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Odpornosc¢ Ukrainy na inwazje
militarng Rosji w kontekscie reformy
decentralizacyjnej

Walentyna Romanowa

Wprowadzenie

24 |utego 2022 roku wojna hybrydowa Kremla przeciwko Ukrainie przerodzita sie w zmasowang agre-
sje militarng. Armia rosyjska rozpoczeta ostrzat artyleryjski i rakietowy miast w pétnocnych, wschod-
nich i potudniowych regionach Ukrainy. Réwnocze$nie rosyjskie sity pancerne przekroczyty ukrainska
granice. Rosyjskie wojsko wzieto na cel infrastrukture zaréwno wojskowsa, jak i cywilna.

Chociaz istnieje wiele powodoéw, dlaczego Ukraina nie zostata pokonana, niniejszy raport analizuje
mechanizmy, ktére sprawity, ze stawiany przez Ukraine op6r wzmocnita przeprowadzona niedawno
decentralizacja. Kilka lat przed inwazjg Rosji na Ukraine OECD' uznata, ze jesli trwajgca wowczas refor-
ma decentralizacyjna sie powiedzie, moze zwiekszy¢ odpornos¢ Ukrainy. Niektore pdzniejsze badania
wstepnie potwierdzity te teze2. OECD zdefiniowata odpornos¢ (resillience) pahstwa jako ,zdolnos¢ do
absorbowania wstrzgséw i adaptacji do zmieniajgcych sie okolicznosci bez utraty zdolnosci do wypet-
niania podstawowych funkgji"3. Klasyczne wymiary potencjatu panstwa sa nastepujgce: monopol na
uzycie sity, Swiadczenie ustug publicznych i legitymizacja wtadz lokalnych.
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Niniejszy raport analizuje wkfad reformy decentralizacyjnej w odpornos$¢ Ukrainy w tych trzech wy-
miarach. Po pierwsze, raport stosuje te ramy analityczne do okresu przedwojennego w celu zbadania,
w jaki sposéb polityka decentralizacji wspottworzyta odpornosé Ukrainy przed dokonanym 24 lutego

1 OECD, Maintaining the Momentum of Decentralisation in Ukraine, OECD: Multi-level Governance Studies, Paris: OECD Publishing
2018.

2 V.Romanova, A. Umland, Decentralising Ukraine: Geopolitical Implications, ,Survival” 2019, 61 (5), s. 99-112.

3 OECD, Maintaining the Momentum of Decentralisation in Ukraine, op. cit., s. 103.



2022 roku zmasowanym atakiem wojskowym na Ukraine. Po drugie, raport analizuje wktad decentra-
lizacji w potencjat panstwowy Ukrainy od czasu wybuchu wojny. Cze$¢ kohcowa podsumowuje i uwy-
datnia moje najwazniejsze ustalenia.

Kontekst

Od momentu uzyskania niepodlegtosci Ukraina jest panstwem unitarnym, z trzema szczeblami ad-
ministracyjno-terytorialnymi. Na poziomie regionalnym istniejg 24 obwody (obfasti), Autonomiczna
Republika Krymu oraz dwa miasta o specjalnym statusie - Kijow i Sewastopol*. Przed rozpoczeciem
reform decentralizacyjnych w 2014 roku obwody Ukrainy byly podzielone na 490 rejonéw (rajondéw),
a na szczeblu lokalnym (miasta, miasteczka, wsie) istniato 10 961 gmin (hromad).

W Ukrainie funkcjonuja rady obwodowe, rejonowe i lokalne, wytaniane w wyborach bezposrednich.
Tylko rady lokalne powotujg wtasne organy wykonawcze (wykonawczi orhany). Natomiast rady obwo-
dowe i rejonowe przekazujg wykonywanie swoich decyzji centralnie powotywanym obwodowym i re-
jonowym organom administracji pafistwowe;.

Ukrainska reforma decentralizacyjna zostata zapoczatkowana w 2014 roku, a jej priorytety nie mia-
ty nic wspdélnego z kwestiami bezpieczehstwa i obronnosci. Program decentralizacji, przyjety przez
rzad jeszcze w kwietniu 2014 roku, miat na celu wzmocnienie samorzadnosci oraz przeksztatcenie
podziatéw administracyjnych i terytorialnych Ukrainy pod katem zwiekszenia zdolnosci panstwa do
Swiadczenia ustug publicznych. Aby zrealizowa¢ te zadania, reformatorzy zalecali taczenie jednostek
lokalnych, zmniejszenie liczby rejonéw oraz przyznanie bezposrednio wybieranym radom obwodo-
wym i rejonowym konstytucyjnego prawa do tworzenia wtasnych komitetéw wykonawczych.

Warto zauwazyé, ze cel, jakim byto zwiekszenie kompetencji wkadz samorzadowych - w okresie wojny
hybrydowej Rosji z Ukraing - wywotat diugie i burzliwe debaty polityczne oraz drastycznie zaostrzyt
napiecia miedzy zainteresowanymi stronami na szczeblu centralnym i lokalnym?®. Nic wiec dziwnego,
ze cel ten nie zostat (jeszcze) osiggniety.

Decentralizacja przed wybuchem wojny Rosji z Ukraing

Decentralizacja usprawnita Swiadczenie ustug publicznych
Rozdrobnienie samorzadu lokalnego w Ukrainie miato negatywny wplyw na $wiadczenie ustug na
szczeblu lokalnym®. Tylko duze miasta zapewniaty mieszkaricom odpowiedni poziom ustug publicz-
nych. Inne samorzady lokalne byly zbyt mate i miaty za mato Srodkéw, aby poradzi¢ sobie z takimi
zadaniami, w zwigzku z czym przekazywaty je wiadzom rejonowym i obwodowym?’.

Chcac poprawi¢ zdolnosci samorzadu lokalnego do Swiadczenia podstawowych ustug publicz-
nych (szkolnictwo, opieka zdrowotna, ochrona socjalna, ustugi administracyjne itp.), reformatorzy

4 21 marca 2014 roku Rosja zaanektowata Autonomiczng Republike Krymu wraz z Sewastopolem.

5 V.Romanova, A. Umland, Ukraine’s Decentralization Reforms Since 2014: Initial Achievements and Future Challenges, The Royal
Institute of International Affairs Chatham House, 2019, https://www.chathamhouse.org/sites/default/files/2019-09-24-UkraineDe-
centralization.pdf [dostep: 5.05.2022].

6 OECD, OECD Territorial Reviews: Ukraine 2013, Paris: OECD Publishing 2014.

7 Y. Zhalilo, O. Shevchenko, V. Romanova, Detsentralizatsiya vlady: poryadok dennyy na seredn’ostrokovu perspektyvu. Analitychna
dopovid’ [Decentralizacja wtadzy: porzadek obrad w perspektywie Srednioterminowej. Raport analityczny], Kyiv: National Institute
for Strategic Studies, 2019.
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postanowili skonsolidowac dziatalno$¢ matych i niezamoznych samorzadéw lokalnych poprzez tacze-
nie ich w silne instytucjonalnie i finansowo Zintegrowane Wspdlnoty Terytorialne (ZWT). Zadaniem
ZWT byto zarzgdzanie szkotami $rednimi, wspétzarzadzanie szpitalami, Swiadczenie ustug administra-
cyjnych na skale lokalng - zadania te wczesniej nalezaly do kompetencji wtadz regionalnych i rejono-
wych.

Zgodnie z wprowadzonymi w 2014 roku zmianami w prawie budzetowym i podatkowym decydenci
wiadz centralnych wprowadzili decentralizacje fiskalna®. Dzieki temu ZWT uzyskaty dodatkowe upraw-
nienia w zakresie poboru podatkéw. Co najwazniejsze, od tej pory do budzetéw ZWT wptywato 60%
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. Ponadto ZWT otrzymaty subwencje, transfery i dotacje,
majace na celu zwiekszenie ich mozliwosci finansowania réznych sfer ustug publicznych. ZWT sa
w pewnym stopniu bezposrednio finansowane z budzetu centralnego (krajowego). Byt to istotny po-
step, poniewaz zmiana ta ograniczyta ich zalezno$¢ od wtadz obwodowych i rejonowych.

Polityka decentralizacji fiskalnej miata swoje usterki, ale przyniosta korzystne rezultaty. Wedtug danych
z poczatku 2022 roku udziat dochodéw wiasnych budzetéw lokalnych w PKB wzrést z 5,1% w 2015 roku
do 7,3% w 2021. Wzrost tego wskaznika oznacza, ze zdolno$¢ budzetéw lokalnych do generowania
dochodéw wtasnych systematycznie rosnie (wykres 1).

Wykres 1. Udziat dochodéw wtasnych budzetéw lokalnych (fundusz ogélny bez transferéw) w PKB, w procentach
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Zrédto: Monitoring procesu decentralizacji whadzy i reformy samorzqdowej, 2022, https://decentralization.gov.ua/uploads/library/
file/800/10.01.2022.pdf.

Po wejsciu w zycie w roku 2014 poprawek do prawa budzetowego i podatkowego udziat dochodéw
budzetéw lokalnych w centralnym budzecie Ukrainy wzrést z 18,5% w 2015 roku do 21,8% w roku

8 T. Levitas, ). Djikic, Caught Mid-Stream: "Decentralization”, Local Government Finance Reform, and the Restructuring of Ukraine’s
Public Sector 2014 to 2016, Swedish Association of Local and Regional Authorities (SKL), 2017, http://sklinternational.org.ua/wp-
content/uploads/2017/10/UkraineCaughtMidStream-ENG-FINAL-06.10.2017.pdf [dostep: 5.05.2022].
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nastepnym. Wskaznik ten okresla, jak decentralizacja fiskalna wptyneta na udziat dochodéw wtasnych
w budzetach lokalnych (wykres 2).

Wykres 2. Udziat dochodéw wtasnych jednostek samorzgadowych (bez transferéw) w centralnym budzecie Ukrainy, w procentach
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Zrédto: Monitoring procesu decentralizacji whadzy i reformy samorzqdowej, 2022, https://decentralization.gov.ua/uploads/library/
file/800/10.01.2022.pdf.

W miare wzrostu wplywdw podatkowych samorzaddéw lokalnych malat udziat transferéw rzgdowych
w dochodach budzetéw lokalnych, co ilustruje wykres 3. Dynamika ta oznacza malejgca zaleznos¢

budzetéw lokalnych od budzetu centralnego.

Wykres 3. Udziat transferéw rzgdowych w dochodach budzetéw lokalnych, w procentach
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Zrédto: Monitoring procesu decentralizacji whadzy i reformy samorzqdowej, 2022, https://decentralization.gov.ua/uploads/library/
file/800/10.01.2022.pdf.
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W latach 2015-2019 decyzje o konsolidacji samorzgddw lokalnych byty catkowicie dobrowolne i mo-
tywowane wytgcznie kwestiami decentralizacji fiskalnej. Pierwsze wybory do wtadz lokalnych za-
planowano na pazdziernik 2020 roku i zaréwno decydenci, jak i eksperci uznali, ze nalezy znacznie
przyspieszy¢ realizacje polityki w tym zakresie, aby przed tym terminem zakorczy¢ proces scalania
wspdlnot terytorialnych w catej Ukrainie. Uzyto do tego narzedzi administracyjnych i w duzej mierze
dzieki nim do czerwca 2020 roku projekt konsolidacji administracyjnej zostat w catosci zrealizowany.

Liczba rad samorzadowych zmniejszyta sig z 10 961 do 1470. Kiedy w 2020 roku zakorczono realiza-
cje polityki taczenia gmin, rzad postanowit rowniez zwiekszy¢ potencjat administracji publicznej na
szczeblu rejonowym. W potowie 2020 roku istniejgcych 490 subregionéw potaczono w 136 nowych;
przewidywano dalsze tworzenie rejonowych organéw samorzadowych i zmieniono zadania organéow
panstwowych na szczeblu rejonowym. Nowe rejony w duzej mierze odpowiadaty stosowanemu w Unii
Europejskiej poziomowi NUTS-3 (Klasyfikacja Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych).

Decentralizacja fiskalna umozliwita wtadzom lokalnym wykonywanie rozszerzonych zadan w zakresie
Swiadczenia ustug publicznych. To z kolei doprowadzito do ,,narysowania” od nowa podziatéw admini-
stracyjnych i terytorialnych Ukrainy.

Polityka inkluzywna wobec zwolennikéw i przeciwnikéw
reformy decentralizacyjnej

Realizowana od 2014 roku polityka decentralizacji przyczynita sie do zwiekszenia legitymizacji wtadz
lokalnych.

Wynikato to, po pierwsze, z wdrozenia polityki dobrowolnego taczenia sie gmin (hromad). Zgodnie
z ustawg o scalaniu gmin z 2015 roku prawo do zainicjowania procesu konsolidacji mieli wojtowie,
burmistrzowie, radni oraz mieszkahcy gmin. Uzyskanie porozumienia z potencjalnymi partnera-
mi z sgsiedztwa zazwyczaj wymagato czasu i wysitku. Po zawarciu porozumienia i podjeciu decyzji
o utworzeniu ZWT informowano o tym witadze regionalne i wnioskowano o ich zgode. Z kolei wiadze
regionalne byty zobowigzane do oceny, w jakim stopniu dany ZWT odpowiada kryteriom narzuconym
przez rzad centralny. Po wydaniu zgody wtadze regionalne powiadamiaty Centralng Komisje Wyborcza
i wnioskowaty o ogtoszenie tzw. pierwszych wyboréw lokalnych w danym ZWT. Réwnolegle z taki-
mi inicjatywami oddolnymi wtadze regionalne opracowywaty wiasne plany perspektywiczne rejonéw
miejskich w granicach odpowiednich obwoddw (obfasti). Innymi stowy, inicjatywy oddolne szly w parze
z propozycjami odgérnymi.

Od poczatku procesu tgczenia samorzadéw najwiekszg dynamike tych dziatah udato sie zaobserwo-
wac w obwodzie dniepropietrowskim. Na poczatku 2020 roku, kiedy program dobrowolnego tgczenia
sie jednostek samorzadu terytorialnego dobiegt korica, w czotéwce byty obwody dniepropietrowski,
czernihowski i zaporoski - czyli regiony zaatakowane w 2022 roku przez wojska rosyjskie.

Drugie zadanie dotyczyto kwestii wyborczych na szczeblu ZWT. Po potaczeniu sie wspoélnot tery-
torialnych i utworzeniu ZWT, ich mieszkancy gtosowali na jednego burmistrza i jedng rade gminy.
Taki system wyborczy oznaczat, ze lokalni burmistrzowie i rady lokalne beda reprezentowali intere-
sy wszystkich mieszkancéw danego ZWT. Bedg takze odpowiadali za Swiadczenie ustug publicznych
i rozwdj lokalny - przed potaczeniem gmin te zadania nalezaty do kompetencji wtadz regionalnych
i rejonowych. Jednoczesnie ci obywatele, ktérzy nie mieszkali w centrum administracyjnym danego
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ZWT, mogli wybierac swojego staroste - przedstawiciela swojej gminy, ktéry wchodzit w sktad komite-
tu wykonawczego rady lokalnej ZWT®.

Po trzecie, udoskonalono narzedzia demokracji partycypacyjnej. Po wybraniu wiadz lokalnych ZWT ich
dziatalnos¢ uzupetnialy rady obywatelskie (hromadski rady), tworzone przez organizacje pozarzgdowe
i mieszkancéw danego ZWT. Zadaniem rad byto przejecie czesci odpowiedzialnosci za podejmowanie
decyzji: proponowanie i ocena rozwigzan alternatywnych, weryfikacja i audyt spraw finansowych itp.
Stymulowato to polityke inkluzywnosci po przeprowadzeniu wyboréw lokalnych.

Na koniec trzeba wspomnie¢, ze w okresie funkcjonowania programu dobrowolnego tgczenia sie sa-
morzadéw wielokrotnie dochodzito do protestéw spotecznych. W wiekszosci przypadkéw powodem
byly obawy, ze jakos¢ ustug publicznych w ZWT moze sie obnizy¢. Mieszkancy wspolnot terytorial-
nych, czesciowo dzieki doswiadczeniom zwigzanym z udzialem w protestach spotecznych, wystucha-
niach publicznych i merytorycznych, jak rowniez burzliwych debatach, potrafili wypunktowaé i nazwac
wspolne cele oraz zidentyfikowaé potencjalnych lideréw, ktérzy mogliby reprezentowac ich interesy
i startowac w wyborach lokalnych. Do regionéw, w ktorych protesty spoteczne byty szczegélnie liczne,
nalezat obwo6d chersonski - region czesciowo zajety przez wojska rosyjskie w marcu 2022 roku.

Tym oto sposobem potaczenie odgérnych i oddolnych procedur dobrowolnego zrzeszania sie, pro-
pagowania demokracji partycypacyjnej oraz doswiadczen zwigzanych z prowadzeniem dziatah prote-
stacyjnych w terenie sprawito, ze wiele oséb poznato narzedzia demokracji lokalnej, a wtadze lokalne
zmuszono do rozliczania sie przed podlegajacg im spotecznoscia.

Wzrost kompetencji wtadz samorzadowych z korzyscig dla
obronnosci

Kwestie tak wrazliwe jak bezpieczenstwo i obronnos¢ sg prerogatywa panstwa. Dzieki zwiekszonym
budzetom lokalnym samorzad terytorialny Ukrainy przygotowat sie do udziatu w budowie wielopozio-
mowego systemu odpornosci narodowej i udowodnit, ze jest zdolny do pionowej i poziomej wspotpra-
cy z panstwem oraz spoteczenstwem obywatelskim.

Po pierwsze, ustawa o podstawach oporu narodowego z 2021 roku'® zobowigzata samorzady lokalne
do dbania o obrone terytorialng. Podczas gdy sity zbrojne chronig integralnosc terytorialng panstwa,
jednostki obrony terytorialnej zapewniajg bezpieczenstwo w regionach i gminach. Moga patrolowac
ulice oraz broni¢ infrastruktury publicznej i obiektéw komunalnych. Gtéwna osobg, ktéra zarzadza
odpornoscig narodowa, jest prezydent - naczelny dowodca Sit Zbrojnych Ukrainy. Prezydent wyko-
nuje swoje obowigzki z pomocg ministra obrony i dowodcéw wojskowych. Po wprowadzeniu stanu
wojennego szefowie obwodowej i rejonowej administracji panstwowej zostajg mianowani szefami
organéw administracji wojskowej, a tym samym stajg sie odpowiedzialni za kierowanie obrong te-
rytorialna. Struktura geograficzna obrony terytorialnej odpowiada podziatowi administracyjno-te-
rytorialnemu Ukrainy. W Kijowie i w kazdym obwodzie (obfasti) znajduje sie jedna brygada obrony
terytorialnej, a w kazdym rejonie (rajoni) - jeden batalion. Dowédztwo wojskowe - dowddcy brygad
i batalionéw - odpowiada za realizacje celéw wojskowych, w tym za szkolenie, zaopatrzenie w bron itp.

9 0d 2020 roku starostowie nie sg wybierani bezposrednio, lecz mianowani przez wtadze lokalne odpowiednich ZWT.
10 16 lipca 2021 roku parlament krajowy przyjat ustawe O podstawach oporu narodowego. Ustawa weszta w zycie 1 stycznia 2022
roku, z poprawkami wprowadzonymi w styczniu i lutym 2022 roku.
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Trzon jednostek obrony terytorialnej jest obsadzony wojskowymi z Sit Zbrojnych Ukrainy. Podpisywac
kontrakty i wstepowa¢ do jednostek obrony terytorialnej moga réwniez osoby cywilne.

Istotne jest, ze zadania oporu krajowego, w tym obrony terytorialnej, s finansowane nie tylko z bu-
dzetu centralnego, ale réwniez z budzetéw lokalnych. W ustawie o oporze narodowym z 2021 roku
dodano, ze samorzady lokalne mogg zapewniac srodki na obrone terytorialng, aby przyczynic¢ sie do
wzmochnienia tego oporu. Na przyktad rady regionalne, rejonowe i lokalne mogg uczestniczy¢ w fi-
nansowaniu przedsiewzie¢ z dziedziny obrony terytorialnej o znaczeniu lokalnym. Na poczatku 2022
roku Kijow i Odessa byly pierwszymi miastami, gdzie rady lokalne zatwierdzity programy zapewniajgce
srodki na obrone terytorialng. W lutym 2022 roku za ich przyktadem poszty wtadze samorzadowe in-
nych regionéw i gmin.

Po drugie, we wspomnianej ustawie przewidziano mozliwo$¢ uruchomienia formacji ochotniczych
(paramilitarnych) na szczeblu ZWT, jesli centralne dowddztwo wojskowe uzna to za pozadane. Ce-
lem tych formacji jest obrona lokalnych spotecznosci, przy scistym podporzadkowaniu centralnemu
dowddztwu wojskowemu. Burmistrzowie i rady nizszych szczebli uczestniczg w tworzeniu formacji
ochotniczych w jednostkach terytorialnych, natomiast dowodzenie z oczywistych wzgledéw przejmuje
wojsko. Formacje ochotnicze (paramilitarne) na szczeblu ZWT sktadajg sie z ludnosci cywilnej zamiesz-
kujgcej dang jednostke terytorialng. Tworzenie formacji ochotniczych (paramilitarnych) w ZWT prze-
widziano na p6Zniejszych etapach, na wypadek, gdyby centralne dowédztwo wojskowe uznato to za
konieczne.

Aby wiadze wojskowe i cywilne mogty skutecznie wspotpracowaé, 11 lutego 2022 roku centralne
dowddztwo wojskowe, wiadze centralne i samorzadowe oraz burmistrzowie wspélnie uczestniczy-
li w Kongresie Wtadz Regionalnych i Lokalnych - organie doradczym powotanym przez prezydenta
Ukrainy. Zwierzchnik Sit Zbrojnych przedstawit koncepcje obrony terytorialnej i okreslit zadania samo-
rzadu lokalnego: przydzielenie jednostkom obrony terytorialnej obiektéw miejskich, propagowanie
obrony terytorialnej w celu zwiekszenia rekrutacji, zapewnienie srodkéw z budzetéw lokalnych na
pokrycie kosztéw paliwa, wspétdziatanie w organizacji szkolen itp. W potowie lutego 2022 roku system
oporu narodowego z pewnoscig byt daleki od ukonczenia®. Z drugiej strony, nie ulega watpliwosci,
ze centralne, regionalne i lokalne podmioty panstwowe, dowddztwo wojskowe i wtadze cywilne pod-
jety wspélne wysitki na rzecz jego budowy. Jak podkreslit minister obrony Ukrainy Oteksij Reznikow:
~Staramy sie budowa¢ partnerstwo z wtadzami lokalnymi i samorzagdem lokalnym, poniewaz caty sens
obrony terytorialnej polega na koordynacji dziatan wojska i spotecznosci lokalnej”2.

Podsumowujac: niedawna reforma decentralizacyjna zwiekszyta instytucjonalny i finansowy potencjat
samorzadu lokalnego, dzieki czemu przygotowata wtadze lokalne do udziatu w zarzadzaniu obrona.

11 1. Vedernikova, lpa e condamuku. Hasiwo 3eneHcokuli cknukas PHBEO? [Gra w zotnierzyki. Dlaczego Zetenski zwotat Rade Bez-
pieczeristwa Narodowego i Obrony?], ZN.ua, 12 lutego 2022, https://zn.ua/ukr/internal/hra-v-soldatiki-navishcho-zelenskij-sklikav-
-rnbo.html [dostep: 5.05.2022].

12 O. Reznikov, HayioHanbHuli cnpomus: HacmynHuli eman 3miyHeHHs o6opoHu [Opor narodowy: kolejny etap wzmacniania obro-
ny], ,Ukrainska Prawda", 24 stycznia 2022, https://www.pravda.com.ua/columns/2022/01/24/7321420/ [dostep: 5.05.2022].
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Decentralizacja w czasie wojny

Samorzad lokalny wspomaga obronnos¢

24 |utego 2022 roku, kiedy armia rosyjska rozpoczeta bombardowanie ukrainskich miast, prezydent
wprowadzit w catym kraju stan wojenny. W kazdym obwodzie i rejonie powotano organy administracji
wojskowej, na czele ktorych w wiekszosci staneli szefowie obwodowych i rejonowych organéw admi-
nistracji panstwowe;.

25 lutego 2022 roku - nazajutrz po rozpoczeciu przez Rosje inwazji na Ukraine - rzad uproscit proce-
dury i ztagodzit kryteria wstepowania cywiléw do wojsk obrony terytorialnej. Liczni mieszkancy miast
i miasteczek podpisali kontrakty; do 8 kwietnia 2022 roku do jednostek obrony terytorialnej w catej
Ukrainie wstapito 110 tysiecy cywildw, ktérzy pod dowddztwem zawodowych wojskowych bronili ob-
wodow i miejscowosci oraz chronili infrastrukture krytyczng. Najbardziej dobitny jest przyktad obrony
terytorialnej w Chersoniu na potudniu Ukrainy. Od poczatku inwazji obwodu chersonskiego bronity
ukrainskie sity zbrojne, ale 2 marca zostaty pokonane. Miejscowa jednostka obrony terytorialnej -
liczagca do 300 oséb - dalej jednak stawiata op6r, kiedy do Chersonia wjechata wozami pancernymi
armia rosyjska. W trakcie walk najezdzcy zastrzelili wszystkich zotnierzy ukrainskiego oddziatu obrony
terytorialne;j.

Do 24 lutego 2022 roku powstato niewiele formacji ochotniczych (paramilitarnych) na szczeblu ZWT.
Tam, gdzie takich formacji nie byto, przedstawiciele wtadz lokalnych i ludnos¢ cywilna, chcac chroni¢
swoje gminy, zwracali sie do dowo6dztw wojskowych jednostek obrony terytorialnej w swoich rejonach.
Na przyktad 24 lutego 2022 roku radni i sottys wsi Kruty w obwodzie czernihowskim w pétnocnej
Ukrainie zgtosili sie do dowddztwa wojskowego w rejonie nizyniskim. Tam otrzymali broh i instrukcje.
Sottys Krutéw poinformowat, ze dzieki temu wie$ nie zostata zdobyta. Zapotrzebowanie na ochotnicze
(paramilitarne) formacje w ZWT byto coraz wieksze, dlatego rzad uproscit procedury ich tworzenia;
do 8 kwietnia 2022 roku powotano ponad 450 formacji ochotniczych na szczeblu ZWT. Innymi stowy,
ochotnicze oddziaty podlegajgce rejonowym dowddztwom wojskowym chronig jedng trzecig ZWT.

Po wprowadzeniu 24 lutego 2022 roku stanu wojennego wiekszos¢ bezposrednio wybieranych rad
terytorialnych nadal petni swoje obowigzki. Rady lokalne zawieszono tylko w gminach z tak duzym
zagrozeniem militarnym, ze konieczne byto tam ustanowienie administracji wojskowej. W warunkach
stanu wojennego armia i merowie miast wspotpracuja ze sobg, ale wladze nadrzedng sprawuje woj-
sko. Mer Mariupola Wadym Bojczenko tak opisuje podziat obowigzkéw w terenie: ,Po wprowadzeniu
24 |lutego 2022 roku stanu wojennego podlegatem dowodcy jednostki wojskowej odpowiedzialnej za
obrone miasta. Teraz podlegam szefowi administracji wojskowej"'®. Mer miasta Dnipro Borys Fitatow
wyjasnia podziat zadan miedzy organami wiadzy samorzadowej: dowo6dca jednostki obrony teryto-
rialnej odpowiada za bezpieczeristwo i obrone, szef obwodowej administracji wojskowej zajmuje sie
szeroko pojetym zarzgdzaniem, a szef rady obwodowej opiekuje sie wspélnotami terytorialnymi w re-
gionie™. W obwodzie dniepropietrowskim wtadze miejskie i regionalne - panstwowe i samorzgdowe -
maja wspélne siedziby, co w znacznym stopniu utatwia koordynacje dziatan.

13 CkaadHi numarHs a5 Mepa Mapiynons. Benuke iHmeps'io 3 Badumom boliyerko [Trudne pytania do mera Mariupola. Swietny
wywiad z Wadymem Bojczenka], ,0629", 10 kwietnia 2022, https://www.0629.com.ua/news/3368001/skladni-pitanna-dla-mera-
-mariupola-velike-intervu-z-vadimom-bojcenko [dostep: 5.05.2022].

14 «Konomoticekuli xuxomis 3 po36ombeHo20 aeponopmy». Pozmosa 3 mepom AHinpa ®inamoesum [, Kotomojski chichotat ze
zbombardowanego lotniska”. Wywiad z merem Dnipra Fitatowem], ,NV.ua", 27 kwietnia 2022, https://nv.ua/ukr/ukraine/politics/
kolomoyskiy-hihotiv-z-rozbomblenogo-aeroportu-dnipra-filatov-novini-ukrajini-50237217.html [dostep: 5.05.2022].
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Podziat obowigzkéw, wspotpraca i koordynacja dziatari miedzy wtadzami wojskowymi i cywilnymi ma
kluczowe znaczenie. Przygotowujgc sie do wspierania obrony terytorialnej i formacji ochotniczych
(paramilitarnych) na szczeblu ZWT, wtadze regionalne i samorzadowe wspétuczestniczyty w budowie
wielopoziomowego systemu obronnosci narodowej. Co najistotniejsze, wtadze lokalne umozliwiajg
mieszkaricom gmin codzienne funkcjonowanie, mimo agresji militarnej.

Demokratycznie wybrani merowie i radni wzmacniajg legitymizacje
panstwa

Demokratycznie wybrane wiadze nizszego szczebla wspierajg Kijow - a konkretnie prezydenta - nie
zwazajac na wczesniejsze napiecia. Po wybuchu wojny zdecydowana wiekszos¢ meréw pozostata
w swoich miastach, miasteczkach i wsiach. W nielicznych przypadkach merowie miast zostali zmusze-
ni do ewakuacji, np. w obwodach donieckim i tuganskim, gdzie ich mozliwosci dziatania byty bardzo
ograniczone.

Rosyjscy wojskowi wywierajg presje na meréw, zgdajgc od nich wspotpracy z najezdZzcami. Szokujaca
prawda jest taka, ze rosyjskie wojsko porywa demokratycznie wybranych meréw i radnych. Wedtug
Wiaczestawa Nehody, wiceministra ds. rozwoju spotecznosci i terytoriéw Ukrainy, rosyjskie wojsko po-
rwato ponad dwudziestu przedstawicieli wtadz lokalnych. Tylko czternastu z nich uwolniono’®, czasem
w wyniku zorganizowanych przez mieszkancéw ostrych protestéow. Najgtosniejsze z nich miaty miej-
sce w Melitopolu, gdzie porwano mera Iwana Fedorowa. Zostat on uwolniony dzieki wynegocjowanej
przez wtadze panstwowe wymianie za rosyjskich jencéw. Wedtug Nehody siedmiu meréw pozostaje
w niewoli, a dwdch zostato zabitych przez najezdzcow.

Przewazajgca wiekszos¢ bezposrednio wybranych wtadz lokalnych nie zdradzita swoich wyborcéw i nie
przeszta na strone wroga. Zanotowano tylko kilka wyjatkéw od tej reguty.

20 marca 2022 roku Rada Bezpieczenstwa Narodowego i Obrony Ukrainy zawiesita (na czas trwa-
nia stanu wojennego) 11 prorosyjskich partii politycznych. Na podstawie tej decyzji Ministerstwo
Sprawiedliwosci ztozyto pozwy przeciwko zawieszonym partiom. Jesdli sad przychyli sie do wnioskéw
Ministerstwa, to kota tych partii w radach lokalnych powinny zosta¢ rozwigzane. To z kolei miatoby
powazne konsekwencje dla tych rad lokalnych, gdzie jest wielu radnych nalezacych do partii proro-
syjskich. W odréznieniu od parlamentarzystéw, Kodeks wyborczy, zatwierdzony jeszcze w 2019 roku,
stanowi, ze radni nie majg prawa zmienia¢ przynaleznosci partyjnej po wyborach, w przeciwnym razie
traca mandat. Zas przeprowadzenie wyboréw w czasie stanu wojennego jest niemozliwe. Rady lokal-
ne, w ktérych radni reprezentujacy zawieszone partie stanowig jedng trzecig lub potowe sktadu rady,
w razie delegalizacji tych partii, a co za tym idzie odwotania radnych, nie beda mogty podejmowac
decyzji. Takich rad jest 91, wiekszo$¢ w regionach wschodnim i potudniowym. Przykladem moze by¢
rada miejska i rada obwodowa Odessy. W takich miejscowo$ciach wzrasta zakres obowigzkéw meréw.
Decydenci centralni pragng ,utrzyma¢ kompetencje rad [samorzgdowych]"'¢. Moze sie jednak okazat,

15 «[lpowy nidmpumku, ujo6 3axucmumu npedcmasHUKi8 MiCyeeo20 camospsa0ye8aHHA 8i0 BUKPAOeHb, KOMY8aHb» - B'ayecnas
Hezo0a Ha 3acioaHHi CDDG [,Prosze o wsparcie w ochronie lokalnych urzednikéw panstwowych przed uprowadzeniami i tortura-
mi” - Wiaczestaw Nehoda na spotkaniu CDDG], ,Decentralisation”, 22 kwietnia 2022, https://decentralization.gov.ua/news/14834
[dostep: 5.05.2022].

16  KopHieHko: «3a6opoHa npopocilicekux napmitli - He weudkuli npoyec» [Kornijenko: ,Delegalizacja partii prorosyjskich nie jest
procesem szybkim”], ,LB.ua”, 29 marca 2022, https://Ib.ua/news/2022/03/29/511412_korniienko_zaborona_prorosiyskih.html
[dostep: 5.05.2022].
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ze konieczne bedzie zezwolenie prezydentowi na wprowadzanie zarzagdu wojskowego (na mocy dekre-
tu) w tych gminach, gdzie wiekszos$¢ stanowig radni reprezentujgcy zdelegalizowane partie?’.

Zachowanie ciggtosci wladzy samorzadowej w warunkach zagrozenia militarnego jest bardzo istotne,
poniewaz merowie i rady podejmuja decyzje, ktére utrudniajg wrogowi przeprowadzanie na okupowa-
nych terytoriach ,,referendéw". Demokratycznie wybrani radni w okupowanym obwodzie chersoriskim
byli zaniepokojeni takimi potencjalnymi prébami ze strony wojsk rosyjskich, dlatego na sesji 12 marca
2022 roku rada obwodowa obwodu chersonhskiego zwrécita sie do prezydenta, parlamentu, rzadu
i narodu ukrainskiego z oSwiadczeniem, ze nie zatwierdzi zadnych préb przeprowadzenia referendum
w sprawie proklamowania jakiejkolwiek ,republiki ludowej” na terytorium obwodu. 26 kwietnia 2022
roku podobng decyzje podjeta rada obwodowa w Mikotajowie.

Ludzie polegajag na swoich demokratycznie wybranych wtadzach i otwarcie demonstrujg, ze sg gotowi
protestowac tak dtugo, jak bedzie to konieczne, aby obroni¢ swoje prawo do zycia w zgodzie z prawem
Ukrainy.

Merowie miast i radni doktadajg wszelkich staran, aby nawet pod okupacja rosyjska zapewni¢ miesz-
kancom ustugi publiczne. Cherson (potudniowa Ukraina) jest okupowany od 2 marca 2022 roku. Mer
Ihor Kotychajew i radni nie opuscili miasta i odmowili wspétpracy z wojskami rosyjskimi. Do 26 kwiet-
nia 2022 roku wykonywali swoje obowigzki zgodnie z prawem Ukrainy. W wywiadzie dla mediéw krajo-
wych Kotychajew stwierdzit, ze wtadze lokalne zapewnity funkcjonowanie stuzb komunalnych, szpitali,
transportu publicznego; nie byto przerw w dostawach wody, gazu i energii elektrycznej®. W marcu
2022 roku wojsko rosyjskie podjeto prébe powotania w Chersoniu wtasnych wtadz, ale bez powodze-
nia. Niestety, kolejna préba, podjeta 25 kwietnia 2022 roku, zakonczyta sie sukcesem okupantéw iz ra-
tusza znikneta flaga panstwowa Ukrainy.

Kiedy wojska rosyjskie atakujg ukrainskie miejscowosci, na ogét usitujg zniszczy¢ niezbedng do zycia
podstawowg infrastrukture: bombardujg obiekty komunalne, niszcza zapasy wody i zywnosci. Wedtug
mera Mariupola Wadyma Bojczenki wojsko rosyjskie dazy do wywotania kryzyséw humanitarnych,
aby mieszkanhcy byli bardziej sktonni spetni¢ zadania agresora: poddac sie, ewakuowac do Ros;ji itp.
Kiedy wojsko rosyjskie otoczyto i odcieto od $wiata Czernihéw, kontynuowato ostrzati bombardowanie
miasta, jednoczes$nie proponujac mieszkaricom ewakuacje do Rosji, jednak ludnos¢ cywilna nie postu-
chata sugestii najezdzcy i nadal stawiata op6r. Zaréwno obrona, jak i infrastruktura krytyczna maja
kluczowe znaczenie dla obronnosci narodowej. W wiekszosci przypadkéw merowie dbaja o ustugi ko-
munalne i zaopatrzenie w zywno$¢, natomiast administracja wojskowa zarzgdza obrong terytorialna.
Podczas ataku na Czernihéw brakowato wody i pradu, nie méwigc juz o podstawowych produktach
i lekach, ale $mieci byty wywozone.

Samorzad lokalny podtrzymuje funkcjonowanie infrastruktury krytycznej, mimo ze od wybuchu wojny
jego dochody drastycznie zmalaty. W tych trudnych warunkach merowie informuja, ze kontaktuja sie

17  Bimanili be3ziH: «[lompi6HO enposadxyeamu eilickkogy admiHicmpayito mam, de binswicme denymamie - i3 3060pOHeHUX
napmili» [Witalij Bezhin: ,Konieczne jest wprowadzenie administracji wojskowej tam, gdzie wigekszo$¢ radnych reprezentuje
zdelegalizowane partie”], ,LB.ua", 20 kwietnia 2022, https://Ib.ua/news/2022/04/20/514058_vitaliy_bezgin_potribno.html [dostep:
5.05.2022].

18 «Pegeperdymy wjodo ,XHP" He 6yde». IHmepe'to 3 MepoMm XepcoHa Koauxaesum - npo ducmaHyiliHy po6omy micekpadu,
nosoHeHux ma po32oH mimuray [,Nie bedzie referendum w sprawie «Chersonskiej Republiki Ludowej»”. Wywiad z merem Cherso-
nia Kotychajewem - o zdalnej pracy Rady Miejskiej, wiezniach i rozgonieniu wiecu], ,NV.ua, 28 kwietnia 2022, https://nv.ua/ukr/
ukraine/politics/yak-zhive-okupovaniy-herson-interv-yu-z-merom-kolihayevim-viyna-v-ukrajini-2022-ostanni-novini-50237477.html
[dostep: 5.05.2022].
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ze sobg, aby poznaé najwazniejsze potrzeby i w miare mozliwosci sobie pomagajg’. Ponadto uczg
sie od siebie nawzajem. Mer Mariupola wyjasnit, ze przechowywali wszystkie zapasy zywnosci i wody
w jednym (tajnym) miejscu, mimo to najezdzcy je znaleZli i zniszczyli, wiec inne wtadze lokalne wycia-
gnety wnioski z tej tragedii: w obwodzie dniepropietrowskim zapasy zywnosci i wody sa przechowywa-
ne w wielu miejscach, rozproszonych po catym regionie®.

Wtadze centralne i samorzgdowe wsp6lnymi sitami troszczg sie o wewnetrznych przesiedlencéw z ob-
woddéw wschodnich i potudniowych. W centralnych i zachodnich regionach Ukrainy merowie i rady
obwodowe zajmujg sie osobami zmuszonymi do ewakuacji: lokalne rady zatwierdzajg programy
udzielania przesiedlencom schronienia i zaspokajania ich podstawowych potrzeb?'. Do regionéw za-
chodnich ewakuowato sie réwniez wiele matych i srednich przedsiebiorstw, ktére wczesniej dziataty
na wschodzie i potudniu kraju. Potowa (350) z tych przedsiebiorstw wznowita dziatalnos¢, co daje wia-
dzom samorzadowym nadzieje na poszerzenie zatrudnienia wewnetrznych uchodzcéw.

Reforma decentralizacyjna przyczynita sie zatem do stworzenia modelu wielopoziomowego zarza-
dzania krajem, w ramach ktérego witadze regionalne i samorzadowe uzyskaty zasoby i instrumenty
pozwalajace na efektywne zarzgdzanie ustugami komunalnymi w czasie wojny, opieke nad ewakuowa-
nymi oraz zarzgdzanie obronnoscia.

Whioski

Wszczeta przez Rosje wojna to katastrofalny wstrzgs, ale Ukraina wykazata sie niezwykta odpornoscia.
Nie upadta, sity zbrojne bronig obywateli, a wtadze lokalne réwniez wykonujg swoje zadania. Panstwo
nadal wypetnia swoje funkcje na kontrolowanych przez siebie terytoriach, zarzgdza walkg na polach
bitew i zniecheca najezdzcéow do dalszego prowadzenia dziatart wojennych.

W niniejszym raporcie przeanalizowano udziat niedawnej reformy decentralizacyjnej w budowie od-
pornosci Ukrainy na inwazje wojskowa. Stwierdzono, ze chociaz ukraifiska reforma decentralizacyjna
miata swoje usterki, jej skutki pomogty Ukrainie stawia¢ op6r i odpierac inwazje.

Po pierwsze, reforma samorzadowa skonsolidowata relacje centrum - peryferie, gtéwnie poprzez
wzmocnienie samorzgadnosci lokalnej. Dla poréwnania, reformy terytorialne przeprowadzone w la-
tach dziewiecdziesigtych XX wieku przeksztatcity organy wtadzy regionalnej i lokalnej?, a reforma kon-
stytucyjna z 2004 roku w gruncie rzeczy pomineta kwestie samorzgdnosci. Z kolei realizowane od
2015 roku zwiekszanie kompetencji wiadz samorzadowych doprowadzito do konsolidacji terytorialnej
i ustanowienia bezposredniego wspoéffinansowania zadan samorzadoéw z budzetu centralnego.
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19  bopuc Punamos: C [TymuHsiM u ¢ €20 opdoli ece scHO. OHU 0OCMAHOBAMCS MaM, 20e Mbl CMOX#eM UX ocmaHosums [Borys Fitatow:
Z Putinem i jego horda wszystko jest jasne. Zatrzymaja sie tam, gdzie my damy rade ich powstrzymac], ,Ukrainska Prawda”,

20 kwietnia 2022, https://www.pravda.com.ua/rus/articles/2022/04/20/7340799/ [dostep: 5.05.2022].

20 [eHHadili KopbaH: Cb0200Hi Mu 006ydosyeMo Yemaepmy Mexcy 060poHu. Lje Moe micmo. Tym mMewkarome Moi 6ameKku.

A 3axuwyamumy Gozo [Hennadij Korban: Dzi$ konczymy czwartg linie obrony. To jest moje miasto. Mieszkaja tu moi rodzice. Bede
go broni¢], ,Ukrainska Prawda”, 26 kwietnia 2022, https://www.pravda.com.ua/articles/2022/04/26/7342085/ [dostep: 5.05.2022].
21 «[lepeceneHyi, SiK i eKOHOMIKQ, MAOMb CMAMU YACMUHOK HAWOI hepeMo2u» - sukoHaeyuli dupekmop AMY OnekcaHop CnoboxcaH
[.Imigranci, jak i gospodarka, muszg by¢ czescig naszego zwycigstwa” - dyrektor Zwigzku Miast Ukrainy Oleksandr Stobozan],
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navchij-direktor-amu-oleksandr-slobozhan.html [dostep: 5.05.2022].

22 K. Matsuzato, Local Reforms in Ukraine 1990-1998: Elite and Institutions, [w:] O. Ieda (red.), The Emerging Local Governments in
Eastern Europe and Russia: Historical and Post-Communist Development, Hiroshima: Keisuisha, 2000, s. 25-54.
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Po drugie, reforma decentralizacyjna w duzej mierze przyczynita sie do zwiekszenia zdolnosci wiadz
lokalnych do swiadczenia ustug publicznych - innymi stowy, do skutecznego wykonywania na szczeblu
lokalnym tych zadan, z ktérymi przed reformg niezbyt dobrze radzito sobie parnstwo. Doswiadczenie
dobrowolnego faczenia sie jednostek samorzadu terytorialnego dato obywatelom - zaréwno przeciw-
nikom, jak i zwolennikom reformy - wiele okazji do podejmowania wspdlnych dziatan, ktérym przy-
Swiecat cel poprawy dostepu do ustug publicznych. Z kolei zaangazowanie spoteczehstwa w proces
podejmowania decyzji zwiekszyto legitymizacje demokratycznie wybranych wtadz lokalnych oraz ich
dziatan. W uproszczeniu méwigc, reforma decentralizacyjna sprawita, ze ludzie poczuli sie ,wtascicie-
lami” swojego miejsca zamieszkania i przygotowata ich do obrony swojego panstwa bez wzgledu na
wszystko.

Wreszcie reforma samorzgdowa zapewnita witadzom lokalnym Srodki do wykonywania zadan, w tym
tych bezposrednio zwigzanych z obronnoscia. Jak podkresla jeden z najwybitniejszych ukrainskich eks-
pertéw od reformy decentralizacyjnej Jurij Hanuszczak, ,dzieki decentralizacji fiskalnej rady lokalne
dysponuja wystarczajgcymi srodkami finansowymi”?3, aby skutecznie stawia¢ op6r. Panstwo i samo-
rzady lokalne ze wszystkich sit odpierajg inwazje, a samorzady lokalne staty sie wiarygodnym partne-
rem w systemie wielopoziomowego zarzadzania Ukraing.

Walentyna Romanowa - dr, studiowata nauki polityczne na Uniwersytecie Narodowym Akademii Ki-
jowsko-Mohylaniskiej. Mieszka w Tokio i jest cztonkiem Japonskiego Stowarzyszenia Studiéw Ukrain-
skich, Japonskiego Stowarzyszenia Studiéw Rosyjskich i Wschodnioeuropejskich oraz Statej Grupy ds.
Federalizmu i Regionalizmu Europejskiego Konsorcjum Badanh Politycznych. Jest rowniez cztonkiem
sieci COST Intergovernmental Coordination from Local to European Governance. W latach 2012-2016
petnita funkcje Elections Reports Editor, a od 2017 roku jest wspétredaktorem Annual Reviews of Re-
gional Elections w brytyjskim czasopismie ,Regional and Federal Studies”. Przed przeprowadzka do
Japonii Romanowa byta starszym konsultantem w ukrainskim Narodowym Instytucie Studiéw Stra-
tegicznych, kierownikiem zespotu w projekcie ,Political Elites of Ukrainian Regions” na Uniwersytecie
Tokijskim, DAAD Visiting Fellow na Uniwersytecie w Jenie, a takze Chevening Scholar i Marie Curie
Fellow na Uniwersytecie w Edynburgu.

23 Y. Hanushchak, pomader - onnom Ykpaurel. Kak deyeHmpanusayus 3a6omumcs o nobede [Spotecznosci sg bastionem Ukrainy.
Jak decentralizacja dba o zwyciestwo] ,ZN.ua", 14 marca 2022, https://zn.ua/internal/hromady-oplot-ukrainy-kak-detsentralizatsi-
ja-zabotitsja-o-pobede.html [dostep: 5.05.2022].
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