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Reforma konstytucyjna dzieli Ukraine

Tadeusz A. Olszanski

31 sierpnia Rada Najwyzsza Ukrainy przyjeta w pierwszym czytaniu projekt zmian do
konstytucji, dotyczacy reformy samorzadowej (decentralizacji). Projekt poparto 265
deputowanych z dwoch gtéwnych partii koalicyjnych: Bloku Petra Poroszenki i Frontu
Ludowego oraz trzech frakcji opozycyjnych. Natomiast przeciw gtosowaty trzy mniejsze
frakcje koalicji: Partia Radykalna Oteha Laszki, Batkiwszczyna i wiekszos¢ Samopomocy.
Debacie, toczacej sie w atmosferze gorszacej awantury, towarzyszyt wiec protestacyjny
przed gmachem parlamentu. Krytycy projektu twierdzg, ze umozliwi on wprowadzenie
autonomii Donbasu oraz oskarzajg prezydenta Poroszenke o zdrade intereséw narodowych.
Po gtosowaniu doszto do proby szturmu na siedzibe Rady Najwyzszej, w wyniku ktorego
trzech zotnierzy Gwardii Narodowej stracito zycie, a ponad 130 oséb, gtéwnie sposrdéd stuzb
porzgdkowych, odniosto rany.

Projekt nowelizacji konstytucji przewiduje fundamentalng reforme panstwa przez
wprowadzenie nowej, tréjstopniowej organizacji samorzadu terytorialnego oraz daleko
idgce ograniczenie kompetencji administracji panstwowej wobec wspodlnot lokalnych. Jego
wprowadzenie przyniesie unowoczesnienie panstwa ukrainskiego, uczyni mozliwymi inne
istotne reformy oraz szersze uwzglednienie specyfiki lokalnej bardzo zréznicowanego
wewnetrznie kraju. Do uchwalenia nowelizacji ustawy zasadniczej w drugim czytaniu
wymagana jest wiekszos¢ kwalifikowana 300 gtoséw. Jej uzyskanie jest obecnie
niemozliwe, w zwigzku z czym drugie czytanie planowane jest na grudzien lub poczatek
stycznia. Wczesniej parlament ma uchwali¢ niezbedne ustawy wykonawcze, w tym o
samorzadzie terytorialnym. Nie ma jednak gwarancji, ze uda sie zebra¢ wymagang liczbe
gtosow, szczegolnie ze projekt wywotat najpowazniejszy kryzys koalicji rzadzacej od jej
powstania.

Kijéw przedstawia nowelizacje konstytucji jako wypetnienie postanowien porozumienia z
Minska, jednak wpisana do projektu mozliwosé nadania ,szczegdlnego sposobu dziatania
samorzadom niektérych powiatow obwoddw donieckiego i tuganskiego” — cho¢ formalnie
jest krokiem w kierunku realizacji zobowigzan minskich — jest ogdlnikowa i nie spetnia
szczegotowych zapiséw porozumienia. Tym bardziej, wbrew obawom krytykéw i zgdaniom
Moskwy, nowela konstytucyjna nie wprowadza autonomii Donbasu (ktéra zresztg nie jest
warunkiem Minska-2).

Gléwne zatozenia projektu

Nowelizacja konstytucji przewiduje gtebokg reforme panstwa przez wprowadzenie
tréjstopniowej struktury wtadz samorzgdowych oraz znaczgce zwiekszenie ich kompetenciji,
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w szczegolnosci wprowadzenie organdéw wykonawczych lokalnych rad, ktére majg przejac
wiekszos¢ kompetencji dotychczasowych terenowych administracji panstwowych. Prefekci,
nowi przedstawiciele administracji centralnej w rajonach (powiatach) i obwodach
(wojewddztwach) beda mie¢ gtéwnie funkcje kontrolne i koordynacyjne. Prezydent bedzie
mie¢ prawo zawieszania rad, ktére podjety uchwate godzacag w integralnos¢ terytorialng
Ukrainy. Dotychczasowe, niewydolne gromady zostajg zastgpione silnymi gminami
zbiorowymi, podobnymi do polskich. Reforma ma byé wprowadzana sukcesywnie w ciggu
dwéch lat (powotanie komitetéw wykonawczych i mianowanie prefektéw ma nastgpic¢
dopiero w | kwartale 2018 roku).

Projekt (zob. szersze oméwienie w Aneksie) jest dobrze skonstruowany, a jego realizacja
doprowadzi do powstania na Ukrainie realnego systemu samorzadu terytorialnego,
zapewniajgc tez wtadzom centralnym niezbedne narzedzia kontroli nad sytuacja w
regionach. Jednak petna ocena przygotowywanych rozwigzan bedzie mozliwa dopiero po
uchwaleniu ustaw o samorzadzie terytorialnym, urzedzie prefektéw, nowelizacji kodeksu
podatkowego i budzetowego, ustawy o systemie oswiaty etc., gdyz tam znajdg sie
rozwigzania szczegotowe, okreslajgce realne kompetencje i mozliwosci dziatania wtadz
samorzgdowych i panstwowych. Moze budzi¢ watpliwosci zamiar wprowadzania w zycie tej
reformy w ciggu az dwoch lat, jednak préba wprowadzenia tak gtebokich zmian z miesigca
na miesigc musiataby wywotac chaos.

Projekt a porozumienie z Minska

W punkcie 11. porozumienia mifnskiego z 12 lutego przewidziano, ze Ukraina powinna do
korica 2015 roku znowelizowaé konstytucje, wprowadzajgc decentralizacje panstwa, w tym
szczegolny status niektérych powiatow obwodow donieckiego i tuganskiego, ,w
uzgodnieniu z przedstawicielami tych powiatéow”, a takze uchwali¢ ustawe regulujgca ten
szczegdlny status. Ukraina uwaza jednak, ze za przedstawicieli tego regionu moga by¢
uznani jedynie cztonkowie wtadz samorzgdowych, wybranych po odzyskaniu przez Kijow
wtadzy suwerennej na tym terytorium (tj. po likwidacji samozwariczych republik i rozbrojeniu
ich sit zbrojnych), natomiast kategorycznie odmawia jakichkolwiek rokowan z
przedstawicielami tzw. donieckiej i tuganskiej republik ludowych (DNR i £NR). Stanowisko to
potwierdzita Rada Najwyzsza, uznajgc w marcu 2015 roku te tereny za ,tymczasowo
okupowane”.

W przepisach wprowadzajgcych do projektu nowelizacji konstytucji (art. 18) znalazt sie
zapis, ze ,szczegodlny sposéb dziatania samorzaddéw niektorych powiatow obwodéw
donieckiego i tuganskiego jest regulowany odrebng ustawg”, ktéry stat sie przedmiotem
zmasowanej krytyki czesci koalicji oraz opinii publicznej. Kijéw twierdzi, ze uchwalona 16
wrzesnia 2014 roku i nigdy nie wprowadzona w zycie ustawa ,w sprawie szczegdlnego
statusu samorzadu w czesci obwoddw donieckiego i tuganskiego” jest tym aktem prawnym,
o ktéry chodzi w powyzszym przepisie i nie planuje podjecia prac ustawodawczych w tym
zakresie.

Ponadto Kijow wskazuje, ze na terytorium tzw. DNR i tNR nie ma mozliwosci
przeprowadzenia wyboréw samorzgdowych, a wobec niewykonania przez drugg strone
gtéwnych punktéw porozumienia mirnskiego (w tym petnego zawieszenia ognia), realizacja
jego dalszych punktéw jest bezprzedmiotowa. Przedstawiciele separatystycznych ,republik”
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i Moskwa odrzucajg to stanowisko.

Zwolennicy i przeciwnicy reformy

Debata parlamentarna z 31 sierpnia ujawnita skale oporu wobec reformy samorzadowej w
ukrainskiej klasie politycznej. Samej decentralizacji nikt nie oSmiela otwarcie sie sprzeciwig,
gdyz byt to jeden z gtéwnych postulatow Rewolucji Godnosci, jej przeciwnicy uciekajg sie
wiec do argumentacji zastepczej, przede wszystkim hasta zdrady narodowej
(decentralizacjia ma rzekomo sankcjonowa¢ niezalezno$s¢ samozwanczych republik
Donbasu). Najdalej posuneta sie tu Julia Tymoszenko, ktéra nieoczekiwanie odméwita
poparcia projektu, twierdzgc z trybuny parlamentarnej, ze nowelizacja zostata uzgodniona z
Kremlem. Drugim argumentem jest rzekoma pozornos¢ decentralizacji, gdyz — jak twierdza
przede wszystkim przedstawiciele Samopomocy — wprowadzenie prefektéw przekresia
zmiany, wzmacniajgc uprawnienia Kijowa wobec regionow.

Wprowadzenie szerokiego samorzadu terytorialnego poparty w parlamencie ugrupowania
centrowe oraz opozycyjne zwigzane z centrum i wschodem kraju. Z jednej strony Blok Petra
Poroszenki oraz Front Ludowy, ,dwugtowa” partia wtadzy, ktora rozumie koniecznosé
zaréwno rezygnacji z archaicznego (postsowieckiego) centralizmu, nieodpowiadajgcego
potrzebom wspodtczesnosci, jak i potrzebe zastgpienia catkowicie niewydolnych gmin
jednostkowych (silrad) gminami zbiorowymi o istotnym potencjale demograficznym,
gospodarczym i finansowym. Z drugiej strony projekt poparty Blok Opozycyjny (skupiajacy
politykéw bytej Partii Regionéw), Odrodzenie (nowa partia wigzana z lhorem Kotomojskim)
oraz Wola Ludu (partia niedawno zmartego oligarchy Ihora Jeriemiejewa) — ugrupowania
mogace liczy¢ na silne pozycje we wtadzach samorzadowych, a wiec zainteresowane ich
wzmocnieniem (jest to tez motywacja wielu politykdw partii wtadzy).

Reformie przeciwstawili sie populisci i prawica (wchodzace w sktad koalicji Partia
Radykalna Oteha Laszki, Batkiwszczyna i Samopomoc oraz pozaparlamentarna Swoboda),
ktérych sprzeciw wynika przede wszystkim z tradycyjnego w ukrainskim ruchu narodowym
utozsamiania panstwa silnego z panstwem scentralizowanym oraz postulatem krzewienia
przez panstwo ukraifnskich wartosci narodowych (przede wszystkim jezyka) w regionach i
srodowiskach - ich zdaniem - zrusyfikowanych, co jest nie do pogodzenia z szerokimi
uprawnieniami spotecznosci lokalnych. Czes$¢ dziataczy tego obozu rzeczywiscie jest
przekonana, ze zwiekszenie uprawnien wtadz samorzadowych jest zagrozeniem dla
integralnosci terytorialnej Ukrainy.

Na tym tle zagadkowe jest stanowisko Samopomocy, partii zwigzanej z merem Lwowa
Andrijem Sadowym, zainteresowanym wzmocnieniem pozycji wspolnot lokalnych. Wydaje
sie, ze tej partii rzeczywiscie chodzi jesli nie o zniesienie, to maksymalne ostabienie roli
prefektéw, gdyz wzmacniatoby to pozycje meréw miast obwodowych (zwtaszcza lokalnych
metropolii, takich jak Lwoéw) wobec organéw samorzgdu obwodowego.

Konsekwencje polityczne glosowania nad nowelizacja

Zapowiedziane przez prezydenta Poroszenke odroczenie drugiego (ostatecznego) czytania
do grudnia ma przede wszystkim zdjac¢ te sprawe z wokandy rozpoczynajacej sie kampanii
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przed wyborami lokalnymi (25 pazdziernika), a takze daé¢ czas na przekonanie czesci
obecnych przeciwnikow decentralizacji do jej poparcia. Zgromadzenie niezbednych 300
gtoséw w parlamencie przy faktycznej liczbie ok. 390 deputowanych (w 2015 roku wybrano
422 zamiast 450, w miedzyczasie pojawity sie liczne wakaty, zas zgodnie z konstytucja
wiekszos¢ zwykta i kwalifikowana obliczana jest od konstytucyjnego sktadu Rady i zawsze
wynosi 226 lub 300 gtoséw) bedzie nadzwyczaj trudne. Poroszenko i rzad prawdopodobnie
liczg na to, ze w toku dyskusji nad ustawami wykonawczymi uda sie przeciggnaé na swoja
strone czesé¢ oponentow. Nie jest wykluczone, ze aby zdoby¢é dodatkowe gtosy przed
drugim czytaniem, rzad moze wykresli¢ przepis dotyczacy ustawy o szczegdolnym statusie
samorzadu czesci obwoddéw donieckiego i tuganskiego pod pretekstem, ze tzw. separatysci
nie wykonali swojej czesci zobowigzan minskich.

Gtosowanie przeciwko projektowi przez czesé¢ cztonkéw koalicji postawito pytanie o jej
przysztosé. 1 wrzesnia Partia Radykalna Laszki ogtosita, ze przechodzi do opozycji, zas
frakcja Samopomoc wykluczyta ze swoich szeregéw 5 deputowanych (z liczby 31), ktérzy
poparli nowelizacje. Jednak koalicja rzagdowa utrzymata wiekszos¢ parlamentarng. Mimo ze
w specjalnym wystgpieniu telewizyjnym prezydent Petro Poroszenko oswiadczyt, ze nie ma
mowy o rozpadzie koalicji, to jej kryzys jest coraz bardziej widoczny. Ponadto byto to kolejne
gtosowanie, w ktérym propozycje prezydenckie lub rzgdowe przeszty dzieki poparciu
opozyciji i przy sprzeciwie czesci koalicjantéw, co potwierdza, ze prezydent ma w Radzie
Najwyzszej do dyspozycji dwie koalicje: oficjalng i ,alternatywng”, co daje mu pole
manewru.

Na pierwszy plan ukrainskiego zycia politycznego wysuwajg sie zblizajgce sie wybory
samorzadowe, co jest jednym z wyttumaczen stopnia emocjonalnosci i demagogii w
debacie z 31 sierpnia. Takze zmiana stanowiska Batkiwszczyny, wczesniej ostroznie
popierajgcej reforme, wigze sie z koniecznoscig licytacji w populizmie z Partig Radykalng -
jej gtéownym konkurentem. Wybory do rad obwodow i wielkich miast bedg swoistym
przegladem sit: od ich wyniku bedzie zaleze¢ strategia gtownych partii na dalsze miesigce.
Jesli Blok Opozycyjny (BO) wypadnie w nich stabo, koalicja rzagdzgca moze zdecydowac sie
na przedterminowe wybory wiosng 2016 roku, aby bez zagrozenia utratg wtadzy dokona¢
rekonfiguracji wtasnego obozu. Jesli BO zdobedzie duze poparcie, Poroszenko bedzie sie
starat utrzymac istniejgca koalicje, wykorzystujac straszak ,odwetu regionatow”.

Osobng kwestig sg konsekwencje zajs¢ przed parlamentem, inspirowanych i kierowanych
przez radykatéw Laszki i Swobode (przewodniczacy tej partii, Oteh Tiahnybok brat w nich
osobiscie udziat), w ktérych sg ofiary $miertelne, a jednym ze sprawcéw okazat sie weteran
wojny w Donbasie. Incydent ten potwierdza, ze Ukraina pozostaje niestabilna wewnetrznie
(choé nie w stopniu zagrazajgcym zatamaniem panstwa), a takze unaocznia konsekwencje
utraty przez panstwo kontroli nad posiadaniem broni i amunicji wojskowej (przyczyna ofiar
$miertelnych byto uzycie przez jednego z demonstrantéw granatu bojowego). To, czy
inicjatorzy i sprawcy rozruchdéw zostang ukarani, czy tez sprawa zostanie ,rozmydlona” ze
wzgledow politycznych, bedzie mie¢ duze znaczenie dla ksztattowania sie¢ na Ukrainie
panstwa prawa.

Aneks
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Gléwne postanowienia projektu nowelizacji konstytuciji

Projekt nowelizacji konstytucji, wniesiony do parlamentu 1 lipca i uchwalony w pierwszym
czytaniu 31 sierpnia, przewiduje gtebokie przeksztatcenie struktury podziatu terytorialnego
na szczeblu podstawowym. W miejsce dotychczasowych rad wiejskich (silrada, gmina

indywidualna, liczagca 1-2 wsie, czesto ponizej tysigca mieszkaricdw) wprowadzona zostaje
gmina zbiorowa (terytorialna hromada), ktéra wraz z powiatem (rajon) i wojewddztwem (

obfast’) ma tworzy¢ trojstopniowy system wtadz samorzgdowych. Miasta majg mie¢ status
gmin; status Kijowa i Sewastopola majg by¢ okreslone (jak dotychczas) w odrebnych
ustawach. Wykreslenie z ustawy zasadniczej spisu wojewddztw otwiera droge do zmian na
tym szczeblu podziatu administracyjnego. Przepisy dotyczgce Autonomicznej Republiki
Krym pozostajg bez zmian. Poza regulacja konstytucyjng pozostaje szczebel wsi,
wchodzacych w sktad gminy, dotychczas majgcych wtasne rady i ich przewodniczacych. Z
innych zrédet wiadomo, ze planowane jest wprowadzenie instytucji sottyséw (silskyj

starosta), prawdopodobnie w ramach nowej ustawy samorzadowej.

Zgodnie z odrebng ustawg tgczenie sie rad wiejskich w gminy ma by¢ procesem
dobrowolnym (m.in. dlatego wprowadzanie w zycie reformy samorzgdowej roztozono na tak
dtugi czas). Proces ten juz trwa, wedtug dostepnych informacji wtadze samorzadowe i
panstwowe szczebla wojewddzkiego wywierajg tu presje na wiladze wiejskie i
matomiasteczkowe. Planowane sg takze zmiany w strukturze powiatéw; wiadomo, ze
istnieje ekspercki projekt docelowej struktury gmin i powiatéw Ukrainy.

Na wszystkich trzech szczeblach podziatu administracyjnego majg dziata¢ rady wybierane
w wyborach powszechnych oraz ich przewodniczgcy, wybierani w wyborach powszechnych
w tym samym terminie co rady. Rady majg tworzy¢ komitety wykonawcze, ktére przejma
wiekszos¢ kompetencji obecnych powiatowych i wojewddzkich organdéw administracji
panstwowej. Rady otrzymujg bardzo szeroki zakres uprawnien i stajg sie rzeczywistymi
organizatorami zycia spotecznego na odpowiednich terytoriach.

W miejsce dotychczasowych terenowych organow administracji panstwowej zostaje
wprowadzona instytucja prefektéw (tylko w powiatach i wojewddztwach), ktérych zadaniem
ma by¢ nadzér nad przestrzeganiem prawa przez organy samorzadu terytorialnego,
koordynacja dziatalnosci terenowych struktur organéw wtadzy wykonawczej oraz realizacja
,panstwowych programéw”. Prefektow powotuje i odwotuje prezydent na wniosek premiera;
majg oni status urzednikéow panstwowych (obecnie stanowiska szeféw terenowych
organéw administracji paristwowej majg charakter polityczny, nie urzedniczy).

Prefekci majg prawo zawieszania uchwat i innych decyzji organéw samorzadowych w
przypadku ich sprzecznosci z prawem; ostateczng decyzje podejmuje wtasciwy sad.

W razie przyjecia przez organ samorzadu terytorialnego aktu ,sprzecznego z Konstytucja
Ukrainy, zagrazajgcego suwerennosci, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwu
narodowemu”, prezydent ma prawo zawieszenia dziatalnosci tego organu, jednoczes$nie
zaskarzajgc dany akt do Sadu Konstytucyjnego. Sad rozpatruje taki wniosek w trybie pilnym;
w przypadku potwierdzenia sprzecznosci z konstytucjg, prezydent uchyla go, a Rada
Najwyzsza na wniosek prezydenta rozwigzuje odpowiedni organ samorzadu i rozpisuje
przedterminowe wybory. Z tekstu projektu nie wynika jasno, czy powodem zawieszenia, a
nastepnie — rozwigzania organu samorzadu terytorialnego moze by¢ kazdy akt sprzeczny z
konstytucja, czy tez tylko taki, ktory ma wymienione dalej cechy. Z innych zrodet wynika, ze
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intencjg prezydenta jest to drugie (przepis ten ma przeciwdziataé tendencjom
separatystycznym).

Nowelizacja ma wejs¢ w zycie trzy miesigce po opublikowaniu uchwalonego tekstu, zatem
najwczesniej w marcu 2016 roku. Z tg chwilg istniejgce obecnie jednostki podziatu
terytorialnego stopnia podstawowego stajg sie gminami, a organy samorzadu
terytorialnego, wytonione w wyborach 25 pazdziernika 2015 roku otrzymujg wiekszosc¢
uprawnien (w tym budzetowych), zapisanych w znowelizowanej ustawie zasadniczej (zapis
ten jest niejasny i musi zostaé doprecyzowany w ustawach wykonawczych).
Dotychczasowe terenowe organy administracji panstwowej kontynuujg dziatalnos¢ przy
istotnie ograniczonych kompetencjach. Taki przejsciowy system ma trwac¢ dwa lata; w tym
czasie powinien zakonczyc¢ sie proces tworzenia nowych gmin i powiatow oraz uchwalenia
niezbednych ustaw przewidzianych nowelg do konstytucji i dostosowujgcych rézne sfery
funkcjonowania panstwa (jak oswiata czy ochrona zdrowia) do nowej sytuac;ji.

W ostatnig niedziele pazdziernika 2017 roku majg sie odby¢ kolejne wybory samorzadowe
(majace status normalnych, a nie przedterminowych). Wytonione w nich rady beda tworzy¢
komitety wykonawcze i przejmowaé aparat znoszonych terytorialnych organow
administracji panstwowej. Po stworzeniu komitetow wykonawczych prezydent bedzie
mianowac prefektéw. Proces ten ma sie zakonczy¢ do 1 marca 2018 roku.
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