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Streszczenie: Optymalizacja pionu organizacji władzy w państwie jest kompleksowym 
krokiem w kierunku kształtowania pełnofunkcjonalnych samorządów lokalnych i efek-
tywnego systemu administracyjno-terytorialnej organizacji państwa. Decydując się na 
decentralizację, Ukraina wybrała model samorządu lokalnego całkowicie odmienny od 
tego z początku lat 90. XX stulecia. W prezentowanym artykule na podstawie przepro-
wadzonych badań dokonano analizy genezy naukowych podejść do zrozumienia procesu 
decentralizacji. Określono istotę, periodyzację i etapy decentralizacji władzy w Ukrainie, 
jej główne cechy oraz cel stosowania w odniesieniu do samorządu lokalnego. Ukazano 
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stojące przed samorządami lokalnymi i władzą centralną w procesie wdrażania reformy 
decentralizacyjnej gospodarki narodowej, zwłaszcza w stanie wojennym. Stwierdzono, że 
skuteczne wdrożenie reformy decentralizacyjnej jest możliwe tylko przy spójnej wspólnocie 
mieszkańców, silnych instytucjach i sprawnej administracji publicznej.
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1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 132 Konstytucji Ukrainy, administracyjno-terytorialny ustrój 
Ukrainy oparty jest na zasadach jednolitości i integralności terytorium państwa, 
połączenia centralizacji i decentralizacji w sprawowaniu władzy państwowej, rów-
nowagi i rozwoju społeczno-gospodarczego regionów, z uwzględnieniem ich hi-
storycznych, gospodarczych, środowiskowych, geograficznych i demograficznych 
cech, jak również etnicznych i kulturowych tradycji (WRU 1996). 

Jednocześnie od momentu uzyskania niepodległości przez Ukrainę jedną z naj-
bardziej widocznych cech tego państwa były społeczno-gospodarcze nierówności 
między mieszkańcami różnego typu miejscowości, przede wszystkim w zakresie 
dostępu do infrastruktury (w tym transportowej czy wodno-kanalizacyjnej) i usług 
społecznych (m.in. ochrony zdrowia, edukacji) (Sadyczkowa, Kowal [red.] 2017). 
Zróżnicowanie to zależało od wielkości danej miejscowości: im mniejsza, tym 
bardziej ograniczone były możliwości jej rozwoju i swoboda wyboru, cechowała ją 
także relatywnie niższa jakość usług (Libanova [red.] 2012). Podobną nierówność 
w zapewnieniu warunków życia na odpowiednim poziomie można rozpatrywać 
z perspektywy niesprawiedliwości społecznej1 (Cherenko 2021), gdyż związana 
jest ona z nierównomierną alokacją środków publicznych. Niezadowalający stan 
wyposażenia małych miejscowości w lokalne dobra publiczne powinien być rekom-
pensowany rozwiniętą siecią odpowiedniej jakości dróg i regularnymi połączeniami 
komunikacyjnymi z większymi miastami, które podobnymi dobrami publicznymi 
dysponują. Jednakże w ostatnich dziesięcioleciach kwestia infrastruktury trans-
portowej nie tylko nie została rozwiązana, lecz także jej negatywny wpływ na 
jakość życia mieszkańców mniejszych czy peryferyjnie położonych miejscowości 
stał się jeszcze bardziej dotkliwy (Novikov i in. 2018). Dlatego celem reformy 
administracyjno-terytorialnej kraju jest zoptymalizowanie zarządzania rozwojem 
lokalnym i wprowadzenie bardziej efektywnych i mniej kosztownych rozwiązań 
(Kuibida i in. 2009).

Ratyfikacja umowy stowarzyszeniowej między Ukrainą a UE w 2014 r. zapo-
czątkowała tworzenie ram prawnych dla praktycznej realizacji idei decentralizacji 
administracyjnej i finansowej oraz wielu reform sektorowych mających na celu 
wzmocnienie potencjału wspólnot lokalnych jako podstawowych jednostek sa-
morządów terytorialnych (Kravtsiv, Storonianska [red.] 2020). Zgodnie z definicją 
zamieszczoną na oficjalnym portalu rządowym Ukrainy, „decentralizacja władzy” 
oznacza przekazanie znacznych uprawnień i kontroli nad środkami finansowymi 

1 Definicje sprawiedliwości społecznej mogą się różnić, ale wszystkie skupiają się na ideałach równości 
i integracji. Od lat 60. XX w. pojęcie sprawiedliwości społecznej jest używane w różnych kontekstach 
instytucjonalnych, w tym w edukacji i administracji publicznej (Pylypenko 2013). 
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samorządom. W rezultacie największą władzę mają otrzymać organy samorządowe, 
które znajdują się najbliżej mieszkańców, gdzie takie uprawnienia i środki mogą być 
najskuteczniej wykorzystane. Decentralizacja zapewniająca jasny i zrównoważony 
podział uprawnień, zasobów i odpowiedzialności między rządem a samorządem 
służy jako kryterium rozwoju społeczeństwa obywatelskiego. W ten sposób „de-
centralizacja” pozwala zapewnić skuteczną interakcję samorządów i społeczeństwa 
z władzą centralną.

Proces decentralizacji uważany jest za jedną z kluczowych reform w kierunku 
optymalizacji wykorzystania środków publicznych i zapewnienia skutecznego 
rozwoju lokalnego (Zhalilo i in. 2019). Biorąc pod uwagę przestrzeganie zasad 
demokracji, decentralizacja pozwala na osiągnięcie dwóch celów priorytetowych: 
1) przekazania na poziom lokalny zasobów i władzy niezbędnej do ich wykorzy-
stania, 2) zapewnienia większego zaangażowania mieszkańców lokalnych w sprawy 
publiczne (Lelechenko i in. 2017).

Niniejszy artykuł stanowi studium przesłanek i analizy procesu decentrali-
zacji władzy w Ukrainie, przedstawia kluczowe cechy i skutki reformy terytorial-
nej organizacji władzy i samorządów lokalnych w tym kraju. Jednym z wyzwań 
w kontekście decentralizacji było utworzenie wspólnot lokalnych zdolnych do 
rozwoju i zarządzania własnym obszarem i zasobami. Stąd istotnym elementem 
przeprowadzonych tu badań była analiza procesu kształtowania się państwowej 
polityki Ukrainy na rzecz rozwoju wspólnot lokalnych. Badaniem objęto okres od 
1991 r., a więc momentu proklamowania niepodległości przez Ukrainę, do maja 
2022 r., kiedy prezydent Ukrainy podpisał ustawę o funkcjonowaniu samorządu 
terytorialnego w stanie wojennym, zwiększając wspólnotom lokalnym możliwość 
szybkiego podejmowania decyzji niezbędnych dla zapewnienia bytu w czasie wojny.

2. Przegląd naukowych podejść do rozumienia procesu decentralizacji

Pojęcie decentralizacji jest wieloaspektowe i rozpatruje się je w badaniach teo-
retycznych i praktycznych na różnorodnych płaszczyznach. Ogólnie rzecz ujmując, 
badania koncepcji decentralizacji władzy mają swoje korzenie jeszcze w starożytności, 
gdyż podobnie jak współczesne państwa, również antyczne królestwa i imperia poszu-
kiwały optymalnych rozwiązań dotyczących przekazania władzom lokalnym prawa do 
pobierania podatków lub podejmowania decyzji w kwestii rozwoju lokalnego (Orzikh 
1993). Jednym z pierwszych badaczy, który kompleksowo zajął się tym tematem, był 
amerykański naukowiec Alvin Toffler. W 1980 r. podkreślał on, że „decentralizacja 
stała się poważną kwestią polityczną od Kalifornii do Kijowa” (Toffler 1980, s. 257). 
Argumentował, że „scentralizowana, hierarchicznie zbiurokratyzowana gospodar-
ka przemysłowa powinna ustąpić miejsca bardziej otwartemu, demokratycznemu, 
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zdecentralizowanemu systemowi planowania” (Toffler 1984, s. 49–50). Toffler od-
nosił się do badań neomarksisty Martina Nicolausa na temat demonstracyjnych 
reform „decentralizacyjnych” w ZSRR, związanych z powstawaniem w 1957 r. Rad 
Gospodarki Narodowej (tzw. sownarchozów) zamiast wysoce scentralizowanych 
ministerstw (Nicolaus 1975). Szczegółowo problematykę decentralizacji rozpatruje 
Georges Vedel, definiujący ją jako przekazanie władzy nie urzędnikom i organom 
reprezentującym rząd centralny, ale innym organom, które nie są im hierarchicznie 
podporządkowane, a wybierane są głównie przez ludność (Vedel 1973). 

Innym autorem koncepcji decentralizacji jest Rémy Prud’homme, który w swojej 
pracy On the Dangers of Decentralization (Prud’homme 1995) identyfikuje następujące 
potencjalne zagrożenia wiązane z decentralizacją: 1) zwiększenie nierównomiernego 
lokalnego rozwoju społeczno-gospodarczego; 2) komplikowanie realizacji polity-
ki makroekonomicznej, co może prowadzić do niestabilności na poziomie makro; 
3) możliwy spadek wydajności systemu społeczno-gospodarczego oraz wzrost korupcji 
na poziomie lokalnym. Ponadto Ritva Reinikka і Jakob Svensson (2004) podkreślają 
groźbę nieosiągnięcia celów rozwojowych ze względu na znaczne rozproszenie środ-
ków budżetowych, а Pranab Bardhan і Dilip Mookherjee (2000) dostrzegają zagrożenie 
w osłabieniu integracji i jedności kraju z powodu nadmiernego wzmacniania lokalnych 
elit. Jednocześnie wielu wymienionych autorów podkreśla, że każdy kraj, każdy region 
i każda miejscowość może według własnego uznania skorzystać z szansy, jaką daje 
im decentralizacja i przejść dzięki niej na nowy etap rozwoju. Ponadto na poprawę 
krajowej sytuacji gospodarczej wskazują również badania empiryczne skutków de-
centralizacji w Argentynie i Brazylii (Dillinger, Perry, Webb 2000).

Wśród współczesnych teoretyków decentralizacji i zdecentralizowanego 
paradygmatu rozwoju kraju należy wymienić twórczy tandem Roda Rhodesa 
(Wielka Brytania) i Marka Bevira (USA). Aby określić ogólne podstawy metodo-
logiczne teorii decentralizacji, zaproponowali oni „specjalną teorię interpretacji” 
(distinctive interpretive theory). Fundamentem tej metodologii (Bevir, Rhodes 
2001) są trzy czynniki koncepcyjne: tradycja (paradygmat), dylemat (problem 
lub anomalia) oraz decentralizacja (pewna zasada interpretacji rzeczywistości 
społecznej). Według autorów podejście zdecentralizowane do rozwoju kraju 
powinno zmienić stosunek do ogólnego rządzenia, wzywając do przyjęcia zasad, 
według których tworzone, utrzymywane i zmieniane są różnorodne elementy 
życia społecznego, instytucji czy działalności politycznej (Wagenaar 2015). 
Badacze ci twierdzą, że w wyniku procesów decentralizacji i rozwoju partnerstwa 
publiczno-prywatnego struktury zarządzania uległy dramatycznym zmianom 
(Moran, Rein, Goodin [red.] 2006).

Skuteczne wdrożenie zasad decentralizacji zależy od wzmocnienia zdolności 
jednostek samorządów terytorialnych oraz rządu centralnego do promowania 
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i wspierania procesów decentralizacji (Dyer, Rose 2005). Ważną rolę odgrywa tu 
edukowanie i podnoszenie poziomu świadomości społecznej. Zgodnie ze stwier-
dzeniem Raghavendra Govinda (1997) rząd centralny nie jest już w stanie zarządzać 
wszystkimi aspektami kolektywnej edukacji, a decentralizacja planowania i pro-
gramowania usprawni świadczenie usług publicznych, umożliwiając samorządom 
realizację zadań, do wykonania których zostały one stworzone. Ponadto pomoże 
zaoszczędzić środki finansowe i poprawić świadczenie usług, a poprzez aktywne 
zaangażowanie grup społecznych i sektora prywatnego w lokalną edukację przy-
czyni się też do lepszej reprezentatywności i większej sprawiedliwości.

3. Etapy procesu decentralizacji Ukrainy – kluczowe cechy  
i możliwości ich wykorzystania w odniesieniu do samorządu lokalnego 

Scentralizowany system zarządzania państwowego, który funkcjonował 
w Ukrainie i został odziedziczony po okresie socjalizmu, był fragmentaryczny, 
niezrównoważony, nieefektywny, oderwany od potrzeb społeczeństwa i poszcze-
gólnych terytoriów, a także niezgodny z europejskimi zasadami zagospodarowania 
przestrzennego (Borodina 2021). 

W latach 1961–2008 zmiany administracyjno-terytorialne Ukrainy charakte-
ryzowały się wzrostem liczby i wielkości miast2 kosztem obszarów rad wiejskich3, 
przyłączaniem wsi do miast lub stowarzyszaniem się miejscowości wiejskich. Na 
początku 2008 r. 10 278 rad wiejskich obejmowało 28,5 tys. miejscowości wiejskich 
(z czego 1,2 tys. miasteczek4 i 27,3 tys. wsi5 liczących łącznie 13,2 mln osób, czyli 
30,9% ogółu ludności kraju), w obrębie rejonu6 zaś – średnio 21 rad wiejskich 
i 58 wsi (tabela 1). Relacja średniej liczby wsi do miast to 62 miejscowości wiejskie 

2 Miasto (ukr. misto, місто) – miejscowość o zwartej zabudowie, na terenie której zlokalizowane są 
przedsiębiorstwa przemysłowe, obiekty użyteczności publicznej i mieszkaniowe, sieć instytucji społeczno- 
-kulturowych. Ma rozwiniętą infrastrukturę społeczną, komunalną i transportową oraz populację powyżej 
10 tys. osób, mieszkańcy zatrudnieni są głównie w przemyśle i sektorze usługowym.

3 Rada wiejska (ukr. silska rada, сільська рада) – jednostka samorządu lokalnego, która reprezentuje 
wiejską społeczność terytorialną oraz pełni funkcje i uprawnienia samorządu lokalnego w swoim imieniu 
i interesie, określone w ustawodawstwie Ukrainy.

4 Miasteczko (ukr. selyszcze, селище) – miejscowość z  liczebnością populacji ponad 500 osób, 
której powstawanie i rozwój związane są z  lokalizacją przedsiębiorstw, węzłów kolejowych, budowli 
hydrotechnicznych, posiada infrastrukturę społeczną i komunalną, a mieszkańcy zatrudnieni są głównie 
w przemyśle lub sektorze usługowym.

5 Wieś (ukr. seło, село) – miejscowość z przewagą wiejskiego typu zabudowy. Jej mieszkańcy zajmują 
się przede wszystkim rolnictwem, leśnictwem, rybołówstwem, rzemiosłem ludowym, a także pierwotnym 
przetwórstwem produktów rolnych i rybnych.

6 Rejon (ukr. rajon, район) – jednostka administracyjno-terytorialna powstała w celu zapewnienia 
wspólnych interesów mieszkańców, których obiektywnie nie można zapewnić w  miejscowościach 
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na jedno miasto. Średnio jedna rada wiejska obejmowała trzy miejscowości wiejskie, 
4698 ha powierzchni i 1282 ludności zamieszkałej.

Tabela 1. Liczba administracyjno-terytorialnych jednostek Ukrainy w latach 1961–
2008 (na początku każdego roku)

Table 1. Number of administrative-territorial units of Ukraine in 1961–2008 (at 
the beginning of each year)
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1961 26* 339 604 34 110 823 8 610 4,0 5,0 56,5 14,3

1971 26* 387 476 31 221 861 8 598 3,6 2,5 65,6 18,1

1981 26* 412 479 29 600 901 8 527 3,5 2,2 61,8 17,8

1991 27** 436 481 28 804 925 9 211 3,1 1,8 59,9 19,1

2001 27** 451 490 28 651 893 10 263 2,8 1,5 58,5 20,9

2008 27** 459 490 28 497 885 10 278 2,8 1,6 58,2 21,0

* W tym miasto Kijów. ** W tym miasta Kijów i Sewastopol. 
* Including the city of Kyiv. ** Including the cities of Kyiv and Sevastopol.

Źródło: Kuibida i in. 2009.
Source: Kuibida et al. 2009.

W tym miejscu należy określić cele reformy administracyjno-terytorialnego 
ustroju Ukrainy i wyodrębnić poszczególne jej etapy, które miały wpływ na rozwój 
lokalny i kształtowanie wspólnot lokalnych8 w ramach późniejszych procesów 
decentralizacji (tabela 2).

(m.in. tworzy samorządy lokalne oraz jednostki terytorialne władzy wykonawczej). Jest porównywalna do 
powiatów w Polsce (poziom NUTS 3 według Klasyfikacji Jednostek Terytorialnych).

7 Obwód (ukr. oblast, область) – terytorialna podstawa organizacji i działalności organów władzy 
wykonawczej i samorządów lokalnych (rad obwodowych) (poziom NUTS 2 według Klasyfikacji Jednostek 
Terytorialnych).

8 Wspólnota lokalna (ukr. terytorialna hromada, територіальна громада)  – jednostka 
administracyjno-terytorialna w Ukrainie, sprecyzowana w ramach reformy decentralizacyjnej w latach 
2015–2020 i zrzeszająca na dobrowolnych zasadach sąsiadujące ze sobą wsie, miasteczka i miasta (połączone 
w starostwa); poziom NUTS 4 według Klasyfikacji Jednostek Terytorialnych (aktualnie miejsce w klasyfikacji 
dyskutowane jest przez władze i naukowсów z Ukrainy).
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Tabela 2. Periodyzacja kształtowania państwowej polityki Ukrainy na rzecz rozwoju 
wspólnot lokalnych i decentralizacji

Table 2. Periodisation of shaping Ukraine’s state policy for the development of local 
communities and decentralisation

Etapy Lata Cechy państwowej polityki wobec samorządów lokalnych

1. 1990–1993
Weryfikacja różnych modeli państwowej polityki w zakresie samorządności 
lokalnej i ustroju władzy publicznej, w tym poprzez wyłonienie nowych 
podmiotów wpływających na realizację tej polityki na poziomie lokalnym

2. 1994–1995 Radykalna zmiana celów i zadań państwowej polityki wobec samorządów 
lokalnych

3. 1996–1999
Zawarcie w Konstytucji Ukrainy zapisów o samorządach lokalnych 
i sprecyzowanie w ustawodawstwie zasad reformy ustroju administracyjno- 
-terytorialnego

4. 2000–2005
Określenie kierunków i priorytetów państwowej polityki w zakresie 
reformy decentralizacji i sprecyzowanie planowanej struktury samorządów 
lokalnych w ramach nowego ustroju administracyjno-terytorialnego

5. 2006–2010
Koordynacja działań organizacyjnych w zakresie realizacji reformy 
samorządów lokalnych i reformy administracyjnej (reorganizacja 
centralnych organów wykonawczych)

6. 2011–2013
Dążenie do optymalizacji regionalnych systemów zarządzania poprzez 
przekształcenie relacji między władzą wykonawczą a samorządami 
lokalnymi w kierunku wzmocnienia władzy wykonawczej

7.

2014 – obecnie Proces decentralizacji władzy i tworzenie wspólnot lokalnych

2014–2019 
I faza 

decentralizacji

Przeniesienie znacznej części uprawnień, odpowiedzialności i zasobów 
z organów władzy wykonawczej na samorządy lokalne, na zasadach 
Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego oraz międzynarodowych 
standardów

2020–2021 
II faza 

decentralizacji

Finalizacja kształtowania bazowego poziomu ustroju administracyjno- 
-terytorialnego (samorządów lokalnych) na podstawie 1469 nowo 
utworzonych wspólnot lokalnych

od 2022 
III faza 

decentralizacji

Zmiany w Konstytucji Ukrainy w celu większego odzwierciedlenia roli 
wspólnot lokalnych i wsparcia ich dalszego rozwoju

Źródło: opracowanie własne na podstawie Detsentralizatsiia 2022a; Hohol 2020; Baranovska 2016.
Source: own study based on Detsentralizatsiia 2022a; Hohol 2020; Baranovska 2016.

Biorąc pod uwagę, że na początku reformy w 2014 r. w Ukranie było ponad 
11,5 tys. wspólnot terytorialnych, z których zdecydowaną większość (10,2 tys.) 
stanowiły wspólnoty małe (Nehoda 2019), przeniesienie uprawnień na każdą wspól-
notę stanowiło po prostu rzecz niewykonalną. W związku z tym reprezentowanie 
interesów mieszkańców przez administrację rejonową było na ogół nieskuteczne 
(Borodina 2021). Z tego powodu w ostatnich latach więcej mówi się o decentra-
lizacji w kontekście tworzenia tzw. zdolnych wspólnot (Detsentralizatsiia 2022d).
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Tabela 3. Jednostki administracyjno-terytorialne Ukrainy (stan na 1 stycznia 2015 r.)

Table 3. Administrative-territorial units of Ukraine (on January 1, 2015)

Lp. Obwody Rejony Miasta Rejony 
miejskie

Wsie typu 
miejskiego Wsie

1. Autonomiczna Republika Krymu 14 16 3 56 947

2. Winnicki 27 18 – 29 1457

3. Wołyński 16 11 – 22 1054

4. Dniepropetrowski 22 20 18 46 1435

5. Doniecki 18 52 21 131 1118

6. Żytomierski 23 12 2 43 1613

7. Zakarpacki 13 11 – 19 579

8. Zaporoski 20 14 7 22 914

9. Iwanofrankowski 14 15 – 24 765

10. Kijowski 25 26 – 30 1126

11. Kirowohradzki 21 12 2 27 991

12. Ługański 18 37 4 109 780

13. Lwowski 20 44 6 34 1850

14. Mikołajowski 19 9 4 17 885

15. Odeski 26 19 4 33 1124

16. Połtawski 25 15 5 21 1805

17. Rówieński 16 11 – 16 999

18. Sumski 18 15 2 20 1458

19. Tarnopolski 17 18 – 17 1022

20. Charkowski 27 17 9 61 1677

21. Chersoński 18 9 3 31 658

22. Chmielnicki 20 13 – 24 1414

23. Czerkaski 20 16 2 15 824

24. Czerniowiecki 11 11 3 8 398

25. Czernihowski 22 16 2 29 1466

26. Miasto Kijów – 1 10 – –

27. Miasto Sewastopol (m.in. rady Inkerman, 
Kacza i wsie podlegające radzie miasta) – 2 4 1 29

Ukraina (łącznie) 490 460 111 885 28 388

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych oficjalnego portalu Parlamentu Ukrainy (https://www.rada.
gov.ua; dostęp: 10.08.2022).

Source: own study based on data from the official website of the Parliament of Ukraine (https://www.rada.
gov.ua; access: 10.08.2022).
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Praktycznie proces decentralizacji rozpoczął się w 2014 r. wraz z przyjęciem 
Koncepcji reformy samorządu lokalnego i terytorialnej organizacji władzy Ukrainy 
(1 kwietnia 2014 r.) (KМU 2014), ustaw Ukrainy o współpracy samorządów lo-
kalnych (17 czerwca 2014 r.) (WRU 2014) i o dobrowolnym zrzeszaniu wspólnot 
lokalnych (5 lutego 2015 r.) (WRU 2015) oraz zmian do kodeksów budżetowego 
(WRU 2010) i podatkowego – w kwestii decentralizacji finansowej.

Według wspomnianej Koncepcji reformy samorządu lokalnego… celami refor-
my ustroju administracyjno-terytorialnego na zasadach decentralizacji są: 1) utwo-
rzenie nowego podziału administracyjno-terytorialnego; 2) optymalny podział 
władzy pomiędzy organami samorządów lokalnych a państwowymi organami wła-
dzy wykonawczej na różnych poziomach struktury administracyjno-terytorialnej; 
3) tworzenie kryteriów dla rozwoju jednostek różnych szczebli administracyjno-
-terytorialnej struktury państwa (Tsabeka 2020).

Zgodnie z zapisami Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego jako najbardziej 
skuteczną formę zarządzania rozwojem lokalnym przyjęto wspólnoty lokalne. Od 
1 października 2015 r. w strukturze administracyjno-terytorialnej Ukrainy funkcjo-
nowały następujące jednostki: Autonomiczna Republika Krymu i 24 obwody, 490 re-
jonów, 460 miast (185 z nich to miasta o szczególnym statusie, znaczeniu krajowym 
lub regionalnym), 111 rejonów w miastach, 885 wsi typu miejskiego9, 28 388 wsi 
(tabela 3). Jednym z wyzwań w kontekście decentralizacji było więc utworzenie 
wspólnot zdolnych do rozwoju i zarządzania własnym obszarem i zasobami. 

Również liczba rad wiejskich była znacznie zróżnicowana między obwodami, 
np. w obwodach winnickim i charkowskim jest średnio po 27 rad dla jednego rejo-
nu. W obwodach iwanofrankowskim, tarnopolskim i lwowskim po 32–34 rady na 
rejon, natomiast w ługańskim, dniepropetrowskim i zaporoskim średnio zaledwie 
po 11–13 rad wiejskich na rejon (WRU 2015). 

W dniu 5 lutego 2015 r. Parlament Ukrainy uchwalił ustawę o dobrowolnym 
zrzeszaniu wspólnot lokalnych. Zgodnie z nią (art. 4), rady sąsiadujących miast, 
miasteczek i wsi mogą łączyć się w jedną wspólnotę, która będzie miała wspólny 
organ samorządu lokalnego, co pozwoli skonsolidować ich wysiłki i realizować 
wspólne projekty. Łączenie się wspólnot wsi, miasteczek i miast odbywa się z za-
chowaniem następujących warunków:
– na terytorium wspólnoty lokalnej nie może być innej wspólnoty, która posiada 

własny organ przedstawicielski samorządu lokalnego; 

9 Wsie typu miejskiego (wyodrębniane do grudnia 2020 r. na podstawie rozporządzenia Prezydium 
Parlamentu Ukraińskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej [1654-X] [WRU 1981]) to miejscowości 
z  liczebnością populacji ponad 2000 osób (oprócz wyjątków), których powstanie i  rozwój związane 
są z lokalizacją przedsiębiorstw, węzłów kolejowych, budowli hydrotechnicznych. Wsie tego rodzaju 
posiadają infrastrukturę społeczną i komunalną. 
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– terytorium wspólnoty lokalnej jest niepodzielne, jej granice wyznaczają ze-
wnętrzne granice jurysdykcji rad wspólnot lokalnych;

– wspólnoty lokalne muszą znajdować się na terytorium Autonomicznej Republiki 
Krymu lub jednego z obwodów;

– przy podejmowaniu decyzji o dobrowolnym zrzeszaniu się terytoriów w jedną 
wspólnotę brane są pod uwagę czynniki historyczne, przyrodnicze, etniczne, 
kulturowe i inne wpływające na rozwój społeczno-gospodarczy wspólnoty 
lokalnej;

– jakość i dostępność usług publicznych świadczonych na terenie wspólnoty 
lokalnej nie może być niższa niż przed zrzeszeniem.
Reforma ustroju administracyjno-terytorialnego została przeprowadzona w skali 

całego kraju i była dość radykalna. W latach 2015–2018 ponad 4000 miejscowości 
połączyło się w 874 wspólnoty lokalne (rysunek 1). Nastąpiło to w obwodach: żyto-
mierskim, chmielnickim, czernihowskim, zaporoskim, wołyńskim, tarnopolskim, 
czerniowieckim, dniepropetrowskim, donieckim i ługańskim, gdzie najbardziej 
ewidentne było wsparcie tych procesów przez władze różnych szczebli (obwodowe 
i rejonowe), dominowała też pozytywna opinia publiczna w tej kwestii (Nehoda 2019). 

Z uwagi na to, że w niektórych samorządach nie było oddolnych inicjatyw 
w kwestii implementacji reformy, państwo samodzielnie ukształtowało w tych 
miejscowościach nowy typ wspólnoty na podstawie pragmatycznych kalkulacji 
i wypracowanych planów rozwoju. Miało to umożliwić członkom wspólnoty lokal-
nej samodzielne stworzenie (wybranie) nowego samorządu, pozyskanie środków 
finansowych i inicjowanie rozwoju po wyborach samorządowych. 

Zgodnie z uchwaloną ustawą o zmianie niektórych ustaw Ukrainy w kwestii 
określania terytoriów i ośrodków administracyjnych wspólnot lokalnych z dnia 
16 kwietnia 2020 r. (WRU 2020a) Gabinet Ministrów Ukrainy określił ośrodki 
administracyjne i zatwierdził terytoria 1470 wspólnot lokalnych. W 2020 r. odby-
ły się tam pierwsze wybory samorządowe w nowej strukturze administracyjno-
-terytorialnej. Następnie 12 czerwca 2020 r. Gabinet Ministrów Ukrainy przyjął 
24 rozporządzenia w sprawie określenia centrów jednostek administracyjnych 
i zatwierdzenia terytoriów wspólnot lokalnych. Nowy system ustroju admini-
stracyjno-terytorialnego na poziomie bazowym (wspólnot lokalnych) opiera się 
na uchwale nr 807-IX o utworzeniu i likwidacji rejonów (chodzi o likwidację 
konkretnych rejonów, przede wszystkich tych najdrobniejszych), przyjętej 17 lipca 
2020 r. przez Parlament Ukrainy (WRU 2020b). W wyniku reorganizacji struktury 
administracyjno-terytorialnej utworzono 136 powiększonych rejonów, które są 
podstawą organizacji i działalności władz lokalnych. Dla czasowo okupowanej 
Autonomicznej Republiki Krymu sprecyzowano plan przekształcenia po deokupacji 
istniejących 14 rejonów w 10 nowych wspólnot lokalnych (tabela 4).
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Decyzje rządu i parlamentu z 2020 r. umożliwiły pogłębienie procesów 
decentralizacji. W czerwcu 2020 r. zakończył się proces konsolidacji rejonów, 
a w lipcu tego roku wszedł w życie nowy podział administracyjny. Nowo wy-
brane samorządy otrzymały większe uprawnienia i odpowiednie środki na ich 
realizację (Dobryanska, Bukovsky 2020). Kroki te były ważne dla spójności pań-
stwa, ponieważ każda nowa wspólnota lokalna, która bezpośrednio powiązała 
się z budżetem państwowym Ukrainy, stała się nowym ogniwem w łańcuchu 
„centrum–regiony”. 

Pojawiła się również nowa praktyka partnerstwa między sąsiadującymi wspól-
notami lokalnymi, które zaczęły zawierać umowy o współpracy. Na dzień 1 stycznia 
2022 r. liczba wspólnot lokalnych, które skorzystały z możliwości współpracy od 
dnia powierzenia im władzy (po wyborach w 2020 r.), wynosi 296, a 153 wspólnoty 
zawarły umowy o współpracy (tabela 5). Liderami w realizacji wspólnych projektów 
są obwody: dniepropetrowski (17 projektów), zaporoski (16), charkowski (15), 
rówieński (14) i lwowski (13).
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Rysunek 1. Powstawanie wspólnot lokalnych w obwodach Ukrainy w latach 2015–2021

Figure 1. Formation of local communities in the oblasts of Ukraine in 2015–2021
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych oficjalnego portalu Decentralizacja (https://decentralization.
gov.ua; dostęp: 10.08.2022).

Source: own study based on data from the official website of the Decentralisation (https://decentralization.
gov.ua; access: 10.08.2022).
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Tabela 5. Współpraca wspólnot lokalnych (stan na 1 stycznia 2022 r.)

Table 5. Cooperation of territorial communities (on January 1, 2022)
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1. Autonomiczna 
Republika Krymu – – – – – – –

2. Winnicki 7 – – – 4 3 15

3. Wołyński 1 – – – 1 – 4

4. Dniepropetrowski 17 – – – 15 2 22

5. Doniecki 1 – – – 1 – 2

6. Żytomierski 2 – – – 1 1 5

7. Zakarpacki 3 – 1 – 1 1 21

8. Zaporoski 16 2 – – 13 1 14

9. Iwanofrankowski 5 – – – – 5 25

10. Kijowski 8 – – – 7 1 7

11. Kirowohradzki 8 – – – 3 5 10

12. Ługański 1 – – – – 1 2

13. Lwowski 13 – 1 – 9 3 30

14. Mikołajowski 6 – – – 2 4 12

15. Odeski 6 – – – 4 2 7

16. Połtawski 7 1 – 2 1 3 9

17. Rówieński 14 – – 2 7 5 32

18. Sumski 4 – – – 2 2 7

19. Tarnopolski 1 – – – 1 – 10

20. Charkowski 15 1 – – 10 4 19

21. Chersoński 1 – – – – 1 2
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Tego typu współpraca pozwala podmiotom na łączenie wysiłków dzięki 
kontraktowi zawartemu po to, by wspólnie rozwiązywać problemy o znaczeniu 
lokalnym (rysunek 2). Środki wykorzystywane w tym celu pochodzą z mienia 
komunalnego oraz budżetów lokalnych, jak również ze wspólnie realizowanych 
projektów (z zewnętrznych krajowych i międzynarodowych funduszy). Korzyści 
wynikające ze współpracy pomagają wzmocnić społeczności od strony instytu-
cjonalnej, rozwijać infrastrukturę oraz poprawiać dobrobyt na podstawie wzrostu 
jakości usług świadczonych na rzecz ludności lokalnej (Detsentralizatsiia 2022b). 

Współpraca wspólnot lokalnych i zawieranie porozumień o takiej współpracy 
tworzy sieć pionowych i poziomych powiązań między państwem a wspólnotami 
lokalnymi, w tym z pominięciem szczebla regionalnego. Przewidzianych jest pięć 
form realizacji takiej współpracy (WRU 2014):
– powierzenie jednemu z podmiotów współpracy konkretnych zadań (wraz 

z przekazaniem odpowiednich zasobów i środków);
– realizacja wspólnego projektu;
– współfinansowanie przez podmioty współpracy działalności przedsiębiorstwa 

komunalnego lub obiektu infrastruktury;
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22. Chmielnicki 1 – – – 1 – 6

23. Czerkaski 4 – – – 4 – 6

24. Czerniowiecki 6 – 1 – 1 4 18

25. Czernihowski 6 – – – 4 2 11

26. Miasto Kijów – – – – – – –

Ukraina (łącznie) 153 4 3 4 92 50 296

Źródło: MRHtaT 2022.
Source: MRHtaT 2022.

Tabela 5 . – cd.

Table 5. – cont.



_____________________________________________________  Tetiana Hohol, Julia Tsybulska

26 Wieś i Rolnictwo 2 (195)/2022

– utworzenie wspólnego komunalnego obiektu lub infrastruktury;
– utworzenie wspólnego organu zarządzającego.

Realizacja sześcioletniej reformy oficjalnie jest zakończona, lecz wciąż występują 
obszary, w których zasady funkcjonowania wspólnot lokalnych potrzebują korekt. 
Jednocześnie badania społeczeństwa wskazują, że nowo utworzone samorządy 
wspólnot lokalnych już cieszą się znacznym zaufaniem (Detsentralizatsiia 2021). 
Świadczy to o pozytywnej percepcji społecznej dalszych zmian i reform, które 
jeszcze bardziej powinny wspierać rozwój lokalny.

4. Nowy system administracyjno-terytorialnej organizacji władzy 
i samorządów lokalnych Ukrainy

Ustrój administracyjno-terytorialny Ukrainy składa się z następujących jedno-
stek terytorialnych (Detsentralizatsiia 2022a): Autonomicznej Republiki Krymu; 
24 obwodów; 136 rejonów (w tym 119 rad rejonowych i 119 państwowych admi-
nistracji rejonowych); 443 miast ze zlokalizowanymi w ich obrębie 108 rejonami 
miejskimi10; 1960 miasteczek; 26 261 wsi; a także dwóch miast posiadających spe-
cjalny status na podstawie art. 133 Konstytucji Ukrainy, czyli Kijowa i Sewastopola 
(rysunek 3).

Do 10 stycznia 2022 r. powstało na terytorium Ukrainy 1470 nowo utworzo-
nych wspólnot lokalnych (w tym Kijów, ale z wyłączeniem czasowo okupowanej 

10 W miastach z ponad 450 tys. mieszkańców mogą powstawać rejony miejskie, które z reguły 
zamieszkuje ludność od 150 tys. osób wzwyż. Zarządzanie rozwojem rejonów w miastach należy do 
kompetencji rad miejskich.

Gospodarka
mieszkaniowa
i komunalna

2%
Zagospodarowanie

terenu
2%

Bezpieczeństwo
przeciwpożarowe

3%

Edukacja, opieka
zdrowotna,

ubezpieczenie
społeczne

60%

Inne
33%

Rysunek 2. Obszary współpracy wspólnot lokalnych (stan na 1 stycznia 2022 r.)

Figure 2. Areas of cooperation between local communities (on January 1, 2022)
Źródło: opracowanie własne na podstawie MRHtaT 2022.
Source: own study based on MRHtaT 2022.
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Autonomicznej Republiki Krymu), z których 410 to wspólnoty miejskie, 433 mia-
steczkowe i 627 wiejskie. 25 października 2020 r. w 1420 wspólnotach lokalnych 
odbyły się pierwsze wybory samorządów według nowej struktury terytorialnej 
(wojna we wschodniej Ukrainie i okupacja Półwyspu Krymskiego przez Rosję 
uniemożliwiła wybory we wszystkich wspólnotach). Na podstawie wyników 
wyborów według nowego ustroju administracyjno-terytorialnego na początku 

Granice obwodów

Obwody:

Granice rejonów Granice wspólnot lokalnych

1. Autonomiczna Republika
Krymu

2. Winnicki
3. Wołyński
4. Dniepropetrowski
5. Doniecki
6. Żytomierski

7. Zakarpacki
8. Zaporoski
9. Iwanofrankowski
10. Kijowski
11. Kirowohradzki
12. Ługański
13. Lwowski

14. Mikołajowski
15. Odeski
16. Połtawski
17. Rówieński
18. Sumski
19. Tarnopolski
20. Charkowski

21. Chersoński
22. Chmielnicki
23. Czerkaski
24. Czerniowiecki
25. Czernihowski

Rysunek 3. Nowy ustrój administracyjno-terytorialny Ukrainy na poziomach: podsta-
wowym (wspólnoty lokalne), subregionalnym (rejony) i regionalnym (obwody)

Figure 3. New administrative-territorial system of Ukraine at the basic (hromadas), 
sub-regional (raions) and regional (oblasts) levels
Źródło: opracowanie własne.
Source: own study.



_____________________________________________________  Tetiana Hohol, Julia Tsybulska

28 Wieś i Rolnictwo 2 (195)/2022

2022 r. Parlament Ukrainy zatwierdził 7975 starostw11, z czego: 9% z populacją 
do 500 osób, 62% od 500 do 1500 osób, 22% od 1500 do 3000 osób i 7% powyżej 
3000 osób.

Według art. 143 Konstytucji Ukrainy wspólnoty lokalne jako podmioty prawa 
publicznego mają następujące uprawnienia: zarządzanie majątkiem komunalnym; 
zatwierdzanie programów rozwoju społeczno-gospodarczego i kulturalnego oraz 
kontrolowanie ich realizacji; zatwierdzanie budżetów odpowiednich jednostek 
administracyjno-terytorialnych i kontrolowanie ich wykonania; ustalanie podatków 
lokalnych i opłat zgodnie z obowiązującym prawem; zapewnienie przeprowadzenia 
referendów lokalnych i wdrożenie ich wyników; zakładanie, reorganizacja i likwida-
cja przedsiębiorstw komunalnych, organizacji i instytucji, a także kontrolowanie ich 
działalności; rozstrzyganie w innych sprawach o znaczeniu lokalnym, które według 
ustawodawstwa należą do ich kompetencji, i podejmowanie wiążących decyzji na 
podległym im terytorium (WRU 1996). W celu realizacji powyższych uprawnień 
wspólnoty lokalne otrzymują: 60% udziału we wpływach z podatku dochodowego 
od osób fizycznych, 25% z podatku ekologicznego, a także 100% wpływów z po-
datku od nieruchomości, podatku jednolitego12, podatku dochodowego z mienia 
komunalnego, podatku turystycznego, z opłat za usługi administracyjne i innych 
zdefiniowanych opłat, transferów budżetowych (dotacje, subwencje), a także ze zre-
alizowanych programów. Wspólnoty lokalne muszą efektywnie wykorzystywać 
środki finansowe na własny rozwój.

System zarządzania rozwojem lokalnym Ukrainy jest kształtowany oddolnie 
(rysunek 4) (WRU 1997). Na podstawie powszechnego, równego, bezpośredniego 
prawa wyborczego mieszkańcy wsi, miasteczka czy miasta wybierają w tajnym 
głosowaniu starostę. Osoba ta razem z innymi starostami wchodzi w skład rady 
wspólnoty lokalnej. Rady te są organami przedstawicielskimi samorządów tery-
torialnych, reprezentującymi wspólne interesy połączonych w ich ramach wsi, 
miasteczek i miast, natomiast rola rejonów i rad rejonów jest obecnie znacznie 
ograniczona, a w niektórych przypadkach całkowicie zniwelowana. Osoba sto-
jąca na czele administracji państwowej rejonu w aktualnych warunkach nie jest 
już kierownikiem rejonu, tylko przedstawicielem rządu centralnego z funkcjami 

11 Starostwo (ukr. starostynski okrug, старостинський округ) – jednostka zawierająca jedną lub 
kilka wsi czy miasteczek, wchodząca do składu wspólnoty lokalnej.

12 Podatek jednolity to podatek płacony przez podmioty gospodarcze w uproszczonym systemie 
podatkowym funkcjonującym w Ukrainie. Płatnikami tego podatku są przedsiębiorcy indywidualni 
nieposiadający osobowości prawnej, zatrudniający nie więcej niż 10 osób, z przychodami do 5 mln hrywien 
oraz osoby prawne, których majątek stanowi dowolna forma własności, gdzie zatrudnienie nie przekracza 
50 osób, z przychodami do 5 mln hrywien. Stawki podatku jednolitego dla podmiotów prowadzących 
działalność gospodarczą są ustalane oddolnie (przez rady wspólnot lokalnych), zgodnie z miejscem 
rejestracji podmiotu i zależnie od rodzaju działalności.
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nadzorczymi (który również jest aktualnie przekształcany w instytut prefektów 
i którego głównym celem ma być efektywny nadzór nad konstytucyjnością i le-
galnością działalności samorządów lokalnych).

PAŃSTWO
Parlament Ukrainy (Werkhovna Rada Ukrainy) Prezydent
Gabinet Ministrów Ukrainy (Kabinet Ministriv Ukrainy) Sądownictwo

OBWÓD
24 obwody i Autonomiczna Republika Krymu

• Rada obwodowa (organ samorządu reprezentujący interesy wspólnot lokalnych obwodu)
• Obwodowa Administracja Państwowa (OAP) wykonująca decyzje Gabinetu Ministrów Ukrainy i delegowane

uprawnienia rady obwodowej

REJON
136 rejonów, w tym 119 rad rejonowych i 119 państwowych administracji rejonowych

• Rada rejonu (organ samorządów lokalnych reprezentujący interesy wspólnot lokalnych rejonu)
• Państwowa administracja rejonu (wykonuje decyzje Gabinetu Ministrów, OAP oraz delegowane uprawnienia

rady rejonowej)

WSPÓLNOTA LOKALNA
1470 wspólnot lokalnych

• Rada wspólnoty lokalnej (reprezentuje mieszkańców wspólnot lokalnych, posiada najważniejsze lokalne
uprawnienia regulacyjne i kontrolne)

• Komitet wykonawczy rady (wykonuje decyzje rady, odpowiada za funkcjonowanie wspólnoty lokalnej)

STAROSTWO
7975 starostw

Starosta (reprezentuje starostwo w radzie wspólnoty lokalnej)

MIEJSCOWOŚĆ
443 miasta, 1960 miasteczek, 26 261 wsi, 2 miasta mające specjalny status – Kijów i Sewastopol

Rysunek 4. Nowy ustrój administracyjno-terytorialny Ukrainy: organy i uprawnienia 
(stan na 1 czerwca 2022 r.)

Figure 4. New administrative-territorial system of Ukraine: authorities and powers 
(on June 1, 2022)
Źródło: opracowanie własne.
Source: own study.
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Podstawami reform decentralizacyjnych są takie koncepcje, jak aktywne uczest-
nictwo społeczności lokalnych, współpraca między nimi, bardziej sprawiedliwa 
alokacja zasobów i podejmowanie decyzji na poziomie lokalnym. Z tego powodu dla 
Ukrainy ważne są działania w dwóch kierunkach: 1) redystrybucja środków budże-
towych i uprawnień na szczebel lokalny; 2) zapewnienie zrównoważonego wzrostu 
gospodarczego, wzrostu PKB i odpowiednio zasobów finansowych administracji 
publicznej. Mimo deklaracji wielu rządów Ukrainy sprzed 2014 r. dotyczących pilnej 
potrzeby reformy decentralizacyjnej do owego roku nie podejmowano dostatecznie 
aktywnych kroków w celu jej realizacji. Ponadto stracono cenny czas gospodarczej 
stabilności, który był najbardziej korzystny, by wdrożyć decentralizację i przekazać 
większe udziały środków publicznych na poziom lokalny. 

5. Wyzwania w procesie wdrażania reformy decentralizacyjnej

Decentralizacja administracyjno-terytorialna i finansowa Ukrainy jest uznawa-
na za jedną z najbardziej udanych reform w tym państwie (Kravtsiv, Storonianska 
[red.] 2020). Jednocześnie jest ona złożonym i niejednoznacznym procesem dla 
rozwoju systemu społeczno-gospodarczego kraju, zwłaszcza w krótko- i średnioter-
minowym okresie. Wyniki decentralizacji wskazały również na nowe zagrożenia dla 
rozwoju terytorialnego kraju i nowe wyzwania dla polityki regionalnej, które należy 
uwzględnić w przyszłości. Trwałe i zakrojone na szeroką skalę dyskusje o korzyś-
ciach i kierunkach reform rządzenia przekształciły się w maraton decentralizacji, 
podczas którego zapomniano, że procesu tego nie należy postrzegać jako cel sam 
w sobie, a jedynie jako mechanizm osiągania celów strategicznych dla rozwoju 
lokalnego i regionalnego – poprzez efektywne wykorzystanie własnych zasobów 
społeczno-gospodarczych wspólnot lokalnych, z których głównym jest potencjał 
ludzki (Kravtsiv, Storonianska [red.] 2020). 

Kwestia rozwoju społeczno-gospodarczego jest niezwykle istotna dla Ukrainy, 
gdyż przez długi czas nie udawało się jednoznacznie określić modelu i strategicznych 
kierunków tego rozwoju. Zmiany transformacyjne – tak planowane, jak i ewolucyjne – 
które zaszły na obszarach wiejskich Ukrainy, doprowadziły do znacznej dywergencji 
rozwoju poszczególnych regionów. Dodatkowo reforma decentralizacyjna i procesy 
łączenia się społeczności lokalnych w różnych regionach Ukrainy przebiegają w od-
miennym tempie. Dlatego niezbędny jest stały monitoring rozwoju wspólnot lokal-
nych, który powinien obejmować wskaźniki gospodarcze, społeczne i środowiskowe. 
Podobny system jest zadeklarowany, lecz nie funkcjonuje w niezbędnym zakresie13. 

13 Dane dotyczące monitoringu rozwoju wspólnot lokalnych, zob. https://decentralization.gov.ua/
mainmonitoring (dostęp: 10.08.2022).
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Największe zagrożenia dla funkcjonowania wspólnot lokalnych na zasadach 
decentralizacji w Ukrainie związane są z istnieniem i dalszą kumulacją barier insty-
tucjonalnych, infrastrukturalnych i demograficznych, które należy uwzględnić przy 
opracowywaniu i wdrażaniu określonych mechanizmów rozwoju terytorialnego. 
Szczegółowe kwestie podziału kompetencji i środków budżetowych w warunkach 
nowego podziału administracyjnego nie są dostatecznie uszczegółowione. Dla op-
tymalnego współdziałania władz państwowych i samorządów oraz synchronizacji 
rozwoju lokalnych gospodarek w warunkach decentralizacji niezbędne są dalsze 
zmiany ustawodawstwa, wzmacniające finansowe zaplecze wspólnot lokalnych 
i tworzenie przejrzystego podziału kompetencji między samorządami regionalny-
mi i lokalnymi. Potrzebne jest także edukowanie społeczeństwa i transfer wiedzy 
dotyczącej rozwoju lokalnego i możliwości wspólnot lokalnych w tym zakresie, 
szczególnie pod względem aktywizacji mieszkańców do działania na rzecz poprawy 
dobrobytu. 

Ogromny wkład w rozwój efektywnego systemu samorządu terytorialnego 
na Ukrainie ma polska organizacja pozarządowa Fundacja Rozwoju Demokracji 
Lokalnej im. Jerzego Regulskiego, której działania mają na celu wspieranie roz-
woju samorządności. W ciągu ostatnich 15 lat Fundacja zrealizowała na Ukrainie 
dziesiątki projektów mających na celu wsparcie reformy samorządu lokalnego, 
m.in. poprzez szkolenie kadr, zaszczepianie transparentności w działalności władz 
lokalnych, kształtowanie pozycji obywatelskiej (Detsentralizatsiia 2022с).

Decentralizacja w Ukrainie jest najczęściej postrzegana z dwóch perspektyw. 
Po pierwsze jako proces przenoszenia (reformy) uprawnień i środków finanso-
wych sektora publicznego z poziomu krajowego na poziom lokalny. Po drugie 
przez pryzmat takich reform, które są oceniane na podstawie liczby uprawnień 
i udziałów środków finansowych przekazanych niższym szczeblom administracyj-
nym. Główne ilościowe wskaźniki decentralizacji to udział dochodów będących 
w dyspozycji jednostek samorządu terytorialnego (przed transferami z budżetu 
państwa) oraz udział wydatków samorządowego szczebla w skonsolidowanym 
budżecie państwa. 

Polityka rozwoju regionalnego ma na celu zrównoważenie rozwoju regionów, 
czyli osiągnięcie konwergencji. Doświadczenia Polski wskazują, że osiągnięcie 
konwergencji regionalnej może nastąpić kosztem wewnątrzregionalnych zróżni-
cowań (Komorowski, Mróz, Stanny 2021; Herbst, Wójcik 2011). Proces osiągnięcia 
spójności w poszczególnych krajach Unii Europejskiej (UE) odbywa się poprzez 
wdrażanie instrumentów polityki regionalnej, lecz nie jest to jedyna możliwość 
rozwoju. Zgodnie z wynikami analizowanych badań należy stwierdzić, że nie ma 
jedynych i uniwersalnych instrumentów wspierania spójności. Ważne jest, aby 
lokalne podmioty i społeczności jak najlepiej wykorzystywały swoje endogeniczne 
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zasoby terytorialne, nawet jeżeli nie są one bardzo znaczące (Mikuš, Kukoč, Jež 
Rogelj 2019). Formalne stworzenie wspólnot lokalnych to zaledwie początek kształ-
towania i rozwoju współdziałającej wspólnoty mieszkańców, a także zrozumienia 
przez nich swoich możliwości i potrzebnych działań dla dalszego rozwoju. Na 
aktualnym etapie większość wspólnot lokalnych stworzono tylko przestrzennie 
i administracyjnie, lecz ich społeczeństwa nie zostały skonsolidowane. 

W tym miejscu warto dodać, że istnieją trzy „obszary odpowiedzialności” 
za realizację każdej funkcji państwa: 1) regulacyjny (w tym określenie wyma-
gań dotyczących wielkości, jakości i dostępności usług publicznych, standardów 
środowiskowych i finansowych, poziomu i struktury kosztów); 2) finansowy 
(przydział środków finansowych niezbędnych do świadczenia usług lub pełnienia 
funkcji publicznych); 3) funkcjonalny (bezpośrednie pełnienie funkcji państwa, 
świadczenie odpowiednich usług publicznych na rzecz ludności na własny koszt 
lub w wyniku realizacji transferów otrzymywanych od najwyższego szczebla wła-
dzy) (Kravtsiv, Storonianska [red.] 2020). Podejmowanie decyzji w kontekście 
każdego z nich odbywa się najczęściej nie na jednym, ale na kilku szczeblach wła-
dzy. W odniesieniu do tych zadań i istniejącego podziału kompetencji pomiędzy 
szczeblami administracji publicznej określane są cele stawiane każdemu z nich, 
a od ich osiągnięcia zależy powodzenie decentralizacji administracyjnej i finan-
sowej. Decentralizacji władzy nie zawsze towarzyszy decentralizacja środków na 
finansowanie nowych kompetencji. W rezultacie znaczny brak równowagi między 
przekazanymi nowymi uprawnieniami a dostępnymi zasobami finansowymi do-
prowadził w szczególności do ograniczenia lub słabego świadczenia publicznych 
usług społecznych na rzecz ludności Ukrainy.

Aktualnie kluczowym wyzwaniem dla Ukrainy jest wojna wszczęta przez 
Rosję. Jaka jest rola samorządu w tym trudnym okresie? Niskie zaopatrzenie 
w środki finansowe budżetów wspólnot lokalnych, najpierw z powodu pandemii 
COVID-19, a teraz ze względu na militarną agresję przeciwko Ukrainie, wymusza, 
by samorządy lokalne dokonywały wyboru między niezbędnymi działaniami. 
Jednocześnie obydwa zjawiska dostarczają argumentów za szerszą implementacją 
instrumentów współpracy. 18 maja 2022 r. Prezydent Ukrainy podpisał noweli-
zację ustawy o funkcjonowaniu samorządu terytorialnego w stanie wojennym, 
która wprowadza procedury podejmowania różnorodnych decyzji (WRU 2022). 
Spowodowane jest to tym, że samorządy terytorialne aktualnie stały się podstawą 
obronności i bezpieczeństwa kraju. Wojna dowiodła skuteczności reformy decen-
tralizacyjnej, gdyż w trudnych warunkach działań wojennych liderzy wspólnot 
lokalnych wykazali się odwagą, poświęceniem i wielką troską o swoich rodaków 
(w tym przesiedleńców).
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6. Podsumowanie

Proces decentralizacji Ukrainy wciąż trwa. Zapoczątkowane przemiany ustrojo-
we i społeczne wymagają dalszych zmian legislacyjnych, a także dążenia wszystkich 
instytucji publicznych i samorządowych do ich skutecznego wdrażania. Niniejsze 
badanie wskazało na potrzebę zmian jakościowych i modernizacji państwowej 
polityki na rzecz rozwoju wspólnot lokalnych na obszarach wiejskich, które obecnie 
nie mają jeszcze dostatecznie szczegółowo sprecyzowanych finansowych i regula-
cyjnych zasad pomyślnego rozwoju.

Jednocześnie należy zauważyć, że zachodzący na dużą skalę proces zmian 
decentralizacyjnych jest ustrukturyzowany i cechuje się ciągłością, z odpowied-
nim ukierunkowaniem na rozwiązywanie pilnych problemów zmiany struktury 
administracyjno-terytorialnej i relacji budżetowych. Wspieranie i tworzenie przez 
państwo warunków do samodzielnego rozwoju wspólnot lokalnych Ukrainy, opty-
malnie uwzględniające potencjał zasobowy konkretnego terytorium, jest jednym 
z najważniejszych zadań reformy ustroju administracyjno-terytorialnego.

Decentralizacja jest obecnie uważana za jeden z najbardziej dynamicznych 
procesów w Ukrainie, cechuje się skutecznością w poprawieniu jakości zarządzania 
i zapewnieniu bardziej optymalnych przepływów finansowych. Wspiera zmiany 
demokratyczne i zapewnia realizację prawa ludności lokalnej do zaspokajania 
własnych potrzeb.

Dalsze badania naukowe analizujące proces decentralizacji mogą uwzględniać 
poszukiwanie sposobów poprawy koordynacji polityk sektorowych, co wiąże się 
z rozpatrywaniem polityki spójności z punktu widzenia jej wpływu na zmniejszanie 
dysproporcji przestrzennych, a także realizacji jej funkcji polegającej na koordy-
nacji współdziałania polityk sektorowych i funkcjonalnych. Ważne jest badanie 
doświadczenia innych krajów (w tym Polski) w zakresie reformy decentralizacyjnej 
i optymalizacji współdziałania różnych polityk, co pozwoli na bardziej uzasadnione 
rekomendacje i potencjalne uniknięcie typowych błędów. 
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Reform of Local Self-Government and Territorial Organisation 
of the Authorities of Ukrainian Through Decentralisation

Abstract: Optimisation of the vertical organisation of state power is a comprehensive 
step towards formation of  full-functional local governments and an effective system 
of  administrative-territorial organisation of  the  country. Deciding to decentralize, 
Ukraine has chosen a model of administrative-territorial system completely different 
from that of the early 1990s. On the basis of the research conducted, the given article 
analyses the genesis of scientific approaches to understanding the decentralisation process. 
The essence, periodisation and stages of power decentralisation in Ukraine, its main features 
and the purpose of its application to local government are defined. The key opportunities 
provided by decentralisation for the development of  local governments are analysed, 
and the problems of choosing a form of decentralisation that would optimally take into 
account the resource potential of a certain territory are examined. The main challenges 
facing local governments and the central government in the process of implementing 
the decentralisation reform are identified, especially in the conditions of current Russia’s war 
against Ukraine. It was concluded that successful implementation of decentralisation reform 
is possible only with a cohesive community of residents, strong institutions and efficient 
public administration.

Keywords: decentralisation, administrative and territorial reform, local government, local 
community, Ukraine.
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