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TEZY

* Ukraine cechujg gtebokie réznice w poziomie rozwoju poszczegélnych re-

gionéw kraju. Ponad potowa produktu krajowego brutto wytwarzana jest
przez pie¢ obwodéw (sposréd dwudziestu pieciu, bez uwzgledniania Repu-
bliki Autonomicznej Krymu i Sewastopola). W toku industrializacji pro-
wadzonej w ZSRR wiekszo$¢ przemystu ciezkiego zostata ulokowana we
wschodnich i potudniowych obwodach kraju, co sprzyjato wzrostowi zna-
czenia tamtejszych lokalnych grup wptywéw. Przewaga gospodarcza tych
regionéw w znacznym stopniu przyczynita sie réwniez do powstania za
czaséw ukrainskiej niepodlegtosci klanéw oligarchicznych (bazujacych na
potencjale przemystowym macierzystych obwodéw). Dodatkowo na Ukra-
inie wcigz widoczne sg réznice kulturowe miedzy poszczegélnymi regio-
nami, ktére przekltadaja sie na odmienne sympatie polityczne. W wyniku
urbanizacji prowadzonej w czasach sowieckich przewage demograficzna
zyskaty obwody potudniowo-wschodniej Ukrainy, gdzie - ze wzgledu na
wspomniang koncentracje przemystu ciezkiego - bylo najwiecej miejsc
pracy, przez co stawaly sie one celem migracji zarobkowej. W efekcie
mieszka tam najwieksza liczba ukrainskich wyborcéw.

Ukraina od lat pozostaje panstwem silnie scentralizowanym. Jest to re-
zultat wyboru dokonanego przez ukrainskie elity, ktére - mimo prowa-
dzonych u zarania niepodlegloici dyskusji na temat ksztattu przysztego
panstwa - postawily ostatecznie na wytworzony w czasach Zwigzku Ra-
dzieckiego wariant silnie scentralizowanych relacji miedzy centrum a re-
gionami. W latach 9o. doszlo do utworzenia obwodowych administracji
panistwowych (dalej OAP), ktére de facto przejety role petniong w poprzed-
nim systemie przez obwodowe struktury partii komunistycznej. Otrzy-
maty wiele funkcji wtadzy wykonawczej na poziomie lokalnym, zyskujac
m.in. decydujacy wptyw na ksztatt miejscowych budzetéw, a na ich czele
staneli gubernatorzy nominowani przez prezydenta. W znacznym stopniu
ograniczylo to mozliwosci dziatania wladz samorzadowych wytanianych
w wyborach i przyczynito sie do sytuacji swoistej dwuwtadzy i konfliktu
pelnomocnictw na poziomie lokalnym. Jednoczesnie jednym z gtéwnych
narzedzi wplywu Kijowa na regiony stala sie silna centralizacja budzeto-
wa, w ktérej centrum stawato sie gléwnym dystrybutorem $§rodkéw finan-
sowych na poziom lokalny.

Obrany model scentralizowanego panstwa stymulowat zaangazowanie
regionalnych grup przemystowo-biznesowych w rozgrywki polityczne
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w stolicy, zwlaszcza w parlamencie. Ich rozwéj uzalezniony byt bo-
wiem od decyzji podejmowanych w Kijowie, gdzie znajdowaty sie istotne
z punktu widzenia ochrony intereséw klanéw oligarchicznych instru-
menty, w tym kontroli nad budzetem, rozdzielania panstwowych do-
tacji czy preferencji dla wybranych rodzajéw produkeji przemystowe;.
W efekcie regionalne grupy interesu szybko zaczely wywiera¢ znaczacy
wplyw na zycie polityczne paristwa. Cze$é tych grup (m.in. dnieprope-
trowska, doniecka czy charkowska) uzyskala swoje wplywy i znaczenie
jeszcze w czasie istnienia Ukrainiskiej Socjalistycznej Republiki Radziec-
kiej, kiedy lokalne osrodki przemystowe byty kuZniami kadr dla partii
komunistycznej. W pierwszych latach niepodlegtej Ukrainy, bazujac na
potencjale gospodarczym obwodéw i poprzez przejecie w toku prywa-
tyzacji kontroli nad znajdujacymi sie tam zakladami przemystowymi,
nalezacymi wczesniej do panistwa, grupy te zdobyty dobra pozycje wyj-
$ciows do dalszej ekspansji swoich wptywdw. Ich przedstawiciele zaczeli
obejmowa¢é najwyzsze urzedy w panstwie. Konkurencja miedzy réznymi
grupami regionalnymi gwarantowala swego rodzaju pluralizm politycz-
ny, ktéry zostal zachwiany dopiero po 2010 roku, gdy Partia Regionéw
(kontrolowana przez przedstawicieli klanu donieckiego) zaczeta domi-
nowaé w krajowej polityce.

Tak duze znaczenie lokalnych grup interesu dla ogélnokrajowej polityki
przyczynilo sie do powstania alternatywnego systemu wladzy na Ukra-
inie. Od oficjalnych (zapisanych w prawie) relacji pomiedzy poszcze-
gélnymi organami wladzy wazniejsza stala si¢ sie¢ nieformalnych kon-
taktéw miedzy przedstawicielami wtadz centralnych i samorzadowych
a miejscowymi elitami przemystowo-biznesowymi. To wtasnie ona de-
terminowata polityke regionalng Kijowa. Znaczenie obwodéw w optyce
wtadz centralnych powigzane zostatlo z sitg i potencjalem poszczegdlnych
lokalnych grup interesu. Kijéw patrzyl na regiony przez pryzmat stref
wplywéw i mozliwosci poszczegdlnych klanéw oligarchicznych, a nie
przez pryzmat potencjatu rozwoju danego obwodu. W efekcie na Ukra-
inie nie doszlo do wytworzenia polityki regionalnej rozumianej jako
zaplanowany szereg dziatan organéw wtadzy publicznej w celu rozwo-
ju poszczegblnych regionéw. Dodatkowo gtéwne instrumenty wptywu
centrum na dany obwéd, czyli nominacje szeféw centralnych organéw
wtadzy w regionie, formowanie budzetéw lokalnych i ustalanie wysoko-
Sci transferéw miedzybudzetowych oraz subwencji, staly sie pochodna
politycznych porozumienl zawieranych w Kijowie, do ktérych dochodzi-
to miedzy politykami centralnego aparatu wiadzy a przedstawicielami



réznych grup wptywoéw. Grupy, ktére byty silnie umocowane w Kijowie,
mogly liczy¢ na przychylnos¢ stolicy, np. pod wzgledem wysokosci trans-
feréw pienieznych z budzetu centralnego do danego regionu.

Wydarzenia z przetomu 2013 i 2014 roku i wybuch sterowanych przez Ro-
sje separatyzméw w potudniowo-wschodnich regionach Ukrainy ujawnity
stabo$¢ przyjetego przez Kijéw systemu kontroli nad regionami. Wielolet-
nia praktyka zarzadzania poprzez nieformalne porozumienia z elitami
regionalnymi, ktérej celem bylo zapewnianie jak najwiekszych zyskéw fi-
nansowych poszczegélnym grupom interesu, potaczona z brakiem reform
administracyjnych zwiekszajacych skuteczno$é i efektywno$é lokalnych
organéw wtadzy, doprowadzita do gtebokiego kryzysu paristwa. Byla takze
jednym z czynnikéw, ktéry spowodowat utrate kontroli nad czescig tery-
torium kraju. Powigzania biznesu ze §wiatem administracji, stuzb bezpie-
czenstwa oraz lokalnych grup przestepczych dominowaty nad formalnymi
relacjami miedzy urzedami centralnymi a ich regionalnymi przedstawi-
cielstwami. W efekcie tak uwiktany aparat paristwa nie byt w stanie prze-
ciwdziata¢ zdradzie czesci lokalnych elit i rosyjskiej agres;ji.

Porazka przyjetego modelu zarzadzania panstwem przyczynita sie do
podjecia przez wladze wytonione po rewolucji godnosci dziatan na rzecz
przeprowadzenia szeroko zakrojonej reformy samorzadowej, ktérej jed-
nym z gléwnych celéw ma by¢ decentralizacja wiadzy. Podobne plany
byty oglaszane juz kilkukrotnie w ciggu ostatnich kilkunastu lat (m.in.
przez premier Julie Tymoszenko czy prezydenta Wiktora Janukowycza),
jednak nigdy nie udato sie ich zrealizowaé. Dopiero gleboki kryzys zwia-
zany z wybuchem konfliktu w Donbasie, ktéry unaocznit problemy w re-
lacjach centrum-obwody, stal sie powodem podjecia konkretnych dziatan
w tym obszarze. Reforma samorzadu jest takze warunkiem stawianym
przez zagranicznych donatoréw Ukrainy (np. Miedzynarodowy Fun-
dusz Walutowy). Jednak mimo glosnych zapowiedzi jedynym realnym
osiggnieciem wiladz w tej dziedzinie stala sie decentralizacja finansowa,
ktéra przyczynila sie do tego, ze obecnie wiecej srodkéw pienieznych zo-
staje w budzetach lokalnych (jednocze$nie jednak zwiekszany jest zakres
obowigzkéw samorzaddéw, m.in. w obszarze zarzadzania miejscowymi
placéwkami o$wiaty i stuzby zdrowia, stanem drég). Kompleksowa i ca-
tosciowa reforma samorzadowa zostata zablokowana w wyniku wpisania
do projektu przepiséw mogacych w przysziosci doprowadzié¢ do nadania
specjalnego statusu czesci terendéw obwodu donieckiego i tuganskiego,
co bylo jednym z wymogéw zapisanych w porozumieniach mirnskich.
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Projekt spotkat sie takze z powazng krytyka ze strony opozycji i czesci
spoleczenistwa. W wyniku protestéw projekt zmian do konstytucji uda-
to sie przegtosowaé jedynie w pierwszym czytaniu (wymagane dwa). Co
wiecej, ukrainskie wladze zastrzegly, ze petna reforma samorzadowa be-
dzie mozliwa dopiero w momencie zakonczenia konfliktu na wschodzie
kraju. Wprowadzenie reformy w pelnym wymiarze moze zosta¢ zatem
odlozone co najmniej na kilka lat.



WSTEP

Wydarzenia z 2014 roku, kiedy doszto do aneksji P6twyspu Krymskiego, wybu-
chu konfliktu zbrojnego w Donbasie oraz préby podburzenia przeciwko nowym
wladzom centralnym obwodéw potudniowo-wschodniej Ukrainy, pokazaly sta-
bos¢ ukrainskiego panistwa w zakresie kontroli nad regionami. Latwosé, z jaka
Rosji udalo sie zajaé Krym i wywolaé separatystyczne wystapienia w regionach
potudniowo-wschodniej Ukrainy, unaocznilty zapasé aparatu administracyj-
nego na poziomie lokalnym - bardzo czesto przedkiadal on lojalno$¢ wzgle-
dem miejscowych elit nad podporzadkowanie si¢ decyzjom wladz centralnych.
Wydarzenia te potwierdzily uzaleznienie regionéw od lokalnych grup interesu.
Co wiecej, otwarcie proseparatystyczna postawa wielu przedstawicieli lokal-
nych elit w Donbasie sprzyjala poglebianiu kryzysu politycznego i pokazata,
ze panstwo w wielu wypadkach na poziomie regionalnym odgrywato role
podrzedng wzgledem struktur zalezno$ci zbudowanych przez miejscowe elity
polityczno-biznesowe. Nowe wtadze ukrainskie stanety przed wyzwaniem
przebudowy relacji Kijowa z obwodami, tak aby realnie zwiekszy¢ efektywnosé
zarzadzania na poziomie lokalnym.

W $wietle tych wydarzen zasadne jest poszukiwanie odpowiedzi na nastepujace
pytania. Po pierwsze, jak wygladatly relacje miedzy lokalnymi samorzadami
a administracja centralng po 1991 roku? Po drugie, jakie metody wplywania na
sytuacje w regionach stosowal Kijéow? Po trzecie, jakie dziatania obecnie podej-
mujg ukrainskie wtadze w stosunkach centrum z obwodami? I po czwarte, czy
istnieje realna wola polityczna wprowadzania daleko idgcych zmian w tych
stosunkach?

Do tej pory kwestie stosunkéw Kijowa z regionami i opis modelu zarzadza-
nia ukrainskimi obwodami znajdowaty sie na marginesie szerszych analiz
na temat systemu wtadzy, ktéry ukonstytuowat sie w niepodleglej Ukrainie.
Tymczasem kwestia ta jest kluczowa dla oceny mozliwego rozwoju sytuacji
wewnetrznej. Brak zmian w tym obszarze moze bowiem w przyszlosci dopro-
wadzi¢ do powtdrzenia préby zdestabilizowania sytuacji w panistwie wlasnie
na tle regionalizméw i braku realnej kontroli centrum nad obwodami.

Pierwszy rozdzial niniejszej pracy opisuje dysproporcje w potencjale ukrain-
skich regionéw i ttumaczy, dlaczego przez dtugie lata w ukrainskiej polityce
dominowaty elity pochodzace ze wschodnich regionéw kraju. Druga czesé
opracowania skupia sie na historii relacji pomiedzy centrum a poszczegélnymi
regionalnymi grupami wplywu, pokazujac réwniez, jakiego rodzaju polityke
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prowadzili poszczegdlni prezydenci Ukrainy w tym obszarze. Trzeci rozdziat
koncentruje sie na zaprezentowaniu najwazniejszych lokalnych grup interesu
iich stosunku do wlasnych regionéw, a takze ich stosunkéw z centrum. Roz-
dzial czwarty zawiera opis dziatan politycznych podjetych przez prezydenta
Petra Poroszenke na rzecz odzyskania choéby cze$ciowej kontroli ukrainiskich
wtladz centralnych nad regionami. Rozdzial piaty prezentuje z kolei te elementy
reformy samorzadowej, ktére udato sie do tej pory wprowadzié. Opracowanie
zamyka rozdzial podsumowujacy i rysujacy perspektywy dalszego rozwoju sto-
sunkéw miedzy Kijowem a regionami.



I. REGIONALNE DYSPROPORCJE

Zgodnie z konstytucja Ukraina jest panstwem unitarnym i dzieli sie na 24
obwody, dwa miasta o specjalnym statusie (Kijéw oraz Sewastopol) i Republike
Autonomiczng Krymu. Potencjat poszczegdlnych obwoddéw jest nieréwnomierny.
Panstwowa Stuzba Statystyczna podaje, ze ponad potowa PKB Ukrainy w roku
2013 (czyli przed zwycigstwem rewolucji godnoéci) zostata wytworzona w pieciu
najsilniejszych regionach (zob. Tabela 1). Co wigcej, pierwsza dziesigtka obwodéw
o najprezniej dziatajacej gospodarce odpowiadata az za 3/4 krajowej produkciji,
za$ pozostale 14 obwodéw - jedynie za 1/4 PKB.

Dysproporcje w potencjale gospodarczym regionéw sa szczegélnie widoczne
pomiedzy zachodnig i wschodnig Ukraing. Przemyst ciezki, na ktérym w naj-
wiekszym stopniu oparta byta gospodarka Ukrainy przez pierwsze dwie dekady
niepodleglosci, rozlokowany jest bowiem przede wszystkim we wschodnich
obwodach kraju. W efekcie zachéd i centrum kraju, gdzie gtéwnym motorem
napedowym lokalnych gospodarek pozostaje rolnictwo i przemyst spozywczy,
byty i wciaz sa zdecydowanie biedniejsze'.

Tabela 1. Regiony o najwiekszym udziale procentowym w krajowym PKB

Wartos¢ produktu re- Udziat w ukrainskim
Miejsce = Nazwa obwodu gionalnego w 2013 roku PKB w 2013 roku
mld UAH | mld USD %
1. miasto Kijéw 312,5 38,4 20,5%
2. doniecki 164,9 20,3 10,8%
3. dniepropetrowski 152,9 18,8 10%
4. charkowski 85,3 10,5 5,6%
5. odeski 69,8 8,6 4,6%
6. kijowski 68,9 8,5 4,5%
7. Iwowski 63,3 7,8 4,2%
8. pottawski 58,5 7,2 3,8%
0. tuganski 55,1 6,7 3,6%
10. zaporoski 54,3 6,7 3,6%

Zrédlo: Paristwowa Stuzba Statystyczna Ukrainy, dane za rok 2013

! Wyjatkami sa: obwdd lwowski, ktérego udziat w krajowym PKB jest wiekszy od kilku wschod-
nich obwodéw (m.in. tuganskiego, zaporoskiego), oraz miasto Kijéw. W drugim przypadku
tak wysoki udziat w PKB Ukrainy wynika z tego, ze w stolicy zarejestrowana jest najwieksza
liczba firm dziatajacych na ukrainiskim rynku.
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Koncentracja duzych zaktadéw przemystowych na wschodzie kraju przyczy-
nifa sie do gospodarczego uzaleznienia Ukrainy od jej wschodnich regionéw.
Gléwnym motorem napedowym gospodarki przez lata pozostawata bowiem
metalurgia, ktorej najwieksze zaklady produkcyjne znajdowaty sie wiasnie
w tej cze$ci kraju. Sektor ten od poczatku lat 90. stat sie jednym z gtéwnych
zrédet dochodéw z eksportu towaréw (ponad 40% ogétu krajowych dochodéw
z tego tytutu). W efekcie, ze wzgledu na gwarancje szybkich i duzych zyskéw,
stat sie on obiektem zainteresowania lokalnych politykéw, biznesmenéw (nie-
rzadko powigzanych ze §wiatem przestepczym) i kadr zarzadzajacych wielkimi
przedsiebiorstwami - tzw. czerwonych dyrektoréw, ktérzy uwlaszczyli sie na
majatku panstwowym i zaczeli tworzy¢ potezne grupy finansowo-przemy-
stowe. To wlasnie z tej grupy w pézniejszym czasie mieli wylonié sie ukrainscy
oligarchowie. Co istotne, budujac swoje imperia, zadbali o to, aby sektor meta-
lurgiczny zachowat uprzywilejowang pozycje w pafistwie (m.in. w 1999 roku
uzyskali znaczace ulgi podatkowe dla firm z tej branzy, ktére byty przedtuzane
w nastepnych latach)?.

Tak duzy udzial jednego sektora w gospodarce stanowit dla niej zagrozenie
ze wzgledu na uzaleznienie od koniunktury na §wiatowym rynku - spadek
popytu na produkcje metalurgiczna w ostatnich latach byt jednym z czyn-
nikéw pogtebiajacych kryzys gospodarczy na Ukrainie®. Jednak nawet mimo
wyraznego zmniejszenia sprzedazy produkcji metalurgicznej sektor ten nadal
pozostaje jednym z gtéwnych Zrédet zyskéw dla Kijowa - w roku 2016 az 21,8%
dochodéw z eksportu ukrainskiej produkeji pochodzito z handlu wyrobami
metalurgicznymi*. W efekcie potudniowo-wschodnie obwody kraju (przede
wszystkim dniepropetrowski, doniecki i zaporoski) sa jednymi z kluczowych
pod wzgledem gospodarczym regionéw Ukrainy® (zob. Tabela 2).

Wiecej na temat roli przemystu metalurgicznego w pierwszej dekadzie niezaleznej Ukra-
iny: A. Sarna, Ukrainiska metalurgia: gospodarcze ogniwo oligarchicznego systemu wiadzy,
Prace OSW, 15.05.2002, www.osw.waw.pl/pl/publikacje/prace-osw/2002-05-15/ukrainska-
metalurgia-gospodarcze-ogniwo-oligarchicznego-systemu

O. CaBunpkmuii, YKpaiHChbKa MeTalnypris: KOHKYPeHTOCIPOMOXXHICTh KOIITOM IilbT,
Deutsche Welle Ukraine, 17.06.2013, http://www.dw.com/uk/yxpaincpka-meTanypris-
KOHKYPEHTOCIIPOMOXXHiCTh-KOIITOM-TIinbr/a-16886045

Dane z oficjalnych statystyk Pafistwowej Stuzby Statystycznej Ukrainy: http://www.ukrstat.
gov.ua/operativ/operativ2015/zd/tsztt/tsztt_u/tsztt1215_u.htm, dostep: 18.10.2017.

W 2015 roku sam obwéd dniepropetrowski odpowiadat za prawie 40% ukrainskiego eksportu
produkcji metalurgicznej. Zrédlo: dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego w obwodzie dnie-
propetrowskim, http://www.dneprstat.gov.ua/statinfo%202015/zed/2015/zed11_m11.pdf, do-
step: 18.10.2017.


http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/prace-osw/2002-05-15/ukrainska-metalurgia-gospodarcze-ogniwo-oligarchicznego-systemu
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/prace-osw/2002-05-15/ukrainska-metalurgia-gospodarcze-ogniwo-oligarchicznego-systemu
http://www.dw.com/uk/���������-���������-���������������������-������-����/a-16886045
http://www.dw.com/uk/���������-���������-���������������������-������-����/a-16886045
http://www.ukrstat.gov.ua/operativ/operativ2015/zd/tsztt/tsztt_u/tsztt1215_u.htm
http://www.ukrstat.gov.ua/operativ/operativ2015/zd/tsztt/tsztt_u/tsztt1215_u.htm
http://www.dneprstat.gov.ua/statinfo 2015/zed/2015/zed11_m11.pdf

Wykres 1. Udzial procentowy produktéw sektora metalurgii zelaza w ukrain-
skim eksporcie towaréw (w latach 2002-2016)
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Zrédlo: Paristwowa Stuzba Statystyczna Ukrainy

Tabela 2. Regiony Ukrainy o najwiekszym udziale w krajowym eksporcie

Warto$é Udziat aa Udziat
eksportu wukrainskim :’l‘(’:rgﬁ; w ukrainskim
Miejsce Nazwa obwodu w 2013 eksporcie P eksporcie
roku w roku 2013 vzvzgllﬁxgé{];l w roku 2016
w mld USD w % w %

1. doniecki 12,41 19,6% 3,43 9,4%

2. miasto Kijéw 12,34 19,5% 8,56 23,5%

3. dniepropetrowski 9,79 15,5% 5,86 16,1%

4. zaporoski 3,67 5,8% 2,29 6,3%

5. lugaﬁski 3,54 5,6% 0,43 1,2%

6. poltawski 2,65 4,2% 1,43 3,9%

7. mikotajowski 2,17 3,4% 1,66 4,6%

8. charkowski 1,99 3,1% 1,02 2,8%

9. kijowski 1,97 3,1% 1,69 4.7%

10. odeski 1,63 2,6% 1,52 4,2%

-

rédlo: Pafistwowa Stuzba Statystyczna Ukrainy

Koncentracja zaktadéw przemystowych na potudniowym wschodzie kraju (a co
za tym idzie - réwniez kapitatu finansowego i politycznego) sprzyjata rozwo-
jowi regionalnych grup finansowo-przemystowych, ktérych czesé przerodzita
sie w klany oligarchiczne. Jednak przy tak scentralizowanym panstwie jak
Ukraina, dla uzyskania silnej pozycji niezbedne bylo zabezpieczenie intere-
séw w Kijowie, gdzie stanowione jest prawo (i podejmowane sg decyzje m.in.
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w sprawie preferencji dla poszczegélnych gatezi przemystu). Réwniez w sto-
licy dochodzi do podziatu subsydiéw paistwowych (gwarantowane przez pan-
stwo ulgi w znacznym stopniu umozliwity budowe systemu oligarchicznego
na Ukrainie). Narzedziem wzmacniania swojej sily i potencjatu finansowego
przez grupy regionalne statla sie ekspansja polityczna na poziomie centralnym
- reprezentanci tych grup zdobywali miejsca w Radzie Najwyzszej, gdzie zaj-
mowali sie lobbingiem wtasnych intereséw. Czesto réwniez za udziat w koali-
cji rzadzacej lub okazane jej wsparcie mogli liczy¢ na przejecie kontroli nad
wieloma ministerstwami i instytucjami paristwowymi poprzez zatrudnianie
w nich oséb zaleznych od klanéw oligarchicznych.

Wzrostowi znaczenia grup interesu z regionéw potudniowo-wschodniej Ukra-
iny - oprécz czynnika gospodarczego - sprzyjata réwniez sytuacja demo-
graficzna. Intensywna industrializacja wschodniej Ukrainy za czaséw ZSRR
przyniosta silng urbanizacje tych obszaréw, co przyczynito sie do wytworzenia
ich przewagi demograficznej nad reszta kraju. Lepsze warunki zycia (jak na
standardy sowieckie) oraz liczne miejsca pracy w czasach Zwigzku Radziec-
kiego przyciagaty na te tereny rzesze ludzi. Trzy najbardziej zaludnione - a tym
samym z najwieksza liczbg wyborcéw - obwody kraju (doniecki, dnieprope-
trowski, charkowski) s polozone wlasnie na wschodzie (zob. Tabela 3).

Ekspansji wpltywéw grup z potudniowo-wschodnich obwodéw kraju sprzyjat
ukrainiski system wyborczy, ktéry wykorzystujac mieszang ordynacje wybor-
czg’, stwarzat preferencyjne warunki dla przedstawicieli najbardziej zalud-
nionych ukrainiskich obwodéw. Korzystne dla wzrostu znaczenia poszczegdl-
nych grup regionalnych stato sie takze wprowadzenie ogélnokrajowych list
wyborczych®. Bogate grupy wplywoéw za pomoca srodkéw finansowych byty
w stanie pozycjonowac swoich reprezentantéw wyzej na listach wyborczych
poszczegdblnych partii, co zwigkszalo ich szanse na zdobycie wigkszej puli man-
datéw deputowanych Rady Najwyzszej. Dodatkowo przedstawiciele tych grup
z tatwoécia wchodzili do parlamentu z okregéw jednomandatowych (gdzie na

¢ J0. Kimasepcokuit, JlecTPyKTMUBY TPOMMCIOBoi momiTuky Yrpainu [w:] [IpomucnosicTs

Vkpainn: CTpaTeris i HomiTHKa CTPyKTypHO-TexXHOIOriYHOi MogepHisanii, Kijéw 2013, s. 172-186.
Potowa miejsc w Radzie Najwyzszej obsadzana jest w wyborach proporcjonalnych, potowa -
z jednomandatowych okregéw wyborczych.

Partie przedstawiajg jedna liste wyborcza na caty kraj. W zaleznosci od wyniku w wyborach
proporcjonalnych do parlamentu wchodza jej przedstawiciele z najwyzszych miejsc na liscie,
np. przy zdobyciu 18 miejsc w Radzie Najwyzszej do parlamentu wchodzi pierwszych 18 kan-
dydatéw z listy.



masowg skale dochodzito do kupowania gloséw)°. W efekcie réwniez w wymia-
rze politycznym wschodnie obwody kraju miaty utatwiong droge do ekspansji
swoich wptywéw.

Tabela 3. Najludniejsze regiony Ukrainy (z uwzglednieniem ludnosci za-
mieszkujacej okupowane terytoria obwodu donieckiego i tugariskiego)

Udziat w ogél- Liczba oséb Liczba jed-

Nazwa obwodu ll%&ilz:z:i nl‘l?dlxllizs]::ie n;rlc rg‘(’)vgll:s-o- non;:;d;to-
w mln w % wania okregéw

w mln wyborczych
1. doniecki 4,28 9,9% 3,27 21
2. dniepropetrowski 3,26 7,6% 2,63 17
3. miasto Kijéw 2,89 6,7% 2,17 13
4. charkowski 2,72 6,3% 2,15 14
5. Iwowski 2,53 5,9% 1,97 12
6. odeski 2,39 5,3% 1,81 1
7. tuganski 2,21 5,1% 1,75 11
8. zaporoski 1,76 4,1% 1,43 9
9. kijowski 1,73 4,0% 1,48 9
10. winnicki 1,60 3,7% 1,27 8

Zrédlo: Paristwowa Stuzba Statystyczna Ukrainy, Pafistwowy Rejestr Wyborcéw, Centralna Komisja
Wyborcza; dane za rok 2015

®  Zob. O. Kyuma, YpHa He I CMITTS: IK 3MyCHTY IPaLoBaTy Bubop4y cucremy, Czesno,

8.08.2014, http://www.chesno.org/post/119/
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II. REGIONY JAKO INSTRUMENT WALKI O WPEYWY

Ukraina weszta w 1991 roku w okres niepodlegtosci jako paristwo silnie scen-
tralizowane. Przez lata funkcjonowania Ukrainiskiej Socjalistycznej Republiki
Radzieckiej nadrzedna role odgrywaly w niej osrodki partii komunistycznej
w Kijowie (jako punkt odniesienia dla regionalnych o$rodkéw partyjnych
funkcjonujacych w ramach USRR) oraz w Moskwie (jako najwazniejszy i osta-
teczny decydent we wszystkich kluczowych kwestiach). Likwidacja hierar-
chicznego systemu komitetéw partyjnych, sprawujacych rzeczywista wtadze
w ZSRR, spowodowata zasadnicza zmiane funkcjonowania panistwa i stworzyta
konieczno$é powotania nowych struktur wladzy. Juz w lipcu 1991 roku (wraz
z wprowadzeniem zmian do konstytucji USRR z 1978 roku, ktéra funkcjono-
wata jako ustawa zasadnicza az do 1996 roku), zostal utworzony urzad prezy-
denta. Kilka miesiecy pdzniej, w grudniu, stanowisko to objat dawny wysoki
dziatacz partyjny Leonid Krawczuk!. Pojawit sie wéwczas problem aktualny
réwniez w dzisiejszej Ukrainie - nowo powotany urzad glowy panistwa mial na
tyle niejasno sformutowane kompetencje, ze niemal od poczatku doszto do kon-
fliktu prerogatyw miedzy prezydentem a parlamentem i rzgdem (premierem).
Jednym z pdl walki o poszerzanie wtasnych sfer wptywu miedzy poszczegdl-
nymi organami wladzy stata si¢ kwestia kontroli nad regionami. W marcu 1992
roku za pomocg prezydenckiego dekretu Krawczuk powotat tzw. przedstawi-
cieli prezydenta w obwodach Ukrainy, ktérzy zostali szefami administracji
lokalnych w obwodach, rejonach i miastach centralnego podporzadkowania
(Kijowie i Sewastopolu). Komitety wykonawcze przy radach lokalnych ulegty
woéweczas likwidacji, a calo§¢ obowiazkéw realizacji zadari wtadzy wykonawczej
przejeli prezydenccy przedstawiciele!.

Dziatania prezydenta Krawczuka zostaty jednak przyjete z niezadowoleniem
przez powoli zyskujace na znaczeniu lokalne grupy interesu, ktérych gtéwny
trzon stanowili tzw. czerwoni dyrektorzy™. Narzucenie kontroli nad regionami

Krawczuk przez lata pracowat w partyjnym pionie propagandy; w latach 1988-1990 byt kie-
rownikiem wydziatu ideologicznego w Komunistycznej Partii Ukrainy. Od pazdziernika 1989
roku byt sekretarzem Komitetu Centralnego partii.

Ustawa o przedstawicielach prezydenta Ukrainy: ITpo IlpencraBuuxa IlpesuznenTa Ypainmu,
5.03.1992, http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/2167-12

W ostatnich latach istnienia ZSRR znacznie wzrosta rola dyrektoréw przedsiebiorstw pan-
stwowych. Zyskali oni wiekszg autonomie wraz z wprowadzanymi przez Michaita Gorba-
czowa deregulacjami i zniesieniem zasady méwiacej o kierowniczej roli partii. W momencie
upadku Zwigzku Radzieckiego i idacego za tym zaniku dotychczasowego centrum decyzyjnego
w Moskwie zaczeli oni przejmowa¢ kontrole nad ,,swoimi” przedsiebiorstwami. Proces ten


http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/2167-12

przez osrodek prezydencki spotkalo sie z reakcja obronna regionalnych elit, ktére
wykorzystujac fakt poglebiajacego sie na Ukrainie kryzysu gospodarczego i poli-
tycznego doprowadzity w pazdzierniku 1992 roku do zmiany szefa rzadu (ktérym
do tej pory byt bliski wspétpracownik Krawczuka, Witold Fokin) na przedsta-
wiciela swoich intereséw - wybdr pad} na dawnego dyrektora zaktadéw rakie-
towych w Dniepropetrowsku (obecna nazwa miasta: Dniepr), Leonida Kuczme.
Jego nominacja byla efektem szerokiego konsensusu réznych ukrainskich grup
wplywu i jednym z pierwszych wyraznych przyktadéw, jak miejscowe grupy
interesu mogly wplywaé na centralny aparat wtadzy w nowej Ukrainie®.

Kuczma w ciggu niecatego roku od momentu zakoniczenia pelnienia obowigz-
kéw premiera we wrzesniu 1994 roku zostat nastepcg Krawczuka na urze-
dzie prezydenta'. Za jego prezydentury doszlo do uksztattowania si¢ wielu
mechanizmoéw dziatan centrum wzgledem regionéw. Kuczma - podobnie jak
poprzednik - byl $wiadomy, ze o jego sukcesie jako prezydenta bedzie decydo-
wato wzmocnienie wlasnej pozycji nie tylko w centrum, ale réwniez w obwo-
dach kraju. Pomimo przyjecia przez parlament w lutym 1994 roku uchwaty,
zgodnie z ktéra po wyborach prezydenckich w czerwcu tego roku likwidacji
miaty ulec pafistwowe administracje lokalne, Kuczma postanowit nie tylko je
utrzymad, ale takze rozszerzy¢ ich kompetencje. Na mocy dekretu z 6 sierpnia
1994 roku przewodniczacy rad obwodowych (do ktérych po likwidacji urzedu
przedstawicieli prezydenta wrécity funkcje wtadzy wykonawczej w regionach)
stawali sie podlegli glowie pafistwa. Nastepnie wraz z przyjeciem 8 czerwca
1995 roku porozumienia konstytucyjnego miedzy Rada Najwyzsza a prezyden-
tem zostali oni wyznaczeni do pelnienia funkcji szeféw obwodowych admi-
nistracji panstwowych'. Ostateczny ksztalt uktadu relacji miedzy Kijowem

sprzyjat powstawaniu regionalnych klanéw, ktére na bazie wptywéw w przemysle zaczety
budowaé swoja pozycje réwniez na forum ogélnokrajowym.

3 Kluczowg role przy wyborze odegrat tzw. klan dniepropetrowski. Elity tego obwodu miaty
duze znaczenie juz w czasach USRR, co pokazaly badania, ktére w 1990 roku zlecit wczesny
sekretarz generalny KC KPZR Michail Gorbaczow. Z przygotowanej dla niego analizy wyni-
kato, ze ponad polowa przedstawicieli wladzy wykonawczej na Ukrainie pochodzita z Dnie-
propetrowska. Zrédto: F0. Mamiescpxmit, V macTii ribpummocTi: sursaru Tparchopmariit
nomitTwaHoro pexxumy B Vkpaini (1991-2014), Czerniowce 2016, s. 128.

Zwyciestwo Kuczmy bylo kolejnym dowodem na to, Ze coraz stabsze stawaly sie wieloletnie,
centralne o$rodki wladzy - jego wybér powszechnie byt uwazany za oznake wzmocnienia
regionalnych elit wschodniej Ukrainy wzgledem starej, kijowskiej nomenklatury partyjnej,
na ktdrej opierat sie Leonid Krawczuk.

5 Porozumienie konstytucyjne miedzy Rada Najwyzsza Ukrainy a prezydentem Ukrainy:

KorcTuryninumii forosip mixk Bepxosroro Pazoro Vkpainu Ta [IpesupenTom Ykpainmu,
8.06.1995, http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/1%D0%BA/95-%D0%B2%D1%80
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a regionami zostal zawarty w ustawie zasadniczej, uchwalonej w 1996 roku
(przyjmowane w nastepnych latach akty prawne systematycznie wzmacniaty
role prezydenta jako gtéwnego rozgrywajacego w polityce regionalnej) - data
ona prezydentowi prawo do nominacji gubernatoréw, co stalo si¢ waznym
narzedziem budowania przez prezydenta strefy politycznych wplywoéw.
Obwodowe administracje paiistwowe staly sie bowiem realna wtadza wyko-
nawczg na poziomie lokalnym, gdyz wybierane w drodze wyboréw rady obwo-
dowe zostaty pozbawione swoich komitetéw wykonawczych (podobnie jak rady
rejonowe, ktérych kompetencje wtadzy wykonawczej zostaty przejete przez
rejonowe administracje pafistwowe). W efekcie stojacy na czele OAP guberna-
torzy stawali sie kluczowymi graczami w regionie, kontrolujac m.in. realizacje
budzetéw lokalnych, ktére co prawda uchwalane byty przez rady obwodowe,
ale sposéb wydatkowania $rodkéw finansowych kontrolowany byt juz przez
obwodowe administracje paiistwowe. Dodatkowo wplywy wiadzy centralnej
na ukrainskie obwody byly wzmocnione réwniez poprzez silng centralizacje
finansowa panstwa - wiekszo$¢ §rodkéw finansowych z regionéw trafiata do
centralnego budzetu, z ktérego nastepnie byta redystrybuowana na poziom
lokalny. De facto tworzyto to model, w ktérym wszystkie budzety lokalne (na
poziomie obwodéw i rejonéw) przechodzity kontrole i akceptacje Kijowa - taki
system w znaczacym stopniu wydtuzal proces wydawania §rodkéw pieniez-
nych i obnizal jego efektywnos¢, a takze sprzyjat korupcji®.

Na przestrzeni lat funkcjonowania urzedu szeféw obwodowych administracji
panstwowych uksztattowaty sie trzy podstawowe czynniki, ktére wptywaty
na prezydenckie nominacje na to stanowisko. Byty to: doraZne interesy poli-
tyczne glowy panstwa, sita poszczegélnych regionalnych grup interesu oraz
biezaca konfiguracja polityczna w ukrainskim parlamencie. Za czaséw Kuczmy
gubernatorzy (na mocy konstytucji) zaczeli pelnié¢ funkcje najwyzszych przed-
stawicieli paristwa w obwodach, a ich pozycja byta bardzo silna - jednocze$nie
prezydent dbat o to, aby pozostawali lojalni wzgledem niego. Mieli jednak rézne
zadania: mogli stawac sie albo gléwnymi przedstawicielami prezydenta w walce
o wplywy w regionie, albo wyrazicielami ,,pokojowej kooperacji” pomiedzy $ro-
dowiskiem prezydenckim a regionalnymi grupami interesu?. Logika dziatan

16 Pienigdze przechodzily stopniowo przez kazdy szczebel administracyjny (z budzetu central-
nego do obwodu, z obwodu do rejonu, z rejonu do wsi), przy czym na kazdym etapie byly one
obciazane tzw. rentg korupcyjng. W efekcie jednostki samorzadu terytorialnego najnizszego
szczebla otrzymywaty do wlasnej dyspozycji minimalne $rodki pieniezne.

7" M.in. za objeciem przez Wiktora Janukowycza w 1997 roku stanowiska gubernatora obwodu
donieckiego miat sta¢ argument, ze jego nominacja spotka sie ze zrozumieniem miejscowych
elit i zagwarantuje dobra wspélprace miedzy nim a Kuczma - w czasie premierostwa Pawla



nastepcéw Kuczmy na urzedzie prezydenta w obszarze zarzadzania relacjami
centrum-regiony byla bardzo podobna, cho¢ kontekst polityczny, w ktérym
urzad sprawowali Wiktor Juszczenko i Wiktor Janukowycz, byt zasadniczo
odmienny. Pierwszy piastowal urzad w sytuacji permanentnego konfliktu poli-
tycznego w parlamencie, w ktérym prezydent nie posiadal wystarczajaco silnego
zaplecza dla efektywnego rzadzenia. Jednoczesnie wraz z przyjeciem zmiany
ustawy zasadniczej'® znacznemu ograniczeniu ulegly jego prerogatywy. W efek-
cie nominacje gubernatorskie stuzyly Wiktorowi Juszczence przede wszystkim
do utrzymywania odpowiedniej réwnowagi wewnatrz wlasnego zaplecza
politycznego - nominacje byty wypadkowsa biezacej koniunktury politycznej
i zmian sojuszy politycznych prezydenta w Kijowie®. Za jego prezydentury doszto
do szerszej dyskusji na temat mozliwej decentralizacji pafistwa. Ostatecznie jed-
nak nie przerodzila si¢ ona w konkretne dziatania® - dla stabego politycznie
Juszczenki pozbawienie sie kolejnego instrumentu walki o poszerzanie swojej
strefy wplywéw bylo rzecza nie do zaakceptowania.

Lazarenki doszto bowiem do zaostrzenia stosunkéw miedzy prezydentem a ,donieckimi” (wy-
wodzacy sie z Dniepropetrowska premier walczy! z nimi gléwnie w obszarze handlu gazem).
Sam Janukowycz byt wéwczas wystarczajaco staby, aby staé sie kompromisowa postacig dla
obydwu srodowisk.

B Jednym z kluczowych czynnikéw, ktéry pomégt zazegnaé kryzys polityczny przetlomu 2004

12005 roku, stala sie zgoda Wiktora Juszczenki na przeprowadzenie reformy konstytucyjnej
zmieniajacej ustrdj pafistwa z republiki prezydencko-parlamentarnej na system parlamentar-
no-prezydencki. Zmiany, ktére ostatecznie weszly w zycie w 2006 roku (pierwsze poprawki
do konstytucji, ograniczajgce wladze prezydenta i wzmacniajace prerogatywy szefa rzadu,
weszly w zycie juz w 2004 roku), nie tylko zmniejszyty formalna strefe wptywéw prezydenta,
ale takze przyczynily sie do poglebienia chaosu w sferze wspélpracy centralnych organéw
panstwa.

19 Zalezno$é obsady stanowisk gubernatorskich od biezacej polityki kijowskiej dobrze obrazuje sy-
tuacja zwigzana z konfliktem miedzy premier Julia Tymoszenko a Petrem Poroszenks (wiernym
sojusznikiem prezydenta wchodzacym w skiad grupy tzw. drogich przyjaciét - scistego grona
wspdtpracownikéw prezydenta; obu politykéw taczyty zwigzki zaréwno biznesowe, jak i rodzin-
ne - Wiktor Juszczenko jest ojcem chrzestnym cérek obecnego prezydenta Ukrainy). Konflikt
zakonczyt sie¢ w marcu 2005 roku dymisja zaréwno rzadu, jak i Poroszenki z petnionej wéwczas
funkcji sekretarza Rady Bezpieczenistwa Narodowego i Obrony Ukrainy, ale takze doprowadzit do
zmian w regionach. Zwolnieni zostali wéwczas gubernatorzy, ktérzy na poczatku kadencji Jusz-
czenki zostali wyznaczeni spoéréd grup intereséw Petra Poroszenki, Oteksandra Zinczenki (takze
uczestniczacy w konflikcie éwczesny szef Administracji Prezydenta) oraz Julii Tymoszenko.

20 Plany przeprowadzenia reformy decentralizacyjnej - przede wszystkim w obszarze budzeto-

wym - byly opracowywane przez obydwa rzady Julii Tymoszenko. W czasie jej premierostwa
nie udatlo sie jednak przeprowadzi¢ zadnej wiekszej reformy w tym obszarze, m.in. w wyniku
sprzeciwu prezydenta Juszczenki, ktéry w sierpniu 2009 roku zawetowat rozwigzania prawne
umozliwiajace przekazanie wiekszej iloéci srodkéw pienieznych na poziom samorzadowy. Wie-
cej na temat: B. Hikitin, BromxeTHnit defepanism SK YMHHMUK CTAHOBIEHHS IPOMaSHCHKOTO
cycminbcTBa B Yrpaini, Jepicaere 6ydisnuymeo, nr 1/2009, http://kbuapa.kharkov.ua/e-bo-
ok/db/2009-1/doc/4/04.pdf; O. Cuityx, IlpesnneHT BeTyBaB 3akoH «IIpo BHECEHHS 3MiH J0
BromxeTHOrO0 KOzekcy VKpainm», Biue, nr 15/2009, http://www.wviche.info/journal/1587/
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Wiktor Janukowycz juz na samym poczatku kadencji znalazt sie w zupelnie
odmiennej sytuacji niz jego poprzednik. Ze wzgledu na sprzyjajace warunki
polityczne (m.in. stworzenie lojalnej i kontrolowalnej koalicji rzadzacej w par-
lamencie) czwarty ukrairiski prezydent postanowit skorzystaé z mozliwosci
przebudowy systemu rzadzenia panstwem - jednak wbrew sktadanym przez
lata obietnicom, zamiast na zwiekszenie praw samorzadéw postawiono na
catkowicie odmienny wariant. W ciggu pierwszych dwéch lat prezydentury
Janukowycza przyjeto ponad dwadziescia ustaw, ktére przenosity kompetencje
nalezace dotychczas do samorzadéw na poziom centralny??. Wtadzom lokalnym
odebrano wéwczas m.in. prawo do zatwierdzania planéw zagospodarowania
przestrzennego czy tez uniemozliwiono im wspétudziat w kreowaniu progra-
moéw inwestycyjnych, ktére miaty by¢ realizowane przez Panistwowy Fundusz
Rozwoju Regionalnego. Jednocze$nie samorzadom ograniczono dochody miej-
scowe, modyfikujac podatki w taki sposéb, aby srodki pieniezne, ktére dotych-
czas zasilaly budzety lokalne, zaczety wplywaé do budzetu centralnego. Dzia-
taniom tym towarzyszyly nominacje prezydenckie na urzedy gubernatoréw,
ktére w pelni objeli ludzie z Partii Regionéw?.

Decyzje podejmowane przez Janukowycza, ktére zmierzaty do pelnej cen-
tralizacji wtadzy, szty w parze z rozwojem jego grupy oligarchicznej - tzw.
Rodziny*. Agresywne dziatania prezydenckiego $rodowiska (m.in. przejmo-
wanie wielu przedsiebiorstw innych biznesmendéw przez tzw. Rodzing®) przy-

2 Zaledwie dwa tygodnie po zaprzysiezeniu Wiktora Janukowycza 10 marca 2010 roku Rada

Najwyzsza zmienita regulamin parlamentu w zakresie zasad formowania koalicji rzadzacej.
Dopuszczono mozliwo$é, by w jej sktad wchodzili réwniez postowie niezrzeszeni - wezeéniej
koalicje mogly tworzy¢ tylko kluby parlamentarne. Uchwalone zmiany umozliwily odwotanie
drugiego rzadu Julii Tymoszenko, a nastepnie sformowanie nowego skladu gabinetu na czele
z wieloletnim politykiem Partii Regionéw Mykota Azarowem.

2 Zob. T. Iwanski, P. Zochowski, Fikcja decentralizacji. Brak reformy administracyjno-samo-

rzadowej hamuje modernizacje Ukrainy, Komentarze OSW, 13.02.2013, https://www.osw.
waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2013-02-13/fikcja-decentralizacji-brak-reformy-
administracyjno

28 Az 21z 24 gubernatoréw bylo przedstawicielami prezydenckiego ugrupowania w momen-
cie nominacji; pozostatych trzech wstapito do partii po objeciu stanowiska szefa OAP. Zob.
19 i3 22 ry6epuaropie IuykoBuya - perionanmn. locke, Zaxid.net, 8.04.2010, https://zaxid.
net/19_iz_22_gubernatoriv_yanukovicha_ndazh_regionali_dosye_n1100056

24 Wiecej o kulisach powstania klanu oligarchicznego Wiktora Janukowycza: K. Kapnesnxo,

Icropis oniei Cim'i. Ik MO3HAOMMIVICS YWIeHY HAMBILIMBOBILIOi moiTYHOI rpynu Vipainn,
Koppecnondenm, 8.02.2013, http://ua.korrespondent.net/journal/1497799-korrespondent-
istoriya-odnieyi-simyi-yak-poznajomilisya-chleni-najvplivovishoyi-politichnoyi-grupi-
ukrayini
% Jednym z gtéwnych ,rejderéw” (oséb przejmujacych w nielegalny sposéb cudze przedsie-
biorstwa) tzw. Rodziny byt Serhij Kurczenko. Szeroki rozgtos przyniosto mu m.in. przejecie
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http://ua.korrespondent.net/journal/1497799-korrespondent-istoriya-odnieyi-simyi-yak-poznajomilisya-chleni-najvplivovishoyi-politichnoyi-grupi-ukrayini

czynity sie do naruszenia systemu swoistego ,,pluralizmu oligarchicznego”,
ktéry gwarantowal réwnowage pomiedzy poszczegélnymi grupami wptywu
na Ukrainie (przez lata zadna z nich nie byta w stanie zyskaé dtugookresowo
zdecydowanie silniejszej pozycji od pozostatych, co stymulowalo wewnetrzna
rywalizacje i zapobiegalo utworzeniu autorytarnej formy rzadéw - duza liczba
silnych graczy tworzyla klimat dla pluralizmu w polityce, co odrézniato Ukra-
ine od innych krajéw bylego ZSRR - Rosji i Biatorusi). Samo pojawienie sie tego
pluralizmu i jego funkcjonowanie mialo kolosalne znaczenie zaréwno dla sys-
temu politycznego kraju, jak i dla relacji miedzy centrum a regionami. Wiek-
szo$¢ grup oligarchicznych, ktére powstaty na Ukrainie, byty bowiem - zwlasz-
cza w poczatkowej fazie - silnie zwigzane z regionem swego pochodzenia.

W efekcie Kijéow w polityce wzgledem obwoddéw bardzo szybko zaczat koncen-
trowac sie przede wszystkim na wywodzacych sie z nich lokalnych grupach
interesu, a nie na samych obwodach jako takich. Przyczynito sie to de facto do
powstania ,,unitaryzmu negocjacyjnego”?® - systemu zarzadzania panstwem
opartego na bazie indywidualnych, nieformalnych zwigzkéw miedzy przedsta-
wicielami lokalnych grup interesu a reprezentantami centralnych i lokalnych
organéw wtadzy (m.in. lokalng prokuratura, stuzba podatkows, urzedami cel-
nymi etc.), w ktérym nadrzednga funkcje petnity uzgodnienia i umowy zawie-
rane w wyniku gier politycznych toczonych w Kijowie. W tak funkcjonujacym
systemie granice kontroli Kijowa nad regionami staty sie przedmiotem nego-
cjacji miedzy poszczegélnymi graczami polityczno-biznesowymi. Stad nie-
zbednym elementem dla dalszego opisu relacji miedzy centrum a regionami
na Ukrainie staje sie prezentacja jej podstawowych lokalnych grup wptywéw.

od charkowskiego oligarchy, Oleksandra Jarostawskiego, klubu pitkarskiego FK Metalist czy
wykupienie od Borysa Lozkina (pézniejszego pierwszego szefa Administracji Prezydenta Pe-
tra Poroszenki) pakietu kontrolnego akcji medialnego holdingu UMH Group. Kurczenko byt
réwniez aktywnym graczem w sferze bankowej i handlu surowcami naturalnymi - gazem oraz
produktami naftowymi.

%6 TJest to parafraza pojecia stosowanego przez badaczy dla opisu Rosji poczatku lat 90., kie-

dy relacje Moskwy z regionami byty okre$lane mianem ,federalizmu negocjacyjnego”. Pod
pojeciem tym kryje sie panujaca wéwczas praktyka polityczna, w ramach ktérej ostabione
centrum w zamian za ustepstwa na rzecz poszczegdlnych elit regionalnych otrzymywato od
nich wsparcie ekonomiczne i/lub polityczne. Wiecej na temat rosyjskiego federalizmu ne-
gocjacyjnego zob. J. Rogoza, Federalizm bez federalizmu. Stosunki Moskwa - regiony, Prace
OSW, 7.05.2014, https://www.oswwaw.pl/pl/publikacje/prace-osw/2014-05-07/federacja-bez-
federalizmu-stosunki-moskwa-regiony
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ITI. LOKALNE GRUPY INTERESU - ICH STOSUNEK
DO REGIONOW I RELACJE Z CENTRUM

Poczatki powstawania lokalnych grup interesu na Ukrainie siegaja czaséw
funkcjonowania Ukrainiskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej. To wta-
$nie woéwczas swoja pozycje zaczely budowac regionalne elity, m.in. obwodéw
donieckiego i dniepropetrowskiego - z obydwu grup pochodzita znaczaca czesé
wysokich kadr partii komunistycznej*”. Méwiac o tych obwodach, nalezy pod-
kre$li¢ charakterystyczne dla tamtejszych elit silne poczucie przynaleznosci
grupowej, ktéra byta budowana przez dtugie lata trwania ZSRR.

W niepodleglej Ukrainie lokalne grupy interesu zaczety wzmacnia¢ swoja pozy-
cje poprzez przejmowanie kontroli (m.in. w drodze prywatyzacji) nad przed-
siebiorstwami potozonymi w obwodach. Jednym z warunkdéw ich przetrwania
w latach 90. byta grupowa solidarno$¢?® - najwazniejsze byto miejsce, z ktérego
wywodzili sie przedstawiciele poszczegdlnych srodowisk, i wtasnie pocho-
dzenie bylo gtéwnym spoiwem grupy. Cho¢ z biegiem lat poszczegdlne grupy
zaczely rozszerzaé swoje wplywy na inne obszary kraju, a ich wewnetrzna soli-
darno$¢ ulegta znacznemu zmniejszeniu, to jednak wciaz mozna byto méwié
o grupach interesu zwigzanych z regionami swego pochodzenia. Jednocze$nie
nalezy podkreslié, ze na przestrzeni lat Srodowiska te ulegaty licznym zmia-
nom personalnym, zmieniata sie takze natura taczacych ich wiezi. Nie mozna
tym samym moéwic o prostej kontynuacji partyjno-technokratycznych uktadéw
pdznego okresu sowieckiego i ukrainskich klanéw oligarchicznych. Jednak to
wlasnie za czaséw ZSRR doszto do powstania hierarchii znaczenia poszczegdl-
nych obwodéw, ktéra data lokalnym grupom interesu podwaliny pod budowe
stref wptywéw juz w czasach niepodleglej Ukrainy. W rezultacie to wiasnie
wieloletnia konsolidacja ,dniepropetrowskich” i ,donieckich” spowodowata,

27

W przypadku klanu donieckiego poczatki ekspansji wplywéw tamtejszych elit siegaja jeszcze
okresu lat 30. XX wieku, kiedy Donbas byl przedstawiany jako modelowy region Zwigzku
Radzieckiego, a wywodzacy sie stamtad dziatacze partyjni réwniez w péZniejszych latach od-
grywali wazne role nie tylko w regionie, ale réwniez w Moskwie - na przestrzeni lat wielu
przedstawicieli Donbasu petnito funkcje ministréw w ZSRR. Wiecej o znaczeniu gérniczego
mitu Donbasu dla ZSRR zob. M. Studenna-Skrukwa, Ukraiiiski Donbas. Oblicza tozsamosci
regionalnej, Poznan 2014.

28 Dobrze obrazuje to fakt, ze podczas pierwszej kadencji Rady Najwyzszej Ukrainy (1991-1994)

najwazniejszym czynnikiem wplywajacym na proces tworzenia grup parlamentarnych bylto
pochodzenie regionalne deputowanych - w efekcie utworzono 26 grup wedtug tego kryterium.
Na tym etapie rozwoju ukrainiskiego panistwa - w ktérym doszto do zaniku dotychczasowych
centréw decyzyjnych - wiekszo$¢ lokalnych graczy decydowala sie na sojusze w ramach swo-
jego obwodu dla wiekszej efektywnosci ochrony wtasnych intereséw.



ze - dysponujac najsilniejszym kapitatem poczatkowym u zarania ukrainskiej
niepodlegtosci - przejawiali oni najwieksza cheé i umiejetnosci do ekspansji
swoich wplywoéw?.

Istotnym elementem tworzenia sie grup finansowo-przemystowych w niepod-
leglej Ukrainie stato sie réwniez przenikanie srodowisk dawnej nomenklatury
partyjnej i nowej elity politycznej ze srodowiskami przestepczymi. Duza czesé
rodowodéw prominentnych politykéw i biznesmendéw na Ukrainie siega lat 90.,
gdy nasilona byla dziatalnos¢ przestepcza. To wéwczas swojg kariere zaczynat
m.in. najbogatszy Ukrainiec, Rinat Achmetow (powigzany z donieckim bos-
sem mafijnym, Achatem Braginem), a cze$¢ liczacych sie ukraifiskich polity-
kéw na poziomie lokalnym byta powigzana ze $wiatem przestepczym (np. mer
Odessy, Hennadij Truchanow). Pamieé lat 90. i metod wéwczas stosowanych
w ,prowadzeniu biznesu” jest jednym z waznych elementéw konstytuujacych
wspbiczesne elity polityczno-gospodarcze na Ukrainie i wplywa réwniez na
wspblczesng sytuacje w regionach.

Na przestrzeni 25 lat ukrainskiej niepodlegtosci mozna bylo zaobserwowaé
powstanie wielu lokalnych grup interesu (zaréwno na poziomie obwodéw, jak
i rejonéw), z ktérych najwieksze znaczenie uzyskaty:

* doniecka, ktéra zostala stworzona przede wszystkim przez biznesme-
néw zwigzanych z przemystem weglowym i metalurgicznym. Na poczatku
lat 90. gtéwna role odgrywat w niej mafijny boss Achat Bragin, ktéry zginat
w zamachu bombowym na stadionie klubu Szachtar Donieck w 1995 roku.
Jego miejsce zajal Rinat Achmetow, z ktérym blisko zwigzany byt m.in.
Wiktor Janukowycz. Oprécz nich waznymi cztonkami klanu donieckiego
byly grupy zwigzane z Przemystowym Zwigzkiem Donbasu (skoncentro-
wane wokét Serhija Taruta, Witalija Hajduka) i braémi Klujewami. Z cza-
sem wewnatrz klanu nastapilo rozejscie sie intereséw poszczegélnych gra-
czy (Przemystowy Zwiazek Donbasu oddzielit sie od dziatani gtéwnej grupy
skupionej wokét Achmetowa juz w pierwszych latach XXI wieku). Po upad-
ku Wiktora Janukowycza i wraz z wybuchem konfliktu w Donbasie doszto
do znacznego spadku znaczenia ludzi zwigzanych z tym regionem.

2 Dzialo sie tak zar6wno na arenie ogélnokrajowej, jak i regionalnej - przedmiotem rozszerzania

ich stref wplywéw czesto stawaly sie takze regiony o stabszym potencjale, np. przedstawi-
ciele klanu donieckiego starali sie zwiekszaé wptywy w obwodach zaporoskim i tugariskim,
a czlonkowie grupy dniepropetrowskiej szukali mozliwo$ci poszerzenia swoich intereséw
w obwodzie odeskim.
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* dniepropetrowska, ktéra zbudowata swoja pozycje w niepodleglej Ukra-

inie przede wszystkim dzieki temu, Ze prezydent Kuczma - zwlaszcza pod-
czas pierwszej kadencji - silnie opierat si¢ na ludziach ze swojego macie-
rzystego regionu. Najwieksze znaczenie zyskata, gdy jeden z jej gtéwnych
przedstawicieli, Pawlo Lazarenko, zostal w 1996 roku desygnowany przez
Kuczme na stanowisko premiera; pomiedzy osrodkiem rzadowym a prezy-
denckim wybucht jednak konflikt intereséw (ze wzgledu na ambicje Eaza-
renki), ktéry zakonczyt sie dymisjg szefa rzadu i rozpadem grupy na kilka
obozéw. Z grupa dniepropetrowska wigzanych jest kilku oligarchéw (m.in.
Wiktor Pinczuk, Wiaczestaw Boholubow czy Thor Kotomojski), jak i waz-
nych graczy politycznych (Julia Tymoszenko, Serhij Tihipko). Sama grupa
charakteryzuje sie duza sklonnosciag do wewnetrznej rywalizacji i konflik-
téw, np. od lat w bardzo ostrym sporze pozostajg Ihor Kotomojski i Wiktor
Pinczuk.

kijowska, zwiazana przede wszystkim z Wiktorem Medwedczukiem,
szefem Administracji Prezydenta podczas drugiej kadencji Kuczmy. W jej
sktad wchodzili przedstawiciele tzw. kijowskiej siédemki (m.in. bracia
Surkisowie). U podstaw jej znaczenia lezata silna pozycja polityczna, ktéra
gwarantowalo ugrupowanie Medwedczuka, Socjaldemokratyczna Partia
Ukrainy. Wraz z ostabieniem roli tego projektu politycznego i odejsciem
Kuczmy z urzedu prezydenta grupa ta stracita na znaczeniu.

charkowska, ktéra mimo duzego potencjatu przemystowego regionu ni-
gdy nie sformowata sie w jeden, wspdlny obéz walczacy o wptywy w Ki-
jowie. Préby wykreowania ,klanu charkowskiego” podjat co prawda na
poczatku lat 9o. 6wczesny gubernator obwodu Oleksandr Maselski, ale
jego przedwczesna $mier¢ polozyla kres projektowi. Prébe stworzenia
charkowskiego skrzydta w ramach Partii Regionéw podjat Jewhenij Kusz-
nariow?®, jednak jego zagadkowa $mier¢ w roku 2007 potozyta kres ambi-
cjom ,oligarchicznego” Charkowa. Ostatecznie przedstawiciele charkow-
skiej elity postawili na budowanie indywidualnych karier, czes¢ uzyskata
duze wplywy w stolicy. Z Charkowa wywodzg sie m.in. obecny minister
spraw wewnetrznych Ukrainy Arsen Awakow (ktéry ma szereg aktywéw

30 Jewhenij Kusznariow w latach 1990-1996 byl merem Charkowa, a nastepnie szefem Admini-

stracji Prezydenta Leonida Kuczmy (w latach 1996-1998). Od pazdziernika 2000 do grudnia
2004 roku zajmowat stanowisko gubernatora obwodu charkowskiego. Jego tajemnicza $mieré
na polowaniu w styczniu 2007 roku zdaniem wielu politologéw byla elementem wewnetrz-
nych walk w §rodowisku Partii Regionéw i przypieczetowata dominacje ,,donieckich” w ra-
mach tego ugrupowania.



w obwodzie), oligarcha Oteksandr Jarostawski czy wplywowy biznesmen
i polityk Oteksandr Feldman.

* odeska, ktéra wyrosta przede wszystkim z lokalnego srodowiska mafijne-
go, przewaznie czerpiacego korzysci z kontrabandy i handlu nielegalnym
towarem. Odeska grupa charakteryzuje sie duza liczba lokalnych graczy,
ktérzy koncentruja sie przede wszystkim na walce o kontrole nad wta-
snym obwodem. Najwazniejszym graczem w miescie przez lata pozostawat
mafijny boss z lat 90., Aleksandr Argent (ps. Angel), ktéry zmart na raka
w maju br. Argent byl biznesowo powiazany z miedzynarodowymi han-
dlarzami bronia (Leonidem Mininem oraz Aleksandrem Zukowem) - jego
bliski wspétpracownik Hennadij Truchanow jest obecnie merem miasta.

Cho¢ zdecydowanie mozna méwi¢ o réznicach w charakterze poszczegdlnych
lokalnych grup interesu na Ukrainie, istnieje kilka podstawowych cech wspdl-
nych dla ich funkcjonowania oraz tego, jak uktadaty swoje relacje z Kijowem.
Przede wszystkim - ze wzgledu na silng centralizacje paiistwa - gléwnym
mechanizmem zabezpieczenia i rozwoju ich intereséw stawatlo si¢ przej-
mowanie kontroli nad centralnymi urzedami w panstwie. To w Kijowie
przyjmowane byly kolejne akty prawne, ktére gwarantowaty ochrone lub roz-
wdj ich biznesu, takze w stolicy decydowano o nominacjach szeféw lokalnych
organéw pafistwowych (m.in. policji, prokuratury, sadéw, stuzby podatkowej,
urzedéw celnych), co z kolei byto kluczowe z punktu widzenia utrzymania kon-
troli nad regionami. Istotnym elementem relacji miedzy Kijowem a lokalnymi
elitami byla takze kwestia panstwowych subsydiéw, szczegdlnie w sektorze
wydobycia wegla - z ekonomicznego punktu widzenia nierentowne kopalnie
dzieki doptatom od paristwa stawaly sie zrédtem wysokich dochodéw dla wia-
Scicieli. Oddzielng kwestig jest przejmowanie panistwowych spélek i zakta-
déw przemystowych przez ludzi zwigzanych z ré6znymi elitami regionalnymi
- dzieki wywalczeniu odpowiedniej pozycji w Kijowie mozliwe bylo uzyskanie
kontroli nad dochodowymi spétkami, ktére panistwo oddawato w dzierzawe za
minimalng cene réznego rodzaju biznesmenom?.

8 Dobrym przykiadem jest historia budowy imperium DTEK-u, spétki energetycznej naleza-

cej do donieckiego oligarchy Rinata Achmetowa. Dzieki zbudowaniu silnej pozycji w Kijowie,
zwlaszcza za czaséw Wiktora Janukowycza (obydwaj byli wieloletnimi wspdlnikami bizneso-
wo-politycznymi), Achmetow mdgl przejaé kontrole nad kluczowymi regionalnymi elektrow-
niami (m.in. Zachidenerho, Kyjiwenerho, Dniproenerho). W efekcie po dwéch latach prezy-
dentury Janukowycza w roku 2012 DTEK odpowiadat za produkcje 28% energii w Ukrainie.
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W efekcie, dzieki zbudowaniu silnej pozycji politycznej w Kijowie, lokalne
grupy mogly zagwarantowacé sobie petng kontrole nad regionem, co niejako
wymuszalo ich zaangazowanie w polityke ogélnokrajowa. Jednoczesnie nalezy
podkreslié, ze funkcjonowanie takiego mechanizmu dawato takze mozliwosci
utrzymywania kontroli Kijowa nad regionami - tyle tylko, ze w wielu wypad-
kach najwazniejsi politycy w kraju, w zamian za poparcie polityczne, odda-
wali te narzedzia lokalnym grupom interesu (np. nominujac odpowiednich
ludzi w lokalnych strukturach sitowych i sgdowniczych). Warto jednoczeénie
zaznaczy¢, ze to wlasnie przyjecie takiego modelu funkcjonowania panistwa
otworzylo furtke Wiktorowi Janukowyczowi do wprowadzenia maksymalnej
kontroli nad krajem podczas jego prezydentury. Byl on bowiem pierwszym
prezydentem majacym stabilng i lojalng koalicje wiekszosciowa, ktéra korzy-
stajac z funkcjonujacych instrumentéw, mogta bez przeszkéd nominowaé swo-
ich reprezentantéw na dowolne stanowisko w panstwie. Wczeéniej nie doszto
do takiej monopolizacji partyjnej paristwowego aparatu urzedniczego tylko
dlatego, ze zaréwno Kuczma, jak i (w znacznie wigkszym stopniu) Juszczenko
byli zmuszeni do stalego poszukiwania wsparcia politycznego réznych grup
interesu. W efekcie dokonywane przez nich nominacje miaty stuzy¢ stabili-
zacji systemu wiadzy. W wypadku Janukowycza - ktdéry opierat sie tylko na
jednej grupie - mozliwe bylo niemal catosciowe przejecie kontroli nad apara-
tem panstwa.

Elementem wspélnym dla Kijowa i lokalnych elit byto ich eksploatacyjne
podejscie do samych regionéw. W obydwu wypadkach koniecznos¢ kon-
centrowania sie na ogélnokrajowej polityce (przede wszystkim - na politycz-
nych targach w Radzie Najwyzszej i Administracji Prezydenta) powodowata,
ze same obwody traktowane byly gléwnie jako zrédlo zarobku; ich rozwéj nie
byl wazny, jezeli nie przynosit wymiernych korzysci najwazniejszym graczom
w regionie. Takie podejscie do obwodéw wynikato z niepewnych realiéw poli-
tycznych i finansowych w kraju. Ze wzgledu na zmienng koniunkture poli-
tyczng dla wszystkich zaangazowanych w najwazniejsze procesy w kraju
najistotniejsze bylo zagwarantowanie sobie jak najszybszych zyskéw w jak naj-
krétszym czasie. Dtugoterminowe strategie nie miaty szansy na rozwéj w tak
niestabilnych warunkach polityczno-ekonomicznych.

Podstawowym skutkiem skupienia sie lokalnych grup interesu na centralnej
polityce oraz nastawionego na krétkotrwate zyski podejscia do gospodarki
regionéw stalo si¢ ograniczenie i degradacja ukrainskich wtadz samorza-
dowych. W ukrainskiej praktyce, w ktérej wiekszos¢ osrodkéw podejmuja-
cych decyzje o regionach (m.in. obsadzie poszczegélnych urzedéw) faktycznie



znajdowata sie w Kijowie, a funkcje wykonawcze wtadz samorzadowych zostaty
sprowadzone do minimum, ich dziatalno$¢ ograniczata sie do wprowadzania
w zycie ustalen Kijowa. Z punktu widzenia lokalnych elit, na poziomie regio-
nalnym - oprécz przejecia najrentowniejszych przedsiebiorstw - wazne byto
tylko zdobycie mozliwosci postugiwania sie tzw. adminresursem® i zagwaran-
towanie sobie korzystnego rezultatu w wyborach parlamentarnych. Funkcjo-
nowanie pochodzacych z ,wolnych wyboréw”* rad rejonowych i obwodowych
zostalo tym samym w znaczacym stopniu ograniczone. Jedynymi wiadzami
samorzadowymi cieszacymi sie pewna swobodg dziatan byly wiadze miejskie,
ktére mialy wlasne rady wykonawcze, a tym samym dysponowaty najwieksza
liczba instrumentéw do realizowania swoich zadan®.
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SAMORZADNE MIASTA

Ze wzgledu na istnienie komitetéw wykonawczych ukrainiskie miasta od
lat cieszg sie najwyzszym poziomem samorzadnosci na Ukrainie. Jednak
réwniez one borykaty sie z podstawowym problemem ukrainskich wiadz
lokalnych, a wiec brakiem wystarczajacych srodkéw finansowych na reali-
zacje powierzonych im zadan. Wedtug szacunkéw ekspertéw do momentu
wprowadzenia w 2015 roku czeSciowej decentralizacji finansowej az 90%
miejscowych budzetéw pochlaniaty koszty generowane przez tzw. zadania
delegowane (m.in. opieka nad placéwkami o§wiaty czy stuzby zdrowia, kté-
re czesto powinny byé finansowane z innych budzetéw, np. obwodowych).
Naktadanie zobowigzan na miasta przy jednoczesnym braku wsparcia
finansowego ze strony centrum (niewystarczajace przekazywanie $rod-
kéw z budzetu centralnego; wieloletni brak woli pozostawiania wiekszego
procentu wpltywéw podatkowych na poziomie budzetéw lokalnych) do-
prowadzito do sytuacji, w ktérych wiele miast nie miato wystarczajacych

W dostownym ttumaczeniu ,zasoby administracyjne”; oznacza kontrole nad urzednikami
i pracownikami sfery budzetowej w regionach - byli oni czesto wykorzystywani podczas or-
ganizacji réznego rodzaju manifestacji czy podczas wyboréw, gdy pod grozba utraty pracy
oddawali glosy na wskazanego z géry kandydata.

W rzeczywisto$ci po dzien dzisiejszy to wladnie podczas wyboréw samorzadowych dochodzi
do najwiekszych naruszen procedur. Powszechne jest zjawisko falszowania wynikéw wybo-
réw, jak i wptywania lokalnych grup interesu na ich wynik. Zob. A. fIuenxo, O. KiumoHnuyxk,
M. Miwenko, MicueBi BuGOpM SIK IOCIOHNK 3 PO3BUTKY BiTYM3HIHOrOo danbuIyBaHHsd, YHiaH,
1.11.2010, https://www.unian.ua/politics/420164-mistsevi-vibori-yak-posibnik-z-rozvitku-
vitchiznyanogo-falshuvannya.html

A. Ocinos, CTpyKTypa opraHiB MicIleBOro caMOBPSIAyBaHHS Ta IPOLeAyPM YXBaleHHSI

pimens, IHcTuTyT MacoBoi iHpopmarii, 17.05.2016, http://imi.org.ua/consult/53522-stru-
ktura-organiv-mistsevogo-samovryaduvannya-ta-protseduri-uhvalennya-rishen.html
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srodkéw na inwestycje rozwojowe czy tez kluczowe remonty w miesScie
(przede wszystkim infrastruktury). Nalezy przy tym zaznaczyé, ze w nie-
co lepszej sytuacji znajdowaty sie najwieksze osrodki miejskie - na prze-
strzenilat niepodlegtej Ukrainy w wielu z nich pojawili sie merowie, ktérzy
sprawnie administrowali miastem i byli w stanie da¢ impuls do jego roz-
woju. Dobra renoma cieszyli sie przez lata m.in. mer Lwowa Andrij Sado-
wy czy tez dlugoletni mer Winnicy Wotodymyr Hrojsman (obecny premier
Ukrainy). Wzgledna niezaleznoéé meréw od wiadz centralnych dodawata
im politycznej wagi (ze wzgledu na sprawowanie wladzy w kluczowych
miastach Ukrainy stawali sie oni waznym elementem ukrainskiego swiata
politycznego). Niejednokrotnie skutkowata tez konfliktami politycznymi,
np. gdy w wyniku zmian wtadz w Kijowie dochodzito do wymiany guber-
natoréw w obwodach - szefowie obwodowych administracji paiistwowych
bywali instrumentem naciskéw na meréw, gdy ci prezentowali inng linie
polityczna niz wtadze centralne. Najgloéniejszym dziataniem wtadz cen-
tralnych w celu ograniczenia wptywéw mera byto przyjecie w 2010 roku
przez Rade Najwyzsza poprawek do ustawy o mieécie Kijowie (miasto ma
specjalny status), ktére znacznie ograniczyty kompetencje sprawujacego
woéwczas urzad wlodarza stolicy Leonida Czernoweckiego i de facto przeka-
zala kontrole nad miastem nominowanemu przez prezydenta Janukowy-
cza szefowi kijowskiej administracji paistwowej.



IV. PREZYDENTURA POROSZENKI A REGIONY: STATUS QUO
W NOWYCH REALIACH

Wydarzenia konica 2013 i poczatku 2014 roku staly sie momentem préby dla
panstwa ukrainiskiego. Wybuch rewolucji godnosci, ktéra objeta swoim zasie-
giem wiele obwodéw zachodniej i centralnej Ukrainy, aneksja Pétwyspu Krym-
skiego oraz wybuch sterowanego przez rosyjskie stuzby specjalne separatyzmu
w potudnio-wschodnich obwodach kraju (tzw. rosyjska wiosna) przyniosty
kilka odpowiedzi na pytanie o to, jaki jest realny wptyw Kijowa na regiony.

Cho¢ trudno poréwnywa¢é manifestacje i dziatania protestujacych z okresu
rewolucji godnosci i tzw. rosyjskiej wiosny**, to jednak oba wydarzenia poka-
zaly nieskuteczno$¢ kontroli ukrainskiego centrum nad obwodami w momen-
tach kryzysowych. Po pierwsze, z réznym skutkiem zadziatal mechanizm
yunitaryzmu negocjacyjnego’. Warunkowane siecia indywidualnych i nie-
formalnych kontaktéw zarzadzanie paiistwem charakteryzowalo si¢
przede wszystkim interesownym (m.in. pod wzgledem finansowym)
podejsciem urzednikow i politykéow do swojego funkcjonowania w apa-
racie panstwa. W efekcie w duzej czeéci Donbasu z tatwosciag udalo sie zaanga-
zowaé na rzecz separatystycznych projektéw miejscowa administracje (szcze-
gélnie wladze miejskie)®. Z kolei w innych regionach lojalno$é miejscowych
administracji wzgledem Kijowa w wielu wypadkach stata pod znakiem zapyta-
nia do ostatniej chwili. Duze znaczenie w wygaszeniu separatystycznych haset
w miescie miat silny opdr spoleczny ze strony proukrainskich aktywistéw -
tak sie stato w Charkowie, Odessie, Dniepropetrowsku czy Zaporozu. Jednak
najwazniejszym czynnikiem stato sie przekonanie miejscowych grup interesu,
ze ich ,gra w separatyzm” nie przyniesie im korzysci, a straty. Rozw6j wypad-
kéw w Donbasie pokazal bowiem przedstawicielom miejscowych elit w innych
regionach, jakie moga by¢ skutki wypowiedzenia lojalnosci Kijowowi. Pozo-
stanie w ramach panistwa ukrainskiego okazalo sie po prostu dla nich bardziej
korzystne.

% Rosyjska wiosng” nazywa sie operacje rosyjskich stuzb specjalnych, ktére staraly sie stwo-

rzy¢ wrazenie spontanicznych, oddolnych akeji protestu spotecznego na potudniu i wschodzie
kraju, analogicznie do protestéw z zimowych miesiecy przelomu 2013 i 2014 roku.

% Co ciekawe, wiele 0s6b, ktére wiosng 2014 roku wsparly separatystéw, obecnie nadal zajmuje

swoje stanowiska na terytoriach, ktére zostaty odbite przez ukrainsks armie. Zob. JlarerTHMIT
cemapaTrmsM y 3BinbHeHux micrax Jlonbacy npogukroBanmii 6eskapuicTio, ZiK, 4.04.2016,
http://zik.ua/news/2016/04/04/latentnyy_separatyzm_u_zvilnenyh_mistah_donbasu_pro-
dyktovanyy_bezkarnistyu_687461
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ROSYJSKA WIOSNA W DONBASIE

Za jedno ze Zrédet konfliktu w Donbasie nalezy uznaé niejednoznaczna po-
stawe najbogatszego oligarchy Ukrainy, Rinata Achmetowa. Powszechnie
uwaza sie, ze w poczatkowej fazie protestéw w regionie duza role odgrywali
w nich ludzie bedacy $cisle powiazani z wiascicielem holdingu System Capi-
tal Management. Manifestacje wymierzone w nowe kijowskie wiadze mia-
ty by¢ wygodnym instrumentem szantazu i negocjacji z politykami, ktérzy
przejeli kontrole nad panstwem od wieloletniego partnera biznesowo-poli-
tycznego Achmetowa - Wiktora Janukowycza. Za jego prezydentury najbo-
gatszy oligarcha przejat wiele intratnych spétek panistwowych i mégt liczyé
na wiele preferenciji ze strony wtadz centralnych (np. utrzymanie poziomu
dotacji na kopalnie wegla, ktére pomagaty mu uzyskiwaé wielomilionowe
dochody). Aby utrzymaé swoje strefy wptywéw i gtéwne zrédia zysku, oli-
garcha postanowit - za pomoca kontrolowanych protestéw - wyméc na no-
wych ukrainskich wladzach korzystne dla siebie warunki funkcjonowania
w nowej rzeczywistosci politycznej. Achmetow nie przewidziat jednak, ze
sytuacja tak szybko wymknie sie spod jego kontroli - zaangazowanie ro-
syjskich stuzb specjalnych w Donbasie i wystanie jednostek, ktére zaczety
przejmowac nadzdr nad coraz to nowymi miastami w regionie, doprowadzi-
to do eskalacji konfliktu. O ile wydaje sie, ze w poczatkowej fazie rosyjskiego
zaangazowania oligarcha liczyt na mozliwo$¢ uspokojenia nastrojéow i prze-
jecia kontroli nad calym ruchem separatystycznym w obwodzie donieckim,
o tyle juz w maju 2014 roku sytuacja stata sie dla niego krytyczna - 11 maja
przeprowadzono referendum na terenie samozwariczej Donieckiej Republi-
ki Ludowej i odcieto sie od Kijowa. Dopiero wéwczas - blisko dwa miesiace
od poczatku protestéw w regionie i miesiac po przejeciu pierwszych budyn-
kéw administracyjnych przez separatystéw - Achmetow zdecydowat sie jed-
noznacznie opowiedzie¢ za tym, aby Donbas pozostat w skiadzie Ukrainy,
i wyprowadzil na ulice cze$¢ pracownikéw swoich przedsiebiorstw, m.in.
gornikéw. Byta to jednak zdecydowanie spéZniona reakcja, ktéra nie byta juz
w stanie zatrzymac rozwoju wypadkéw. Przyktad Achmetowa - ktéry uwa-
zany byl za prawdziwego ,kréla Donbasu” w pelni kontrolujacego sytuacje
w regionie - stal sie przestroga dla wielu lokalnych grup interesu potudnio-
wo-wschodniej Ukrainy.

Po drugie, lojalnos¢ lokalnych struktur sitowych wzgledem Kijowa okazata sie
w niektérych wypadkach iluzoryczna - ich szefowie pozostawali w znacznie
wiekszej zaleznosci od miejscowych grup wpltywoéw niz centrali. Byl to rezultat
silnej kryminalizacji miejscowych sit bezpieczernistwa, ktére niejednokrotnie



Scisle wspétpracowaly z lokalnymi biznesmenami i mafiosami. W efekcie miej-
scowe stuzby bezpieczenistwa przyjmowaty najczesciej bierna postawe wobec
sitowego przejmowania lokalnych administracji panistwowych. Wtadze w Kijo-
wie - aby zagwarantowac efektywne dziatania stuzb porzadkowych - musiaty
sie positkowa¢ oddziatami z innych regionéw kraju®”.

W takich okoliczno$ciach Petro Poroszenko obejmowat urzad prezydenta
w czerwcu 2014 roku. Pierwsze miesiace jego prezydentury uptynety przede
wszystkim na prébach rozwigzania konfliktu zbrojnego w Donbasie. Wazne
bylo jednak réwniez ustabilizowanie sytuacji w potudniowo-wschodnich regio-
nach kraju, gdzie rosyjskie stuzby specjalne staraty sie powtdrzyé wariant
donbaski. Poroszenko w pierwszych miesigcach prezydentury nie zdecydowat
sie na zmiane gubernatoréw w obwodach, gdzie istniato podwyzszone ryzyko
- wiekszo$¢ szeféw OAP nominowanych przez p.o. prezydenta Oleksandra
Turczynowa (w okresie luty-czerwiec 2014 roku) pelnita swoje funkcje przez
pierwsze kilka lub kilkanascie miesiecy prezydentury Poroszenki®. Czes¢
z tych kandydatur byla uzgodniona z Poroszenka, ktéry wéwczas byt juz naj-
silniejszym kandydatem obozu ,,rewolucyjnego” do objecia najwyzszego urzedu
w panistwie. Decyzja o braku zmian na tych stanowiskach byta jednak réw-
niez zwigzana z czynnikiem wewnatrzpolitycznym. Nieprzypadkowo bowiem
pierwsze wieksze zmiany na stanowiskach szeféw obwodowych administra-
cji paiistwowych zaczety by¢ przeprowadzane po wyborach parlamentarnych
z pazdziernika 2014 roku®. Dopiero gdy uzyskano pewnos$¢ co do podziatu
wplywéw w nowej Radzie Najwyzszej, rozpoczeto systematyczne dzielenie
regionalnych stref wptywéw pomiedzy poszczegdlne srodowiska polityczne.
W wypadku Poroszenki gléwnym ,wspétudziatowcem” w procesie dzielenia
stat sie partner w koalicji rzadzacej, partia Arsenija Jaceniuka, Front Ludowy
(ludzie powigzani z ta partig do chwili obecnej zajmuja stanowiska guberna-
torskie w kilku obwodach)®.

% W pacyfikacji protestéw w Kijowie Janukowycz positkowat sie oddziatami Berkutu z Krymu

i Donbasu. Z kolei odbicie z rak prorosyjskich separatystéw budynku OAP w Charkowie byto
mozliwe tylko dzieki zaangazowaniu oddziatu specjalnego z Winnicy.

3 C.Xomenxo, l'ybepraropu HoBoi Bragy. Xto Boun?, BBC Ukraina, 2.03.2014, http://www.bbc.

com/ukrainian/politics/2014/03/140302_new_governors_sx

% K. IIemxo, Komy IToporuenko fosepy Ykpanny? IlomHoe focbe Ha BCeX HOBBIX I'yOepHATOPOB,

I'maBKoM, 6.04.2015, http://glavcom.ua/publications/129133-komu-poroshenko-doveril-
ukrainu-polnoe-dose-na-vseh-novyh-gubernatorov.html

0 H. Jlebinp, BIIII ax KysHs rybepHaTopis, 24 kanau, 21.11.2016, http://24tv.ua/bpp_yak_ku-

znya_gubernatoriv_n751333
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Jak duzy wptyw na zarzadzanie regionami przez Kijéw za prezydentury Poro-
szenki maja polityczno-biznesowe konflikty (o znaczeniu ogélnokrajowym)
oraz targi zawierane w stolicy, dobrze obrazuje réwniez casus konfliktu pre-
zydenta z Thorem Kolomojskim®*. Wptywy oligarchy znacznie sie zwiekszyty
wraz z wybuchem konfliktu w Donbasie - obwdd dniepropetrowski (z ktérego
wywodzi sie Kolomojski; wiele jego firm ma tam siedziby) ze wzgledu na to, ze
graniczy z obwodem donieckim, stal sie¢ jednym z kluczowych regionéw dla
bezpieczenstwa panstwa, a oligarcha zyskat mozliwo$¢ wzmocnienia swoich
wplywéw (réwniez w wyniku ostabienia klanu donieckiego po upadku Janu-
kowycza). Thor Kotomojski otrzymat stanowisko gubernatora obwodu??, a jego
ludzie (przede wszystkim obecny mer Dniepra, Borys Fitatow, oraz wieloletni
wspdbtpracownik oligarchy Hennadij Korban) podjeli szereg dziatan przeciw-
dziatajacych ewentualnemu wybuchowi separatyzmu w regionie, a takze orga-
nizowali wsparcie (finansowe i logistyczne; doprowadzili tez do utworzenia
dwdéch batalionéw ochotniczych, ktére wziety udzial w walkach w obwodzie
donieckim) dla ukraifiskich wojsk w Donbasie. Jednoczeénie osoby powigzane
z Kotomojskim zaczely pelni¢ wazne funkcje w innych regionach kraju - jeden
z partneréw biznesowych oligarchy Ihor Patycia w maju 2014 roku zostat
gubernatorem obwodu odeskiego®:.

Walczacy o wzmocnienie swojej pozycji jako przywdédcy kraju Poroszenko
musial w pewnym momencie podja¢ dziatania majace na celu ostabienie oli-
garchy. Konflikt z marca 2015 roku wokét paristwowych spétek (Ukrnafta
i Ukrtransnafta), z ktérych korzyéci czerpat Kotomojski*, postuzyt prezyden-
towi jako pretekst do zdymisjonowania dniepropetrowskiego biznesmena ze

1 Thor Kotomojski jest jednym z najbogatszych ukrainiskich biznesmenéw - jego majatek szaco-

wany jest na ok. 1,3 mld dolaréw. Przez lata byl wspétwlascicielem najwiekszego ukrainskie-
go banku (Prywat), posiada liczne aktywa réwniez w innych branzach, m.in. medialnej (jest
wlascicielem jednej z najpopularniejszych telewizji kraju, Kanalu 1+1), naftowej, chemicznej
czy przewozéw lotniczych.

2 Podobne kroki prébowano podjaé réwniez w innych zagrozonych obwodach. M.in. méwito

sie 0 mozliwej nominacji dla Rinata Achmetowa (na szefa OAP w obwodzie donieckim), jed-
nak oligarcha odméwil. Stanowisko to objat inny miejscowy oligarcha, Serhij Taruta. Byt to
ewidentny dowdd, ze Kijéw bez zaangazowania miejscowych elit do obrony regionéw przed
separatystami mial minimalny wplyw na utrzymanie kontroli nad zagrozonymi obwodami.

*3 Wigcej na temat wzmocnienia pozycji Kolomojskiego w pierwszych miesigcach po rewolucji

godnoéci zob. O. Buk, CpyT Konomoiicekoro, abo Perinepcrke saxorneHHs Yrpainu, [maskom,
8.05.2014, http://glavcom.ua/publications/124806-sprut-kolomojskogo-abo-rejderske-
zahoplennja-ukrajini.html

“  Spér toczyt sie o odzyskanie przez pafistwo kontroli nad dwiema spétkami energetycznymi,

ktére pomimo wiekszo$ciowego akcjonariatu skarbu pafistwa - dzieki kruczkom prawnym -
pozostawatly pod kontrola Kolomojskiego i byty dla niego Zrédtem wielomilionowych zyskéw.
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stanowiska gubernatora - jego miejsce zajal lojalny wobec prezydenta Walen-
tyn Rezniczenko. Ostabieniu pozycji oligarchy miata takze posrednio postuzy¢
nominacja w maju 2015 roku Micheila Saakaszwilego na szefa OAP obwodu
odeskiego - w pierwszych miesigcach urzedowania byty gruzinski polityk zaj-
mowal sie w duzej mierze krytyka Kolomojskiego i starat sie ograniczy¢ jego
wplywy polityczno-gospodarcze w regionie®.

Konflikt ten dobrze obrazuje, ze Poroszenko w swoim stosunku do regionéow
powielal modus operandi swoich poprzednikéw. Co wiecej, po prawie trzech
latach jego prezydentury, w pelni uzasadnione jest twierdzenie, ze wiekszos¢
jego dziatan w obszarze relacji osrodka prezydenckiego z regionami sprowadza
sie do zachowania status quo w obwodach - tyle tylko, Zze w wariancie korzyst-
nym dla Poroszenki. Teze te potwierdza sposéb, w jaki prezydent postano-
wil utozy¢ swoje stosunki z lokalnymi grupami interesu, przede wszystkim
z przedstawicielami dawnej Partii Regionéw, ktérzy na poziomie samorza-
dowym (w potudniowo-wschodnich obwodach kraju) przez lata dziatalnosci
zdazyli mocno zakorzenié sie w strukturach lokalnych wtadz. Cho¢ jednym
z haset rewolucji godnoéci byta odnowa klasy politycznej (réwniez na poziomie
lokalnym), to duza czeé¢ dziatan prezydenta w tym obszarze sprowadzata sie do
wciggania w orbite wptywéw tzw. postregionatéw. Odbywato sie to przy uzy-
ciu dwéch metod. Pierwsza sprowadzala sie do bezposrednich naciskow ze
strony struktur bezpieczefistwa i §ledczych na , klopotliwych politykéw”.
Jednym z epizodéw wspomnianego wcze$niej konfliktu prezydenta ze Srodowi-
skiem zwigzanym z Ihorem Kotomojskim stalo sie aresztowanie Hennadija Kor-
bana w $rodku kampanii przed wyborami samorzadowymi na Ukrainie (jesieri
2015). Termin aresztowania nie byt przypadkowy - przypadl na czas miedzy
pierwsza a druga tura wyboréw na mera Dniepropetrowska, w ktérych starto-
wat bliski partner polityczno-biznesowy aresztowanego, Borys Fitatow. Proku-
ratura oskarzyta Korbana o przewodzenie zorganizowanej grupie przestepczej,
ktéra zajmowata sie m.in. kradziezg mienia i porywaniem ludzi*. Bylo jasne,
ze zatrzymanie tak wysokiego ranga partnera biznesowo-politycznego Koto-
mojskiego i Filatowa byto préba ich zastraszenia, a takze sygnatem, ze znacz-
nie bardziej optacalne dla nich bedzie péjicie na wspétprace na warunkach

* Wiecej na temat dziatalnoéci Saakaszwilego na stanowisku gubernatora obwodu odeskiego

zob. T. Piechal, Obwdd odeski: fasadowe zmiany gubernatora Saakaszwilego, Komentarze OSW,
10.02.2016, https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2016-02-10/obwod-
odeski-fasadowe-zmiany-gubernatora-saakaszwilego

% M. Xaproschbka, 3arpumanHs Kopbana. Camsbka crexxka Ilopourenka, Ykpaincoyka npaeda,
2.11.2015, http://www.pravda.com.ua/articles/2015/11/2/7087161/
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dyktowanych przez Poroszenke - w efekcie obecnie zaréwno Fitatow, jak i Kor-
ban pozostaja lojalni wobec prezydenta, a nie dotychczasowego ,,patrona”, Thora
Kotomojskiego.

Podobny scenariusz zostat zrealizowany w Charkowie, gdzie prokuratura gene-
ralna wszczeta §ledztwo przeciwko Hennadijowi Kernesowi, wieloletniemu
merowi miasta, ktéry w czasie rewolucji godnoéci oraz (zwlaszcza) , rosyjskiej
wiosny” zajat niejednoznaczne stanowisko wzgledem prorosyjskich (i przede
wszystkim - antykijowskich) manifestacji¥’. Mer Charkowa zostat oskarzony
o przesladowanie przedstawicieli miejscowego Euromajdanu*, za co grozi mu
kara do 15 lat pozbawienia wolnosci. Proces sagdowy (ktéry toczy sie do tej pory)
byt ewidentnym przyktadem nacisku ze strony Poroszenki i stuzyt naklonieniu
Kernesa do postusznej wspétpracy ze Srodowiskiem prezydenckim. Istnienie
politycznej umowy najlepiej obrazuje fakt, ze Blok Petra Poroszenki w ostatecz-
nym rozrachunku nie wystawit w ostatnich wyborach samorzadowych silnego
kontrkandydata, co przyczynito sie do bezproblemowego zwyciestwa Kernesa.

LWOWSKA ROZGRYWKA

Przykladem tego, jaki wplyw na dziatania wtadz centralnych wzgledem
lokalnych lideréw maja polityczne gry w Kijowie, jest historia kryzysu
$mieciowego we Lwowie*. Od potowy 2015 roku w rankingach popular-
nosci coraz lepsze rezultaty zdobywatl wieloletni wtodarz tego miasta An-
drij Sadowy. Na poczatku 2016 roku nazwisko Sadowego byto wymieniane
wsréd ewentualnych konkurentéw Poroszenki w nastepnych wyborach
prezydenckich, a jego polityczne ugrupowanie (Samopomoc) zaczelo co-
raz wyrazniej przeciwstawiaé sie projektom koalicji rzadzacej (w ktérej
sktad notabene Samopomoc wchodzita w okresie premierostwa Arsenija Ja-
ceniuka w latach 2014-2016). Pozar na gléwnym wysypisku $mieci, w wy-
niku ktérego zginety trzy osoby (dwéch strazakéw i jeden ekolog), zostat
politycznie wykorzystany przez §rodowisko prezydenckie dla ostabienia

4 Kernes w bardzo ostrych stowach atakowat miejscowy Euromajdan, jednocze$nie wyrazajac

zrozumienie i sympatie dla prorosyjskich manifestantéw.

8 Kernes wraz z dwoma swoimi ochroniarzami podejrzewany jest o porwanie i pobicie dwéch

aktywistéw miejscowego Euromajdanu. Zob. 3a gauumu crincrsa KepHec npuyeTHUI 10
BUKpPaJeHHS Ta MOOMTTS IBOX JIIOLE - l'epamenko, 5 kaxai, 26.03.2015, https:/ /www.5.ua/
polityka/za-danymy-slidstva-kernes-prychetnyi-do-vykradennia-ta-pobyttia-dvokh-liudei-
herashchenko-74706.html

0 Zob. T. Piechal, Lwowski kryzys ekologiczny, Analizy OSW, 15.06.2016, https://www.osw.waw.
pl/pl/publikacje/analizy/2016-06-15/lwowski-kryzys-ekologiczny
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pozycji Sadowego. Zamkniecie miejskiego wysypiska na poczatku czerwca
2016 roku oraz bardzo dtugi okres braku wsparcia ze strony wtadz central-
nych doprowadzity do sytuacji, w ktérej od wielu miesiecy odpady zalegaty
na ulicach Lwowa, co w znaczacym stopniu uderzyto w wizerunek mera,
wcze$niej uwazanego za sprawnego administratora miasta. Dopiero pod
koniec stycznia 2017 roku (a wiec ponad pét roku od poczatku kryzysu)
wtadze centralne zapowiedzialy dziatania, ktére mialty poméc rozwigzaé
lwowski problem z odpadami komunalnymi. Jednoczesnie jednak srodo-
wisko prezydenckie zaczelo budowaé pozycje obecnego gubernatora ob-
wodu (przedstawianego jako gtéwny pomystodawca sposobu zakoriczenia
kryzysu) w celu przejecia przez niego wladzy w miescie w najblizszych
wyborach samorzadowych. Tym samym préba wybicia sie na niezalezno$é
i konkurowania ze §rodowiskiem prezydenckim skoriczyta sie dla Sadowe-
go bolesng porazka wizerunkowa i znaczng utratg politycznego znaczenia
w skali ogélnokrajowe;j.

Inna metoda przyjeta przez Poroszenke sprowadza sie do nawigzywania
wspolpracy z dawnymi politykami Partii Regionéw, réwniez na pozio-
mie lokalnym. W tym wypadku §rodowisko prezydenckie stosuje dwa rodzaje
dziatan. Pierwszym z nich byto stworzenie specjalnie na potrzeby wyboréw
samorzadowych nowego projektu politycznego o nazwie Nasz Kraj. Za jego
powstaniem stoi Witalij Kowalczuk, ktéry w Administracji Prezydenta jest
gtéwnym kuratorem w sferze relacji z regionami®®. W sktad tego ugrupowania
weszto wielu dawnych przedstawicieli Partii Regionéw, ktérzy - ze wzgledu na
wieloletnig przeszio§¢ w dawnym ugrupowaniu Wiktora Janukowycza - byliby
niewygodnymi kandydatami na listach wyborczych Bloku Petra Poroszenki
(BPP). Jednoczeénie z list Naszego Kraju kandydowato wielu lokalnych polity-
kow, ktorzy sg zakorzenieni w regionach i swéj polityczny los zawsze wigzali
z partiami wtadzy®. Nowe ugrupowanie wzielo udziat w wyborach i uzyskato
dobre wyniki w potudniowych obwodach Ukrainy.

Trzecim rodzajem dziatan byto zawieranie uktadéw z miejscowymi polity-
kami o wysokiej popularnosci, ktérzy w zamian za lojalnosé¢ wzgledem

0 Kowalczuk byt prawg reka Witalija Kliczki w ugrupowaniu UDAR. Za polityke regionalna
prowadzong przez Administracje Prezydenta odpowiada réwniez Serhij Berezenko - polityk
zwigzany z dawnym, kontrowersyjnym merem Kijowa Leonidem Czernoweckim (ktéry byt
zwigzany z klanem kijowskim).

' C. Amgpyuiko, O. Aupperiko, O. Xexepa, "Ham Kpait" - mapTist MepiB, IporyIbHuKiB Ta

TOIOCYBAaIBHMKIB 33 IUKTATYDY, Ykpaiceka npasda, 23.10.2015, http://www.pravda.com.ua/
articles/2015/10/23/7085889/
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prezydenta mieli wolna reke w prowadzeniu swoich interesow. Najlep-
szym przykladem takiej wspétpracy stala sie Odessa, gdzie lokalny osrodek
prezydenckiej partii $cisle wspétpracuje z merem miasta, Hennadijem Tru-
chanowem (bytym politykiem Partii Regionéw). Warto przy tym zaznaczy¢,
ze szefem lokalnych struktur Bloku Petra Poroszenki w miescie jest inny byty
wieloletni czlonek Partii Regionéw, Oteksij Honczarenko. Jednym z przykiadéw
ich wspétpracy byty wybory samorzadowe, podczas ktérych lokalne struktury
prezydenckiego ugrupowania dziataly na niekorzysé swojego nominalnego
kandydata, Saszy Borowyka (jeden ze wspétpracownikéw dwczesnego guber-
natora obwodu, Micheila Saakaszwilego), ktéry byt gléwnym konkurentem
Truchanowa. Po wyborach BPP stworzyto w Radzie Miejskiej koalicje razem
z ugrupowaniem mera miasta Zaufaj Czynom®.

OPOR SYSTEMU NA PODSTAWIE PRZYKEADU MIKOELAJOWA

Site lokalnych elit i uktadéw dobrze obrazuje casus dymisji mera Mikotajo-
wa, Oteksandra Sienkewycza. 9 pazdziernika 2017 roku podczas glosowania
w Radzie Miejskiej deputowani Bloku Petra Poroszenki, Bloku Opozycyjnego
oraz Naszego Kraju doprowadzili do jego impeachmentu. Sienkewycz spra-
wowal urzad prawie dwa lata - od listopada 2015 roku, kiedy to startujac z list
wyborczych Samopomocy (partii mera Lwowa), niespodziewanie pokonat
przedstawiciela Bloku Opozycyjnego, zdecydowanego faworyta wyboréw.
Zwyciestwo kandydata Samopomocy na potudniu kraju stalo sie glosnym
wydarzeniem, gdyz Mikotajéw byt uwazany za bastion komunistéw i Partii
Regionéw. Tymczasem Sienkewycz, biznesmen z branzy IT, uzywajac haset
gruntownej zmiany i podwyzszenia standardéw w lokalnej polityce, uzyskat
poparcie zaréwno wyborcéw BPP, jak i Frontu Ludowego oraz swojej macie-
rzystej partiiizwyciezyt w drugiej turze. Szybko jednak okazato sie, ze nowo
wybrany mer nie bedzie mial tatwego zadania - w czasie tych samych wybo-
réw samorzadowych wiekszos¢ w Radzie Miejskiej zdobyli przedstawiciele
Bloku Opozycyjnego. Wraz z poczatkiem konfliktu miedzy BPP i Samopomo-
ca w Kijowie (skutkujacym zerwaniem wspétpracy z BPP) mer zostat posta-
wiony w sytuacji, w ktérej nie miat wiekszej kontroli nad Radg Miejska. Stat
sie zaktadnikiem lokalnych elit, ktére wymagaty od Sienkewycza daleko ida-
cych ustepstw. Co wiecej, partia mera Samopomoc ulegla w Radzie Miejskiej
roztamowi (trzech jej czlonkéw zaczeto wspétpracowaé z Blokiem Opozycyj-
nym). W efekcie Sienkewycz w wielu sferach nie mégt skutecznie zarzadzaé

52 . Tuam, IIpaBo Ha mpasay. IIpo coros Tpyxanosa i [Topomenka, 24 xaHain, 8.05.2017,
http://24tv.ua/pravo_na_pravdu_pro_soyuz_truhanova_i_poroshenka_ng815007
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miastem, nie byly przeprowadzane potrzebne remonty i nie powstawaty
nowe projekty infrastrukturalne, a sam proces podejmowania decyzji wy-
magatl bardzo dlugich negocjacji. Sytuacja ulegta dodatkowej komplikacij,
gdy urzad gubernatora obwodu objat prezydencki nominant, Oteksij Saw-
czenko. Mimo poczatkowej wspétpracy (m.in. dzieki naciskom Sawczenki
w Radzie Miejskiej udato sie usprawni¢ jej dzialanie, cho¢ cena za to byta
znaczna zalezno$¢ mera od szefa obwodowej administracji panistwowe;j),
réwniez ze strony gubernatora zaczely sie naciski na mera. W czerwcu 2017
roku policja wszczela §ledztwo w sprawie konfliktu intereséw Sienkewycza
(wzigt udziat w glosowaniu nad ustaleniem wysokosci swojej pensiji, ktéra
ostatecznie wyniosta w przeliczeniu ok. 2000 z1). W sierpniu 2017 roku mia-
stem wstrzasnelo zatrzymanie miejscowego bossa mafijnego o pseudonimie
Multik, ktéry miat kontrolowaé dziatalno$é¢ wielu miejscowych deputowa-
nych. Sprawa ukazata, w jak minimalnym stopniu mer panuje nad sytuacja
w mieécie. W efekcie doprowadzono do dymisji mera, a Sienkewycz stat sie
symbolem tego, jak trudno przedstawicielom pomajdanowych elit zmienié
sytuacje i pokonaélokalne grupy intereséw, ktére w momencie zagrozenia sa
w stanie skonsolidowaé swoje dziatania. Dodatkowo casus Sienkewycza stat
sie kolejnym aktem wojny $rodowiska prezydenckiego z opozycyjna Samo-
pomoca - polityka toczaca sie na poziomie centralnym kolejny raz znalazta
odbicie w sytuacji w regionach.

Jedna z podstawowych praktyk Petra Poroszenki w jego prébach utrzymania
status quo stala si¢ takze umiejetnos$¢ obchodzenia nowych zasad wyboru
urzednikéw panstwowych. W toku zmian reformatorskich w kraju Rada
Najwyzsza przyjela szereg zmian w obszarze wyznaczania m.in. gubernato-
réw, szeféw rejondéw, prokuratoréw obwodowych czy lokalnych szeféw poli-
cji - wprowadzona zostata procedura konkursowa, ktéra miata wyelimino-
wa¢ nadania z klucza politycznego; wybér kandydatéw obecnie ma przebiegac
wedtug kryterium merytorycznosci i kompetencji. Jak jednak pokazata prak-
tyka ostatnich miesiecy, réwniez w tej sferze udato sie utrzymac status quo -
czynnik polityczny i znajomosci nadal s3 najwazniejszymi kryteriami przy
wyborze 0séb na kluczowe stanowiska w regionach. Dobrym przyktadem na
potwierdzenie tej tezy jest m.in. historia wyboru szefa OAP w obwodzie miko-
tajowskim, ktéra zakonczyta sie skandalem: wybrany na to stanowisko par-
lamentarzysta prezydenckiej partii (sic!) zakoriczyt czeéé testowa konkursu
kilkukrotnie szybciej niz konkurenci - na 40 skomplikowanych pytan testo-
wych odpowiedzial w sze$¢ minut. R6znego rodzaju kontrowersje wzbudzity
takze wybory szeféw rejonéw czy przedstawicieli innych lokalnych przedsta-
wicielstw wladz centralnych.

PRACE OSW 12/2017

w
N



PRACE OSW 12/2017

w
(=]

V. NIEDOKONCZONA REFORMA - UKRAINSKIE PROBY
ZMIAN RELACJI MIEDZY KIJJOWEM A REGIONAMI
PO REWOLUCJI GODNOSCI

Jednym z kluczowych projektéw majacych w warstwie prawno-administracyj-
nej przebudowa¢ i usprawnié system zarzadzania ukrainskim panstwem po
rewolucji godnosci i tzw. rosyjskiej wioénie stala sie reforma decentralizacyjna
i samorzadowa, nad ktdra prace rozpoczal juz pierwszy rzad Arsenija Jace-
niuka. W okresie prezydentury Poroszenki staty sie one jednymi ze sztanda-
rowych reform zapowiadanych przez ukrainskie wiadze. Gtéwnym ich celem
miata by¢ zmiana relacji miedzy Kijowem a regionami oraz dopuszczenie - po
raz pierwszy w historii niepodleglej Ukrainy - do prawdziwej samorzadnosci
wtadz lokalnych. Aby zrealizowacé ten plan, zalozono m.in. likwidacje lokal-
nych administracji panstwowych oraz urzedu gubernatora obwodu. W mysl
pomystodawcéw reformy wiadze wykonawczg miaty przejaé rady rejonowe
i obwodowe, a ich prace - z ramienia prezydenta - mieli zacza¢ kontrolowaé
prefekci, urzednicy paiistwowi z mocno ograniczonymi kompetencjami®® (wie-
cej na temat zatozen reformy samorzadowej na Ukrainie zob. Aneks 1).

Pelne wprowadzenie tej reformy w zycie wymaga jednak uchwalenia zmian
w konstytucji. W dajacej sie przewidzie¢ perspektywie czasowej jest mato
prawdopodobne, ze zmiany te zostang zatwierdzone przez Rade Najwyzszg.
Sprawa reformy samorzadowej i decentralizacyjnej pozostaje bowiem polem
konfliktu politycznego. Zasadniczym problemem dla znacznej czesci ukra-
inskich parlamentarzystéw stato sie powigzanie w projekcie zmian tekstu
ustawy zasadniczej kwestii reformy decentralizacyjnej ze statusem terenéw,
ktére obecnie znajduja sie pod okupacja prorosyjskich separatystéw®t. W efek-
cie, mimo Ze parlament przyjal w pierwszym czytaniu proponowane zmiany,

% W zaltozeniu prefekci maja petni¢ jedynie funkcje kontrolne, a nie decyzyjne czy zarzadza-
jace. Ich praca ma polega¢ m.in. na sprawdzaniu, czy samorzady przestrzegaja przepiséw
ukrainskiej konstytucji i prawa. Zob. IIpedexT. XT0 BiH AJs MiCIIeBOTO CAMOBPSILyBaHHS?,
Jenenrtpanisaris sragy, 3.10.2016, http://old.decentralization.gov.ua/infographics/item/
id/28

Punkt 18. artykutu 144 projektu zmian do konstytucji przewiduje bowiem mozliwo$é wpro-
wadzenia specjalnego statusu dla czesci terytoriéw obwodu donieckiego i tuganiskiego, jednak
zapis ten zostal sformutowany w sposéb bardzo ogélnikowy i de facto sprowadza sie do stwier-
dzenia, ze w przyszlosci ksztalt relacji Kijowa z tymi regionami bedzie regulowala odrebna
ustawa - nie wiadomo jednak, jaki miataby mieé ksztalt. Tymczasem zdaniem cze$ci opozycji
przepis ten usankcjonuje utworzenie w ramach panstwa ukrainskiego autonomicznych, se-
paratystycznych republik. Jest to jednak pewne naduzycie - wspomniana odrebna ustawa ma
byé bowiem przyjeta dopiero po odzyskaniu przez Kijéw pelnej kontroli nad nimi (co umozli-
witoby przeprowadzenie wolnych i kontrolowanych przez strone ukrairiska wyboréw). Zob.
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na czas nieokreslony zostalo odtozone drugie czytanie projektu. Sam prezydent
Petro Poroszenko stwierdzil, ze bedzie to mozliwe dopiero po zakoniczeniu kon-
fliktu w Donbasie®.

Tym samym - mimo zapowiedzi wladz - relacje miedzy Kijowem a regionami
w warstwie prawnej nie ulegly wiekszej zmianie. Kijéw nadal moze sprawowac
kontrole nad regionami w znacznie wiekszym zakresie, niz przewiduje propo-
nowana reforma, jednocze$nie wprowadzajac tylko te zmiany, ktére sa akcepto-
walne dla wladz centralnych. Jedna z nich jest decentralizacja budzetowa, ktéra
przyczynila sie do zwiekszenia srodkéw finansowych pozostajacych w budzetach
samorzadéw. Dzieki temu znacznie wzrosta liczba przeprowadzanych remontéw
infrastrukturalnych na poziomie lokalnym. Jednoczesnie decentralizacja budze-
towa stata sie tez wygodnym instrumentem do , kupienia” przez Kijéw lojalno-
$ci wladz samorzadowych wybranych w toku wybordéw lokalnych z 2015 roku.
Widoczne zmiany, ktére zachodzg w miastach i mniejszych miejscowosciach
(w postaci wyremontowanych drég i budynkéw), dziatajg na korzy$é lokalnych
wladz, zwiekszajac ich szanse w nastepnych wyborach. Jednoczes$nie, zgodnie
z doniesieniami lokalnych aktywistéw spotecznych, ktérzy staraja sie kontro-
lowaé dziatania miejscowych wtadz, wieksze $rodki finansowe przyczynity sie
nie tylko do wiekszej liczby remontéw, ale réwniez do wiekszej ilosci malwer-
sacji finansowych i korupcji. W rezultacie decentralizacja finansowa w takim
samym stopniu przystuzyla sie zaréwno samorzadom (w ktérych faktycznie
trwa modernizacja), jak i ,,samorzgdowcom”, a dla Kijowa stala sie wygodnym
instrumentem zwiekszenia lojalno$ci wtadz na poziomie lokalnym.

Drugim elementem zapowiadanych reform, ktéry udato sie czesciowo zreali-
zowad, jest rozpoczecie procesu tzw. dobrowolnego jednoczenia sie jednostek
najnizszego poziomu podziatu administracyjnego (miast, wsi i osad typu miej-
skiego) w nowe zjednoczone gromady (odpowiednik polskich gmin). Proces
ten ma przyczynic sie do zwiekszenia jakosci zarzadzania najnizszego stopnia
ukrainskiego samorzadu®. Jednak réwniez w tym obszarze wida¢ zasadnicze
problemy - dobrowolne jednoczenie sie przebiega w sposéb nieréwnomierny

T. Olszanski, Reforma konstytucyjna dzieli Ukraine, Analizy OSW, 2.09.2015, https://www.osw.
waw.pl/pl/publikacje/analizy/2015-09-02/reforma-konstytucyjna-dzieli-ukraine
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Ha Jloubaci, Tuxdens, 28.06.2016, http://tyzhden.ua/News/168371

Wezesniejszy model, w ktérym kazda wie$ dysponowata swoja rada, byt skrajnie nieefektywny,
powodowat nadmierne rozdrobnienie aparatu administracyjnego i doprowadzat do sytuacji, gdy
wsie dostawaly minimalne $rodki finansowe. Ich dobrowolne jednoczenie sie i tworzenie tzw.
gromad (gmin) ma przyczynié sie do zwiekszenia m.in. ich zasobéw finansowych.
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w skali Ukrainy i de facto wprowadza nowe pole do poglebiania sie réznic
regionalnych (zob. Aneks 2). Najlepsze rezultaty osiggnieto przede wszyst-
kim w zachodniej Ukrainie (np. w obwodzie Zytomierskim 372 wsi utworzyto
45 nowych gromad), a znacznie gorsze w obwodach potudniowo-wschodniej
czeéci kraju (np. w obwodzie charkowskim w ciggu prawie trzech lat udato sie
zjednoczy¢ jedynie 57 wsiom, ktére utworzyty 12 nowych gromad). Nieréw-
nomierno$¢ tego procesu prowadzi do zaistnienia obok siebie dwéch odmien-
nych struktur i sposobéw zarzadzania. O ile bowiem wptyw administracji pan-
stwowej ulega zmniejszeniu w zjednoczonych gromadach (tworza one wtasne
komitety wykonawcze, tym samym uniezalezniajac sie od struktur wiadzy
centralnej w postaci rejonowych administracji paristwowych), o tyle te rejony,
w ktorych proces dobrowolnego jednoczenia sie przebiega wolniej, nadal pozo-
staja pod silnym wplywem centralnego aparatu wtadzy.

Zaréwno decentralizacja finansowa, jak i proces powstawania nowych gromad
jest dobrg ilustracja, jak przebiega proces zmian relacji miedzy Kijowem a regio-
nami w warstwie prawnej. Z jednej strony przyjete akty prawne skutkujg real-
nymi (i pozytywnymi) zmianami na poziomie lokalnym (miast, wsi, rejonéw),
ktére bedg w wiekszym stopniu samorzadne oraz przejma cze$¢ obowigzkéw
od centralnego aparatu wladz. Z drugiej strony bez wprowadzenia zmian do
konstytucji relacje obwéd-stolica nie ulegna znaczacej zmianie, a gubernato-
rzy wcigz beda dysponowacé szerokimi pelnomocnictwami. W efekcie istnieje
ryzyko utrzymania charakterystycznej dla ukrainskiego samorzadu sytuacji
dublowania sie¢ pelnomocnictw réznych organéw wladzy, wzmacnianej pogle-
biajacymi sie réznicami miedzy samorzadnymi zjednoczonymi gromadami
arejonami pozostajacymi pod kontrolg lokalnych panstwowych administracji.



PODSUMOWANIE

Od poczatku istnienia niepodleglej Ukrainy jej regiony staty sie zaktadnikami
intereséw miejscowych grup przemystowo-biznesowych, ktére zbudowaty
swoja pozycje dzieki przejeciu kontroli nad lokalnym przemystem i przedsie-
biorstwami panstwowymi. Ze wzgledu na scentralizowany model panistwa
regionalne elity zostaly zmuszone do zaangazowania sie¢ w ukrainskie zycie
polityczne - w Kijowie rozstrzygaly sie bowiem kluczowe z ich punktu widze-
nia kwestie, m.in. subwencji paniistwowych, ulg dla okreslonych gatezi prze-
mystu czy tez nominacji do regionalnych przedstawicielstw wladz centralnych
(np. lokalnych urzedéw celnych, policji).

Przejecie przez miejscowe grupy interesu kontroli nad regionami w potacze-
niu z centralistycznym modelem panstwa doprowadzito do powstania specy-
ficznego systemu wtadzy na Ukrainie. Relacje miedzy Kijowem a regionami
staly sie wypadkows stosunkéw miedzy przedstawicielami wtadz centralnych
a miejscowymi elitami biznesowo-przemystowymi. W efekcie nad oficjalnymi
relacjami de iure zaczeta dominowac¢ sie¢ nieformalnych i indywidualnych
kontaktéw miedzy politykami a lokalnymi grupami interesu. Regiony w tej
optyce staty sie przede wszystkim zZrédtem zyskéw finansowych oraz poli-
tycznych (np. pod postaciag gwarancji gloséw w wyborach). Przyjety scentra-
lizowany model zarzadzania nimi (w ktérym w celu zwiekszenia wptywdéw
Kijowa w regionach wladze wykonawcza na poziomie regionalnym zaczety
petnié organy wtadz centralnych) okazal sie nieefektywny i przyczynit sie do
glebokiego kryzysu na przetomie 2013 i 2014 roku, ktérego kulminacja stat sie
wybuch wojny w Donbasie.

Wydarzenia te przyczynity sie do podjecia przez wtadze préby reformy stosun-
kéw miedzy centrum a regionami, ktdrej jednym z celéw jest poprawa jakosci
pracy miejscowego aparatu administracyjnego. Mimo czeSciowej decentrali-
zacji oraz rozpoczecia procedowania niektérych elementéw reformy samorza-
dowej na Ukrainie nie doszlo jednak do zasadniczej zmiany w sposobie, w jaki
Kijow stara sie zarzadzaé obwodami. Petro Poroszenko od poczatku prezyden-
tury kontynuuje Sciezke nieformalnych ustalen i postawil na wariant zawie-
rania licznych porozumien z miejscowymi elitami, ktére w zamian za lojalnos¢
wobec niego majg wolng reke dla dziatari (przede wszystkim korupcyjnych)
na swoim terenie. Wielu z tych lokalnych politykéw, ktérzy nie chcieli pod-
porzadkowadé sie prezydentowi lub wykazywali wole pozostania niezalez-
nymi graczami, spotkato sie z naciskami ze strony aparatu panstwa, w efek-
cie czego zgodzili si¢ na ograniczenie swoich ambicji i wyciszenie aktywnosci
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politycznej. Jednoczes$nie Poroszenko pozwala takze na coraz szerzej zakrojone
dziatania korupcyjne wlasnego zaplecza politycznego - zwigzani z nim politycy
uwiktani sg juz w liczne machinacje finansowe, na co ukrainscy dziennikarze
Sledczy regularnie zbieraja coraz to nowe dowody. Tym samym, cho¢ obecny
ukrainski prezydent w swojej retoryce czesto korzysta z reformatorskich haset,
wiele jego dziatan wpisuje sie w mechanizmy uprawiania polityki, z ktérych
korzystali jego poprzednicy. Skutkiem takiego sposobu zarzadzania panistwem
bedzie z kolei konserwacja dotychczasowego systemu wiadzy. Obok zachowa-
nia dotychczasowej dominacji nieformalnej sieci kontaktéw dojdzie do pew-
nych zmian (np. poprawy funkcjonowania ukraifiskich samorzadéw, co z kolei
powinno przynieéé korzy$é¢é lokalnym spotecznosciom), ktére nie beda jednak
narusza¢ intereséw wtadz i lojalnych (wzgledem prezydenta) przedstawicieli
miejscowych elit.

TOMASZ PIECHAL



ANEKS 1. PROBA REFORMY UKRAINSKIEGO SAMORZADU

Zgodnie z konstytucja na Ukrainie funkcjonuje obecnie tréjstopniowy podziat
administracyjno-terytorialny. Najwyzszym stopniem sg obwody, srednim -
rejony (odpowiednik powiatéw), najnizszym - silrady (rady wiejskie/gromady,
ktére tworzg $rednio trzy jednostki typu miejskiego i wiejskiego). Funkcje
organéw samorzadu terytorialnego petnia rady wiejskie, miasteczkowe i miej-
skie oraz ich organy wykonawcze (szefowie wiejscy, miasteczkowi i miejscy).
Zaréwno rady, jak i ich szefowie wybierani sa w drodze wyboréw.

Podstawowym problemem dla ukrairiskiego samorzadu pozostaje jednak fakt,
ze rady rejonowe i obwodowe - cho¢ maja do tego prawo - nie posiadajg wta-
snych organéw wykonawczych, co w znaczacym stopniu ogranicza ich pole
dziatania. W praktyce wtadze wykonawczg na tym poziomie administracyjnym
pelnia rejonowe i obwodowe administracje panistwowe, ktére sa bezposrednio
podporzadkowane wladzom centralnym.

W celu zwiekszenia poziomu samorzadnosci na Ukrainie twércy reformy zato-
zyli pie¢ podstawowych krokéw naprawczych:

* modyfikacja trzystopniowego systemu administracji lokalnej wraz
z przeksztalceniem struktury podzialu terytorialnego na podsta-
wowym poziomie. Najwicksza jednostka podziatu pozostang regiony
(dotychczasowe obwody), ktére beda dzielity sie na rejony (odpowiednik
powiatéw) i gromady (odpowiednik gmin zbiorowych). Najnizszy szczebel
ma zastapi¢ obecnie funkcjonujace rady wiejskie, ktérych liczba (okoto 12
tysiecy na terenie catego kraju”) skutkuje nadmiernym rozdrobnieniem
aparatu wiladzy, a tym samym przyczynia sie do obnizenia efektywno-
Sci tak matych jednostek samorzadowych®®. W celu zwiekszenia jakosci
pracy administracji na tym poziomie samorzadowym wladze namawiaja
poszczegblne rady wiejskie do dobrowolnego jednoczenia si¢ w gromady.
Proces ten juz trwa*, jednak ze wzgledu na niecheé¢ do oddawania wiadzy

7 Wliczajac tereny znajdujace sie obecnie pod kontrola separatystéw w obwodach tuganiskim
i donieckim oraz JST w Republice Autonomicznej Krymu.

58 Srednio rady wiejskie obejmuja obszar zaledwie dwéch-trzech wsi, zamieszkany czesto przez

bardzo matg liczbe ludzi.

% W lutym 2015 roku Rada Najwyzsza przegtosowata ustawe umozliwiajaca dobrowolne faczenie

sie jednostek samorzadowych. Zob. O dobrowolnym jednoczeniu sie gromad terytorialnych,
IIpo mo6poBinbHe 06€AHAHHS TepUTOpianbHMX rpomaz, 5.02.2015, http://zakon5.rada.govua/
laws/show/157-19
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(zjednoczenie zaktada bowiem likwidacje duzej liczby rad wiejskich, a tym
samym utrate stanowisk) nadal jest on na wstepnym etapie. Do tej pory do-
szto do polaczenia 1734 jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST), co
przyczynilo sie do utworzenia 364 nowych zjednoczonych gromad (wiek-
szo$¢ w zachodniej i centralnej Ukrainie). Proces ten odbywa sie w sposéb
skokowy i nieréwnomierny - w niektérych obwodach nie doszto do zad-
nych zmian. Zgodnie z zamierzeniem twércéw reformy ostateczna liczba
gromad na terenie catego kraju ma wynosié¢ 1500-1800.

rozdzielenie zadan i kompetencji pomiedzy poszczegélne organy sa-
morzadu lokalnego, przede wszystkim za sprawg realnego wprowadze-
nia zasady subsydiarnosci (przekazywanie zadari na wyzszy szczebel
tylko w wypadku, gdy nie moga by¢ one realizowane przez nizsze poziomy
administracji). Kazdy poziom samorzadowy ma otrzyma¢ swoje wylaczne
kompetencje i zadania do realizacji (przy czym w zamys$le twércéw refor-
my chodzi o to, aby jak najwiecej zadan przekaza¢ do nizszych pozioméw
administracji samorzadowej). Na przyktad na poziomie rad obwodowych
pozostang pelnomocnictwa i zadania zwigzane z zakladami specjalizo-
wanej medycyny, szkolnictwem wyzszym (opieka nad regionalnymi uni-
wersytetami), drogami znaczenia obwodowego, a takze kwestie zwigzane
z kreowaniem strategii rozwoju gospodarczego regionu. Na poziomie gmin
maja by¢ rozstrzygane kwestie zwigzane z rozwojem drég lokalnych, me-
dycyna i edukacja podstawowego stopnia.

rozdzielenie zadan i kompetencji miedzy organami samorzadu lokal-
nego a jednostkami centralnego aparatu administracji panstwowe;j.
Podstawowym dzialaniem w celu realizacji tego punktu ma by¢ likwidacja
lokalnych administracji panstwowych. Na ich miejsce ma zostaé¢ ustano-
wiony urzad prefektéw (na poziomie obwodéw i powiatéw; nominowani
przez prezydenta na wniosek rzagdu na maksymalny okres trzech lat - po-
tem obowigzkowa zmiana), ktérzy majg petnié¢ tylko funkcje kontrolne
i koordynacyjne wzgledem lokalnych oddziatéw struktur wiadzy wyko-
nawczej (funkcje wykonawcze majg w koricu zostaé podjete przez wybiera-
ne droga wyboréw rady lokalne).

zmiana systemu finansowania samorzadéw. Podstawowym proble-
mem ukrainskiego samorzadu byla kwestia nadmiernej centralizacji bu-
dzetowej, ktéra odbierata mozliwos¢ kreowania i zarzadzania finansami
lokalnymi. Zgodnie z juz obowigzujacym prawem wieksza ilos¢ srodkéw



pozyskiwanych z podatkéwe®° zostaje obecnie na poziomie samorzadowym.
Przyczynilo sie to do znacznego i natychmiastowego wzbogacenia si¢ samo-
rzadéw (gtéwnie miast) - w pierwszym péiroczu 2016 roku wiasne $rodki
budzetowe nowych gromad (najnizszego szczebla administracji lokalnej)
zwiekszyty sie prawie trzykrotnie wzgledem pierwszej potowy poprzed-
niego roku, a ich dochody - prawie siedmiokrotnie®.

wprowadzenie realnej kontroli nad organami samorzadu lokalnego
przez wyborcéw. Przekazanie kompetencji oraz utworzenie realnie dzia-
tajacych organéw wykonawczych na poziomie rad rejonowych i obwodo-
wych ma sie przyczyni¢ do zwiekszenia kontroli wyborcéw nad procesem
administracyjnym. Wzrost odpowiedzialnoscii widocznych efektéw pracy
(lub ich braku) przedstawicieli rad wytanianych droga wyboréw ma spo-
wodowa¢, ze wybory samorzadowe beda realng weryfikacja ich dziatania.
Dodatkowo centrum - poprzez prefektéw - pozostawia sobie mozliwo$é
kontroli nad praca samorzadéw w obszarze zgodnosci ich dziatan z ukra-
inskim ustawodawstwem. W wypadku podejrzeni o naruszenie prawa pre-
fekt moze wstrzymac procesy decyzyjne organéw JST, jednak o tym, czy
byty one zgodne z prawem, maja decydowaé sady (a nie prefekt czy inne
organy wladzy centralne;j).

0 Na poziomie lokalnym pozostaja obecnie m.in. §rodki z podatkéw od nieruchomosci oraz
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czeséé zyskéw ze sprzedazy towaréw akcyzowych. Najwiekszy zastrzyk finansowy stanowi
jednak przypisanie samorzadom zyskéw z podatku od 0séb fizycznych, ktére stanowia obecnie
az 54% zyskéw budzetowych gromad. Zob. fenenrparnisanis y nudpax. Ik ypsan pekaamye
ob'ennanHg rpomag, Imaskom, 13.10.2016, http://glavcom.ua/publications/decentralizaciya-
u-cifrah-yak-uryad-reklamuje-objednannya-gromad--377403.html

Zob. BrogxeTtu o6 egHanux rpomag: I mispivus 2016, lenenTpanisaunia sragu, 3.10.2016,
http://old.decentralization.gov.ua/infographics/item/id/31
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ANEKS 2. TABELA POSTEPU TWORZENIA NOWYCH
ZJEDNOCZONYCH GROMAD (stan na 12 grudnia 2017 roku)

Eaczna liczba

: Liczba Obecna
Ne Nawsobwodu miepldth diresic' Jowach, Nl
reformy gromad stopnia
1. dniepropetrowski 348 165 56 239
2. zytomierski 631 327 45 349
3. wotynski 412 168 40 284
4. tarnopolski 615 240 40 415
5. pottawski 503 141 39 401
6. chmielnicki 605 321 39 323
7. czernihowski 569 297 37 309
8. =zaporoski 299 132 36 203
9. lwowski 711 138 35 608
10. winnicki 707 101 33 639
11. mikotajowski 314 100 28 242
12. sumski 411 131 28 303
13. chersonski 298 93 26 231
14. czerkaski 556 96 26 486
15. czerniowiecki 271 92 26 205
16. odeski 490 108 25 407
17. réwienski 365 93 25 297
18. ;‘{("f‘n°'frank°"‘" 516 107 23 432
19. kirowohradzki 415 37 13 391
20. charkowski 458 57 12 413
21. doniecki 273 50 9 232
22. kijowski 661 49 9 621
23. tuganski 194 46 8 156
24. zakarpacki 337 20 6 323



