnosci. Wy-
konuja zadania o roznym charakterze, zgodnie z kompetencjami wyznaczonymi
przez prawo.

Wydawac by si¢ mogto, iz struktura wladzy oraz zasady samorzadu teryto-
rialnego na Ukrainie i w Polsce sg podobne. Zar6wno na Ukrainie, jak i w Polsce,
kazda wspoélnota (gmina) otrzymuje swoj budzet z wystarczajgcym poziomem
zabezpieczenia finansowego. Jednak, jak wiadomo, na Ukrainie wickszo$¢ or-
ganoéw samorzadu terytorialnego nie ma mozliwos$ci, aby realizowaé wigkszos¢
swoich uprawnien, zwtaszcza w dziedzinie edukacji, opieki zdrowotnej oraz stuzb
komunalnych. Taka sytuacja wynika z do$¢ prozaicznych przyczyn — niewystar-
czajacych srodkow budzetowych. Negatywng role w tym wszystkim odgrywa
rowniez powierzchowne ustalenie zrodel finansowania organow samorzadowych
i wykonywania przez nich delegowanych kompetencji.

Reformie administracyjnej w Polsce towarzyszylo charakterystyczne dla de-
mokratycznych europejskich spoleczenstw przekonanie, iz odpowiedzialnos¢ za
sprawy lokalne ma spoczywa¢ na lokalnych organizacjach, za$ panstwo powin-
no ingerowac tylko wowczas, gdy chodzi o ogdlnonarodowe interesy. Powiaty
w Polsce wykonujg role pomocniczg w zakresie tych zadan, ktére sg niemozliwe
do wykonania na poziomie gminy. Powiat posiada swdj wlasny oddzielny budzet,
za$ jego dochdd nie zalezy od dochodu gminy. Finansowo uniezalezniony powiat
moze prowadzi¢ aktywna polityke budzetowa. Powiat nie kontroluje gminy, nie
ingeruje w jej kompetencje. W ten sposob w Polsce zastosowano przeniesienie
petnomocnictw §rodkéw i odpowiedzialnosci ,,do dotu”.

Doswiadczenie wskazuje, iz niektorymi dziedzinami nie mozna jako$ciowo
zarzadza¢ ani z poziomu centralnego, ani z poziomu lokalnego. Chodzi o takie

3 T Benensko, Haszoozinna modepnizayis:oocsio THonvwi ma Yrpainu. Haykose suoanns,
Kuis 2003, s. 98.
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dziedziny jak: 1) rownomierny wzrost gospodarczy; 2) odpowiednie wykorzy-
stanie roznorodnych lokalnych priorytetow; 3) racjonalna polityka edukacyjna az
do poziomu szkolnictwa wyzszego; 5) podwyzszenie konkurencyjnosci regionéw
w zakresie przyciagnigcia inwestycji.

W ten sposdéb, wdrozenie zasady samorzadu terytorialnego wigze si¢ bezpo-
$rednio z pozytywnymi przeksztalceniami w gospodarce, co umozliwia uzupehie-
nie lokalnych budzetéw srodkami pochodzacymi od ptatnikow podatkoéw. Bardzo
wazna, przy rozstrzygnieciu zagadnien finansowo-gospodarczych, pozostaje rola
ustawodawstwa. Na Ukrainie konieczne jest nie tylko wyznaczenie w ustawo-
dawstwie wtasnych i delegowanych kompetencji organéw samorzadowych, ale
rowniez dalsze uszczegotowienie oraz rozdzielenie kwestii finansowo-gospo-
darczych, ktore gwarantujg realizacj¢ danych funkcji. Po drugie, zachowanie na
Ukrainie administracji panstwowej w rejonie, a takze dublowanie zadan rad roz-
nych poziomoéw prowadzi do utrzymania znacznej centralizacji wtadzy i utrudnia
procedure podzialu finansow. Po trzecie, oczywiste jest, iz ,,polski scenariusz”
wprowadzenia samorzadu terytorialnego na Ukrainie jest niczym innym, jak pro-
cesem wprowadzenia ogolnie uznawanych w panstwach cywilizowanych zasad
demokracji lokalnej. Przy czym nalezy zwrdci¢ uwage na to, iz trzeba uwzgled-
ni¢ lokalna i regionalng specyfike, w tym roézne uwarunkowania historyczne,
swiadomos$ciowe oraz inng ,,sytuacj¢ wyjsciowa”. Bez wzgledu na to, niezbedne
pozostaje rzetelne zapoznanie si¢ z mechanizmami podziatu wladzy pomie¢dzy
organami samorzadowymi na réznych szczeblach.

Nalezy zaznaczy¢, iz kazde panstwo zachodnioeuropejskie ksztaltuje wiasny
model regionalizacji lub decentralizacji, przy czym analiza poréwnawcza tych
modeli wskazuje, iz: po pierwsze, zadne ze wspomnianych panstw unitarnych,
ksztaltujac relacje migdzy centrum a regionami, nie podaza droga federalizacji,
czyli uksztattowanie panstwa federalnego nie jest oficjalnym, deklarowanym ce-
lem; po drugie, wszystkie modele regionalizacji s3 mniej lub bardziej asymetrycz-
ne, w ten sposob panstwo nie usituje uksztaltowaé jeden algorytm wzajemnych
relacji pomigdzy narodowym centrum i wszystkimi regionami.

W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na kilka aspektow. Po pierwsze, mozna
przypuszczac, iz wybor wspotczesnego modelu regionalizacji jest potgczony z hi-
storycznymi uwarunkowaniami terytorialno-politycznymi konkretnego panstwa
demokratycznego. Po drugie, w kazdym panstwie sg tzw. ,,silniki” regionalizacji
— regiony majace wysoki poziom kultury politycznej i regionalnej §wiadomosci
politycznej, ktore najbardziej aktywnie walcza o uzyskanie nowego podziatu wia-
dzy pomiedzy regionem a centrum.

W ten sposob wiadza samorzadowa — to wladza samodzielna i szczegdlna,
gdzie odzwierciedla si¢ tres¢ spoteczenstwa obywatelskiego. Prawo spotecznosci
do samodzielnego rozwigzania spraw o charakterze lokalnym pochodzi nie z usta-
wy lecz z natury i jest jego nieroztaczng czegscig. Zgodnie z konstytucja narod
jest jedynym zrodtem wiadzy (publicznej, a nie panstwowej). Zgodnie z prawem
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naturalnym samorzad charakteryzuje si¢ nastepujacymi cechami: 1) sprawy spo-
leczne r6znig si¢ od spraw panstwowych; 2) samorzad jest oddzielng osobg praw-
ng, wobec czego panstwo nie moze ingerowac w jej sprawy; 3) organy samorzadu
terytorialnego oraz osoby sprawujace w nich wtadze¢ naleza do spoteczenstwa
obywatelskiego.

Samorzad terytorialny na Ukrainie przeszedt trudng droge ewolucji, na kto-
rej podlegat wptywom zaréwno ze strony kultury wschodniej, jak i zachodniej*.
Dlatego tez na wspotczesnym etapie decentralizacji wladzy na Ukrainie aktual-
ne pozostaje zagadnienie dotyczgce rozwoju instytucji samorzadu terytorialnego,
ktore beda dziata¢ w warunkach udoskonalonego modelu panstwowego oraz na
podstawie politycznych, gospodarczych, spotecznych i historycznych tradycji da-
nego panstwa.

Analiza badanej problematyki, w zwigzku z transformacja systemu poli-
tycznego, spotecznego, przeprowadzenia reform administracyjno-terytorialnych,
regionalnych oraz wprowadzenia konstruktywnego partnerstwa spotecznego
pomiedzy terytorium, wymaga doskonalenia teorii i praktyki wspotczesnego
ksztatltowania panstwa. Ustalenie kierunkow ksztaltowania systemu samorzadu
terytorialnego wymaga glebokiego przewartosciowania polityki lokalnej i re-
gionalnej oraz jej zasad wyznaczonych przez Konstytucje Ukrainy i Europejska
Karte Samorzadu Lokalnego. To za$§ wymaga doktadnej analizy ksztaltowania,
wzajemnych relacji i funkcjonowania organéw panstwowej wtadzy wykonawczej
oraz organow samorzadowych.

Analizujac system wladzy publicznej na réznych szczeblach ustroju admini-
stracyjno-terytorialnego oraz samorzadu terytorialnego, nalezy zwrdci¢ uwage na
to, iz Konstytucja Ukrainy zawiera wiele luk prawnych w zakresie ustroju admi-
nistracyjno-terytorialnego oraz samorzadu terytorialnego, m.in.: po pierwsze, wy-
znaczenie terytorialnych podstaw organoéw wladzy wykonawczej oraz organéw
samorzadu terytorialnego jest niedopracowane, za$§ przepisy prawne — sprzeczne;
po drugie, nie ma niezbednych i wystarczajacych norm prawnych potrzebnych
do uksztaltowania konkretnego hierarchicznego ustroju administracyjno-teryto-
rialnego; po trzecie, nie ma mozliwosci uksztattowania systemu samorzadu te-
rytorialnego na catym terytorium panstwa z konkretnymi i zagwarantowanymi
zadaniami dla organdw samorzadu terytorialnego; po czwarte, zawiera czynnik
konfliktogenny w systemie wladzy na poziomie regiondéw, rejonéw oraz spotecz-
nosci lokalnych.

W 2014 r. Gabinet Ministréw Ukrainy rozporzadzeniem z dnia 01.04.2014 r.
nr 333-r uchwalit Koncepcje przeprowadzenia reform samorzgdu terytorialne-
go oraz organizacji wiladzy terytorialnej na Ukrainie, ktérej podmiotem jest

3% IllokBapTaibHUI aHATITHIHUN OrIsi «PO3BUTOK MICIICBOrO CaMOBpSIAyBaHHs B YKpaiHi»
(xBiTenb-uepBenb 2014 poky)/In-T rpomassa. Cyc-Ba; ynopsin.: H.B. Haranenko, Kuis 2014, s. 4.
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samorzad terytorialny, co reguluje rozdziat XI Konstytucji Ukrainy z dnia
28.06.1996 oraz ustawa Ukrainy z dnia 21 maja 1997 r., nr 280/97-WR O samo-
rzqdzie lokalnym®.

Nalezy zwroci¢ uwagge na to, iz tekst Koncepcji... nie zawiera zadnych prze-
pisow w sprawie likwidacji administracji panstwowej w terenie i uksztattowania
jej przedstawicielstw. Dlatego tez podczas wprowadzania zmian konstytucyjnych
na Ukrainie, zwigzanych z realizacja reformy samorzadu terytorialnego oraz wy-
bierania kierunkow rzadu pod wzgledem decentralizacji wladzy na Ukrainie, nie
mozna opiera¢ si¢ na Koncepcji... jako na pierwowzorze. Tym bardziej Ze rozpo-
rzadzenie Gabinetu Ministrow Ukrainy jest aktem Gabinetu Ministrow Ukrainy
nalezacym do aktow o charakterze organizacyjno-administracyjnych, zas$ akty
normatywne s3 uchwalane w formie uchwatly.

Skutkiem przyjecia ustawy o zmianie Konstytucji Ukrainy jest ostabienie
organdw wladzy wykonawczej w terenie, w nastepstwie przekazania czesci ich
wiadzy jednostkom wykonawczym organdw samorzadu terytorialnego. Mozna
spodziewa¢ sig, iz podwdjne podporzadkowanie (w zakresie kontroli i sprawoz-
dawczosci) panstwowych organdw wiladzy wykonawczej pozostanie rowniez po
przeprowadzeniu reform, co trzeba bedzie zmieni¢ poprzez wprowadzenie zmian
do Konstytucji Ukrainy z dnia 28.06.1996 r. oraz poprzez przyjecie odpowiednich
ustaw.

Koniecznos¢ przeprowadzenia decentralizacji wynika z dwdoch powodow. Po
pierwsze, zgodnie z twierdzeniem francuskiego naukowca J. Wedla ,,decentrali-
zacja, przekazujac kierowanie sprawami bezposrednio do rgk osob zaintereso-
wanych, ma przewage o charakterze demokratycznym”. Po drugie, ,.kierowanie
zdecentralizowane, o ile ku temu sa odpowiednie warunki, jest mniej skompliko-
wane i bardziej praktyczne, niz centralne zarzadzanie™.

Moim zdaniem umocnienie zasad demokracji wystepuje jako forma organi-
zacji zarzadzania publicznego, gdzie oprocz administracji panstwowej, sa zaanga-
zowane inne osoby prawa publicznego wykonujace czes¢ zadan kierowniczych.
Decentralizacja taczy si¢ z przekazaniem kompetencji od centrum, po regionalny,
az do poziomu lokalnego i tym samym sprzyja wyposazeniu organoéw terytorial-
nych w znaczny zakres wtadzy wynikajacy z ich zadan wlasnych i delegowanych.
W celu przeprowadzenia efektywnej decentralizacji nalezy nada¢ spotecznos$ciom
lokalnym i regionalnym niezbedne uprawnienia i odpowiednie $rodki do roz-
strzygania spraw, ktore wchodza w zakres danej kompetencji oraz umozliwi¢ im
ksztattowanie swoich organdéw kierowniczych, a takze ograniczy¢ kontrolg wta-
dzy centralnej nad dziatalno$cia organdow samorzadu terytorialnego.

35 Bakon Yrpainu 6io 21 mpasus 1997 poxy Ne 280/97-BP «Ilpo micyese camospsoyeanis
6 Yrpainiy, [Enexrponnuii pecypc], www.rada.gov.ua.
3¢ K. Benenb, AOmunucmpamusnoe npaso @panyuu, Iep. ¢ dp., — M1973, s. 397.
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