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Ukraina:
suwerenna decentralizacja czy niesuwerenny federalizm?

Tadeusz A. Olszanski

Kluczowym elementem polityki Rosji wobec nowych wtadz Ukrainy jest domaganie sie refor-
my konstytucyijnej, ktéra przeksztalcitaby ja z panstwa unitarnego w federalne ze znacznym
uprzywilejowaniem regionéw wschodnich i potudniowych. Zmiana ustroju administracyjnego
panstwa databy Moskwie mozliwos¢ wywierania presji na wladze centralne za posrednictwem
tych regionéw. Aby osiagnac swoje cele, Rosja wprost zada ustanowienia przez Kijéow konstytu-
anty w ksztalcie gwarantujacym akceptacje rozwiazan, ktore dopiero wtedy zostatyby przez nia
podyktowane. Innymi stowy — Rosja w formie ultymatywnej domaga sie, aby Ukraina zrezygno-
watla z jednego z podstawowych praw suwerennych: samodzielnego okreslenia swego ustroju.
Przeksztatcenie Ukrainy w panstwo federalne jest nie do przyjecia przede wszystkim dlatego, ze
intencja zadania Rosji jest podwazenie suwerennosci Ukrainy zaréwno przez proponowany tryb
wprowadzenia zmian, jak i ich meritum. Alternatywa nie moze by¢ jednak utrzymanie dotychcza-
sowego centralistycznego modelu rzadzenia panstwem. Wprowadzenie szerokiego samorzadu
regionoéw, facznie z instytucja referendéw lokalnych oraz przekazaniem wtadzom samorzado-
wym znacznej czesci kompetencji panstwa wraz z odpowiednimi srodkami finansowymi jest nie-
zbedne, gdyz tylko przez taka decentralizacje prowadzi droga do nowoczesnej demokracji.

Polityka Rosji zmusita Kijow do podjecia prac legislacyjnych nad reforma konstytucyjna w try-
bie pilnym, zamiast — zgodnie z logika polityczna — po wybraniu nowego parlamentu, odzwier-
ciedlajacego ,, pomajdanowy” uktad sit politycznych. Pierwszy projekt nowelizacji konstytucji
(szczegoty zmian wciaz nie s znane) ma zostac przedstawiony w potowie maja i miatby wejs¢
w zycie prawdopodobnie wczesna jesienia. Realizacja tych planéw uzalezniona jest jednak od
dalszego rozwoju sytuacji na wschodzie kraju, miedzy innymi dlatego, ze w razie wprowadze-
nia stanu wyjatkowego proces nowelizacji konstytucji bedzie musiat zosta¢ wstrzymany.

.Federalna Ukraina” wedtug Moskwy

Rosyjska propozycja, sformutowana najpetniej
w oswiadczeniu MSZ Federacji Rosyjskiej z 17 mar-
ca', jest propozycja trwatego sparalizowania
panstwa ukrainskiego, pozbawienia go suweren-
nosci i pozostawienia w wytacznej rosyjskiej stre-
fie wptywéw przy formalnie zagwarantowanej

" www.mid.ru/brp_4nsf/newsline/49766426493B6E-
9644257C9E0036B79A, dostep 3.04.2014.

miedzynarodowo neutralizacji. Moskwa zada, aby
Rada Najwyzsza Ukrainy ,bez zwtoki” powotata
.Zzgromadzenie konstytucyjne z réwnym przed-
stawicielstwem wszystkich regionéw Ukrainy”,
ktore miatoby opracowac i jednomysinie zatwier-
dzi¢ projekt nowej konstytucji, poddany nastep-
nie pod referendum. Taka propozycja ignoruje
zapisane w konstytucji Ukrainy normy dotyczace
jej nowelizacji. Pojscie przez Kijow ta droga pod-
wazytoby legitymacje nowej ustawy zasadniczej
jako uchwalonej ze ztamaniem prawa.
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Model panstwa ukrainskiego, do ktérego Mo-
skwa stara sie przekona¢ takze USA i UE, mozna
odczytac z warunkéw, jakim miataby odpowia-
da¢ nowa konstytucja. Zgodnie z rosyjska kon-
cepcja Ukraina ma stanowi¢ ,demokratyczne
panstwo federacyjne”, ktérego regiony (nie jest
jasne, czy nalezy przez to rozumie¢ obwody
w ich obecnych granicach) ,beda samodziel-

Rosyjska propozycja zmierza do trwatego
sparalizowania panstwa ukrainskiego, po-
zbawienia go suwerennosci i pozostawie-
nia w wylacznej rosyjskiej strefie wpty-
wow przy formalnie zagwarantowanej
miedzynarodowo neutralizaciji.

nie i bezposrednio wybiera¢ organy swej wta-
dzy ustawodawczej i wykonawczej i beda miec
szerokie petnomocnictwa, odzwierciedlajace
kulturalno-historyczna specyfike kazdego z nich
w zakresie gospodarki i finanséw, sfery socjal-
nej, jezyka, edukacji zewnetrznych zwiazkéw
miedzyregionalnych”. Jednoczesnie konstytucja
miataby nada¢ rosyjskiemu status drugiego je-
zyka panstwowego.

Projekt nie przewiduje przekazania regionom
kompetencji w zakresie obronnosci i polityki
zagranicznej, ale daje im prawo rozwijania ,,ze-
wnetrznych zwiazkéw miedzyregionalnych”,
przez co nalezy rozumie¢ utrzymywanie ta-
kich kontaktéw zagranicznych bez konsultacji
z rzadem centralnym. Moskwa liczy na to, ze
wymuszenie powyzszych rozwigzan zapewni
jej (za posrednictwem regionéw wschodnich)
kontrole nad polityka Kijowa, albo — co bardziej
prawdopodobne — uniemozliwi Ukrainie pro-
wadzenie jej w ogdle.

Przyjecie takiej konstytucji oznaczatoby prze-
ksztatcenie panstwa w luzny konglomerat re-
gionéw federalnych, w ktérym niemozliwa
bytaby nie tylko jednolita polityka gospodar-
cza i spoteczna, ale tez kulturalna i edukacyjna
(@ wiec np. wychowanie patriotyczne), a regio-
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ny, wyposazone w kompetencje ustawodawcze
(@ nie samorzadowe), mogtyby nie liczy¢ sie
z witadzami centralnymi. Te popierane przez
Moskwe z pewnoscig tak by czynity (taki jest
cel proponowanego przez Rosje rozwiazania).
Z drugiej strony taka reforma nie gwarantowa-
taby wprowadzenia samorzadnos$ci w ramach
regionéw, przeciwnie — sprzyjataby utrzymaniu
w nich dotychczasowego centralizmu biurokra-
tycznego. Nie do przyjecia jest tez chocby roz-
wazanie takiego projektu w sytuacji, gdy nie
jest on realizacja aspiracji lokalnych wspdélnot
i ich elit, ale dyktatem panstwa osciennego.
Zapowiedz ministra spraw zagranicznych Rosji
Siergiejatawrowa z 4 kwietnia, ze Rosja nie uzna
~kosmetycznych zmian” w konstytucji Ukrainy,
bedaca reakcja na zapowiedZ wydtuzenia ukra-
inskich prac przygotowawczych, oznacza, ze
celem polityki rosyjskiej nie jest wymuszenie na
Kijowie takich czy innych zmian, ale powotania
takiej konstytuanty, ktérej Moskwa mogtaby
podyktowac¢ odpowiadajace jej rozwiazania,
a przez to — pokazad Swiatu, ze Ukraina rezy-
gnuje z suwerennosci, a jej problemy staja sie
sprawa wewnetrzna Federacji Rosyjskiej.

Ukrainskie proby decentralizacji

Zgodnie z konstytucja Ukraina jest panstwem
unitarnym (art. 2), w skfad ktérego wchodzi
Autonomiczna Republika Krym jako ,nieod-
taczna sktadowa czes¢ Ukrainy” (art. 134). Jest
tez ona panstwem gteboko zréznicowanym
wewnetrznie, a jednocze$nie zarzadzanym
w sposéb skrajnie scentralizowany?. Samorzad
ludnosci (oprécz miast) jest fikcja, gdyz orga-
ny samorzadowe w powiatach i obwodach nie
maja kompetencji wykonawczych ani witasnych
zrédet finansowania (wszystkie ich dochody

2 Temat zrdznicowania i jednosci wewnetrznej Ukrainy
omoéwiony jest obszernie w: Tadeusz A. Olszanski, Wie-
cej jednosci niz podziatéw. Zréznicowania wewnetrzne
Ukrainy, Punkt Widzenia OSW, 7.03.2014 http://www.
osw.waw.pl/pl/publikacje/punkt-widzenia/2014-03-07/
wiecej-jednosci-niz-podzialow-zroznicowania-wew-
netrzne-ukrainy
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przechodza przez budzet centralny), zas groma-
dy (gminy jednostkowe, odpowiadajace polskim
sofectwom) sa zbyt stabe organizacyjnie i go-
spodarczo, by realizowac jakiekolwiek powaz-
niejsze zadania®. Z drugiej strony dysproporcje
ekonomiczne miedzy regionami sprawiaja, ze
Ukraina nie moze zrezygnowac z redystrybucji
dochodu narodowego, a wiec — silnej witadzy
centralnej.

Obecny archaiczny system ustroju administra-
cyjnego jest coraz wiekszym hamulcem roz-
woju spotecznego i gospodarczego Ukrainy.
Parokrotnie planowane gtebokie zmiany syste-
mu rzadzenia krajem (a takze korekty podziatu
administracyjnego) nie wyszty z fazy studial-
nej. Wprowadzenie samorzadu regionalnego
(na szczeblu rejonéw — powiatéw i obwodow
— wojewoddztw) jest naglaca koniecznoscia za-
rowno ze wzgledu na sytuacje polityczna, jak
i na to, ze obecny ksztatt finansowania potrzeb
regionalnych uniemozliwia podjecie niezbed-
nych przedsiewzie¢ modernizacyjnych. Zatem
elementem nowelizacji konstytucji musi stac sie
nowe uregulowanie stosunkéw miedzy wtadza-
mi centralnymi a regionami oraz praw wspdlnot
samorzadowych (regionalnych). Przeszkoda jest
jednak presja Federacji Rosyjskiej, ktora pod ha-
stem ,federalizacji” usituje narzuci¢ Kijowi roz-
wiazania prowadzace nie do decentralizacji, ale
do powstania jeszcze bardziej dysfunkcjonalne-
go panstwa.

Nowe wtadze Ukrainy sa Swiadome niedo-
skonatosci obowiazujacej konstytucji oraz
koniecznosci
mi gtebokiej decentralizacji, ktérej oczekuja
mieszkancy wszystkich regionéw. Bez pre-

wprowadzenia miedzy inny-

sji zewnetrznej taki projekt zostatby opra-
cowany w stosownym czasie, mimo sprze-
ciwu zarowno ze strony biurokratow, jak
i nacjonalistéw, widzacych w samorzadnosci
zagrozenie dla symbolicznej jednosci panstwa.

3 7ob. Tadeusz lwanski, Piotr Zochowski, Fiasko decen-
tralizacji. Brak reformy samorzadowo-administracyj-
nej hamuje modernizacje Ukrainy, Komentarz OSW,
13.02.2013, http://www.osw.waw.pl/sites/default/files/
komentarze_102.pdf
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Wykorzystanie przez Federacje Rosyjska au-
tonomicznego charakteru Krymu w celu uza-
sadnienia oderwania go od Ukrainy oraz pro-
ba wzniecenia na wschodzie i potudniu kraju
rebelii pod hastami federalistycznymi a zara-
zem prorosyjskimi zmusity Kijéow do dziatania
pospiesznego, na pograniczu improwizacji.
Projekt nowelizacji konstytucji miat by¢ po-
czatkowo przedstawiony juz w potowie kwiet-
nia, jednak termin ten przesunieto na potowe
maja, co z jednej strony $wiadczy o zrozu-
mieniu skali zwiazanych z tym problemoéw,
z drugiej — o woli oparcia sie rosyjskiej presji.

Obecny archaiczny system ustroju admi-
nistracyjnego jest coraz wiekszym ha-
mulcem rozwoju spotecznego i gospodar-
czego Ukrainy. Wprowadzenie samorzadu
regionalnego jest naglaca koniecznos$cia.

Kijéw nie bierze pod uwage mozliwosci powo-
tania zgromadzenia konstytucyjnego, przede
wszystkim dlatego, ze bytoby to podporzadko-
wanie sie rosyjskiemu dyktatowi, ale rowniez
dlatego, ze takie ciato nie jest przewidziane
w ukrainskiej konstytucji i nie wiadomo, na ja-
kiej podstawie i jakich zasadach mogtoby ono
zosta¢ powotane, a nastepnie — dziataé. Prace
nad przygotowaniem nowelizacji powierzono
nadzwyczajnej komisji parlamentarnej.

W zapowiedziach politycy kijowscy stanowczo
podkreslaja zachowanie w kazdym przypadku
unitarnego charakteru panstwa, a zarazem ko-
niecznos¢ daleko idacego zwiekszenia upraw-
nien wtadz regionalnych. Z dotychczasowych
przeciekéw wynika, ze przygotowywana no-
welizacja konstytucji zaktada zniesienie obwo-
dowych i powiatowych administracji panstwo-
wych i odtworzenie komitetow wykonawczych
odpowiednich rad, ktére maja przeja¢ catosc
lub wiekszos¢ kompetencji administracji (oraz
ich aparat urzedniczy). Nie jest jasne, czy sze-
fowie tych komitetéw (na szczeblu obwodow
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zwani potocznie gubernatorami) mieliby by¢
wybierani w gtosowaniu powszechnym (tak jak
merowie miast), czy tez przez same rady.

Dla zapewnienia koordynacji polityk panstwa
na szczeblu regionalnym (oficjalnie w celu
przestrzegania praworzadnosci) maja zostac
ustanowione w obwodach i powiatach urze-
dy prefektow, ktérych kompetencje sa na razie
nieznane. Prawdopodobnie zwiekszone zosta-
na tez (w trybie ustawowym, ale nie w konsty-
tucji) uprawnienia obwodowych delegatur po-
szczegolnych resortéw.

Zniesienie administracji terytorialnych i odda-
nie zarzadu obwodami i powiatami w rece rad
jest starym postulatem elit lokalnych (takze
biurokratycznych). Takze wprowadzenie bez-
posrednich wyboréw ,gtow” regiondéw jest
bardzo popularne w spoteczenstwie (ale tak-
ze — popierane przez Rosje). Taka zmiana ma
jednak drugorzedne znaczenie wobec nowego
podziatu kompetencji miedzy centrum a regio-
nami (rzadem a komitetami wykonawczymi),
zwtaszcza w zakresie okreslenia zadan wtasnych
i zleconych oraz sposobéw ich finansowania.
Innym waznym problemem jest takie uregulo-
wania kompetencji obwodéw, powiatéw i miast
w zakresie wspotpracy miedzynarodowej, by nie
naruszato ono wytacznosci panstwa w zakresie
polityki zagranicznej i obronnej. Czeé¢ tych za-
gadnien powinna by¢ uregulowana w ustawach
szczego6towych (np. o systemie oswiaty, o stuz-
bie zdrowia etc.), nie zas w konstytucji. Jednak
bez ich kompleksowego uregulowania noweli-
zacja bedzie tylko chwilowa ucieczka do przodu,
zyskaniem na czasie.

Dyskusja nad problemem decentralizacji kraju
odbywa sie dotychczas na poziomie ogdlnych
dyrektyw czy wrecz sloganéw, a nie — konkret-
nych rozwiazan. Jedni moéwia o koniecznosci ,fe-
deralizacji”, unikajac wyjasnienia, co maja na my-
$li, drudzy — o ,,unitarnej decentralizacji”, takze
nie precyzujac tresci tego pojecia. Panuje ogolna
zgoda co do niemoznosci zachowania dotych-
czasowego systemu kierowania panstwem, nie
ma jednak zgody co do nowego modelu.

¥ OSW

Jakiej decentralizacji potrzebuje Ukraina?

Wszystko wskazuje na to, ze sytuacja politycz-
na (zwtaszcza presja zewnetrzna) zmusi Kijéw
do przyjecia rozwiazan niedostatecznie przy-
gotowanych pod wzgledem prawnym, na-
stawionych na zazegnanie konfliktu, a nie na
przeksztatcenie systemu rzadzenia panstwem.
Bedzie ona zapewne zawiera¢ cze$¢ omowio-
nych nizej rozwiazan.

W obecnej sytuacji nadmiernie scentralizo-
wanego ustroju najpilniejszym zadaniem jest
nadanie szerokich kompetencji radom obwo-
déw, powotanie ich komitetéw wykonawczych
i nowe uregulowanie stosunkéw miedzy rada-
mi i komitetami wykonawczymi a lokalnymi
przedstawicielami administracji panstwowe;.

Politycy kijowscy stanowczo podkreslaja
zachowanie w kazdym przypadku unitar-
nego charakteru panstwa. Dyskusja nad
problemem decentralizacji kraju odby-
wa sie dotychczas na poziomie ogélnych
dyrektyw czy wrecz slogandw, a nie -
konkretnych rozwiazan.

Wazne jest réwniez wprowadzenie zasady, ze
dochody z podatkéw regionalnych pozostaja
w budzetach regionalnych, a nie, jak dotychczas,
sg redystrybuowane przez budzet centralny.
Rady obwodowe powinny zyska¢ prawo okre-
Slenia jezyka regionalnego, obowiazujacego
obok (ale nie zamiast) ukrainskiego w urzedo-
waniu witadz publicznych i podmiotéw prywat-
nych. Dalsze elementy reformy samorzadowej,
w tym wprowadzenie gminy oraz nowe okre-
Slenie wspotzaleznosci powiat — miasto — ob-
wod w obecnej sytuacji Kijow musi odtozyc.

Aktualnie dyskusja o decentralizacji koncentruje
sie nie wokét kwestii budzetowychitp., ale przede
wszystkim wokdt polityki kulturalnej, o$wiato-
wej i jezykowej. Jednym z gtéwnych podnoszo-
nych w dyskusjach argumentéw za decentraliza-
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¢ja Ukrainy jest to, ze we wschodnich obwodach
Ukrainy zyje bardzo liczna mniejszos$¢ rosyjska,
oraz — ze jakoby wiekszos¢ mieszkancéw Ukra-
iny postuguje sie na co dzien jezykiem rosyjskim,
a wiec (sic!) odrzuca ukrainska tozsamos¢ naro-
dowa. Nie jest jednak w petni jasne, jak liczni sa
dzi$ na Ukrainie Rosjanie (a takze inne mniejszo-
sci)®. Niezaleznie jednak od tego, jak liczna jest
obecnie spotecznosc¢ rosyjska na wschodzie i po-
tudniu Ukrainy, Kijéw powinien zagwarantowac
jej prawa nalezne mniejszosciom narodowym
w demokratycznym panstwie. Do tego jednak
nie jest potrzebna federalizacja, ani nawet gtebo-
ka decentralizacja. Obowiazujaca od 1992 roku
ustawa o mniejszosciach narodowych gwarantu-
je te prawa. Pozadane jest jednak wprowadzenie
w zycie uchwalonej w 2012 roku, lecz w znacz-
nej mierze pozostajacej na papierze ustawy jezy-
kowej, w tym prawa ogtaszania przez obwody
i powiaty (cho¢ nie przez gminy i miasta) pomoc-
niczych jezykéw urzedowych (jezykéw regional-
nych), a takze pozostawienie polityki jezykowe;j,
takze w lokalnych mediach oraz reklamie, w re-
kach samorzadéw regionalnych.

Natomiast samodzielnos¢ regiondéw w zakresie
ksztattowania systemu oswiaty musi by¢ ogra-
niczona przez bezwzgledny obowiazek naucza-
nia we wszystkich szkotach jezyka i literatury
ukrainskiej, a takze historii i geografii Ukrainy
(w jezyku ukrainskim). Szkota uznawana przez
panstwo (publiczna badz prywatna) musi bo-
wiem dawac okreslone quantum wyksztatcenia
jednolite w catym kraju, w tym znajomos¢ jezy-
ka panstwa. Jest to o tyle wazne, ze ukrainscy
rusofile (a takze, jak sie wydaje, Moskwa) uwa-
zaja obowiazywanie ogdlnokrajowego, pan-
stwocentrycznego programu nauczania oraz

4 Kijéw od 2011 roku odracza przeprowadzenie spisu
powszechnego, zatem ostatnie wiarygodne dane na
ten temat dotycza roku 2001 i nie uwzgledniaja konse-
kwencji dorastania kolejnych rocznikéw wychowanych
w niepodlegtym panstwie i wyksztatconych w ukrain-
skiej szkole. Zgodnie z danymi spisu powszechnego
z 2001 roku 77,8% mieszkancéw Ukrainy uwazato sie za
Ukraincéw, 17,3% za Rosjan (reszta przypadata na pozo-
state mniejszosci narodowe). Jezyk ukrainski uznato za
ojczysty 67% obywateli Ukrainy, zas rosyjski — 29%.

obowiazku nauki jezyka panstwowego za jeden
z przejawow (gtowny przejaw?) ,przymusowej
ukrainizacji”.
Wramachdecentralizacjipozadanejestprzywro-
cenie zniesionej w 2012 roku instytucji referen-
dum lokalnego, istniejacej w wiekszosci panstw
demokratycznych, z utrzymaniem konstytu-
cyjnej zasady niedopuszczalnosci referendum
w sprawach podatkéw, budzetéw i amnestii
oraz wyraznym potwierdzeniem, ze zmiany te-
rytorium kraju nie moga by¢ przedmiotem refe-
rendum lokalnego (por. art. 73 i 74 konstytucji
Ukrainy). Referenda lokalne moga natomiast
rozstrzyga¢ o zmianie podporzadkowania re-
gionalnego poszczegdlnych powiatow, tacze-
nia obwodéw lub powstawania nowych etc.,
co otworzytoby droge do ewolucyjnego, stop-
niowego usuwania licznych nieracjonalnosci
i dysfunkcji obecnego podziatu administracyj-
nego Ukrainy.

Regiony, ani nawet kraje federalne nie moga
mie¢ samodzielnych uprawnien w dziedzinie
obrony i stosunkéw miedzynarodowych, musi
tez zosta¢ zachowany ogdélnopanstwowy sys-
tem policji (oprécz policji lokalnej), prokuratury
i sadownictwa. Regiony nie moga mie¢ prawa
samodzielnego zawierania umow z panstwami
trzecimi, natomiast panstwo nie moze ogra-
nicza¢ ich prawa do nawigzywania zwiazkéw
partnerskich z odpowiednimi jednostkami
panstw obcych. Godne rozwazenia wydaje sie
zastosowanie do wspotpracy graniczacych ze
soba regionéw Ukrainy i Rosji doswiadczenia
euroregionow.

Zaréwno wyzej opisane rozwiazania, jak i gte-
boka decentralizacje samorzadowa (regiona-
lizacje) panstwa ukrainskiego mozna przepro-
wadzi¢ w ramach obecnego ustroju panstwa,
zaréwno instytucjonalnego, jak i terytorialne-
go. Ewentualne wprowadzenie dwuizbowego
parlamentu z izba wyzsza reprezentujaca re-
giony oraz nowego podziatu terytorialno-admi-
nistracyjnego, nie jest niezbedne i pilne. Z dru-
giej strony wprowadzenie ustroju federalnego,
wymagajace gruntownej zmiany ustroju pan-
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stwa na szczeblu centralnym (powotanie dru-
giej izby parlamentu, zmiany w funkcjonowaniu
takze witadzy sadowniczej etc.), nie gwarantuje
jeszcze decentralizacji samorzadowej — w jego
efekcie moze dojs¢ do przeniesienia obecnego
centralizmu w doét i powstania krajow federal-
nych rzadzonych w dotychczasowy, biurokra-
tyczny i centralistyczny sposéb. Nalezy ocze-
kiwa¢, ze wiekszos¢ elit regionalnych bedzie
dazy¢ witasnie do tego. Przeksztatcenie Ukrainy

w panstwo federalne bytoby tez przedsiewzie-
ciem bardzo skomplikowanym i kosztownym,
praktycznie (a nie deklaratywnie) nie do prze-
prowadzenia w ciagu kilku miesiecy, inaczej
niz wprowadzenie decentralizacji i poszerze-
nie kompetencji wtadz samorzadowych. Jezeli
zostanie ono narzucone z zewnatrz, efektem
bedzie utrata przez Ukraine zaréwno suweren-
nosci, jak i mozliwosci wykonywania witadzy
panstwowej nad catym terytorium.
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