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Ksigzka powinna réwniez stanowi¢ dobrg lektur¢ dla reprezentantéw innych
dziedzin humanistyki. Omawia ona wszak problemy, ktére nie tylko sg wazne po-
znawczo, sg one rOwnie wazne spolecznie.

Leszek Gajos
Zaktad Nauk Humanistycznych PRz

Oleksandr Batanow, Terytorialna hromada — osnowa miscewogo sa-
mowriaduwannia w Ukrajini, Kijyw: Instytut derzawy i prawa im. W. M.
Koreckiego 2002, ss. 260.

W dniu 24 VIII 1991 r. rzad Ukrainy oficjalnie ogtosit niezalezno$¢ panstwa
ukrainskiego. Od tego czasu wladze Ukrainy systematycznie staraja si¢ tworzy¢
warunki dla radykalnych przeksztalcen demokratycznych, w tym prowadza reforme
administracji zorientowang w kierunku decentralizacji i samorzadnos$ci. Na peine
wprowadzenie demokracji lokalnej na Ukrainie wplywa jednak wiele czynnikéw
utrudniajacych jej realizacje. Przede wszystkim sag to: dziedzictwo totalitarne, pa-
ternalizm i niewlasciwe rozumienie zasad demokracji lokalnej, m.in. btedne prze-
konanie, ze wzmocnienie samorzadu terytorialnego stanowi zagrozenie dla jedno$ci
panstwowej.

Problematyka wprowadzania i rozwoju samorzadu terytorialnego dopiero od
niedawna jest przedmiotem opracowan przez ukrainskich naukowcéw. W okresie
1991-2004 powstato wiele monografii o problematyce samorzadowej, sposrod kto-
rych chciatam oméwi¢ wydang ostatnio ksigzke pt. Terytorialna hromada — osnowa
miscewogo samowriaduwannia w Ukrajini (Wspdlnota lokalna (gmina) podstawg
samorzgdu lokalnego na Ukrainie).

Autor monografii jest doktorem prawa, konstytucjonalista specjalizujacym si¢ w
zakresie samorzadu lokalnego. Pracuje w Instytucie Pafstwa i Prawa im. W. Korec-
kiego NAN (Narodowej Akademii Nauk) Ukrainy. Omawiana praca sktada si¢ ze
wstepu, pigciu rozdzialéw i zakonczenia. We wstepie swojej pracy autor stwierdza,
ze przyjeta 27 V 1997 r. ustawa o Samorzadzie Lokalnym na Ukrainie ustanowita
silng pozycje ustrojowa gminy, okreslajac ja jako pierwotny podmiot samorzadu
lokalnego, a zarazem jedyny podmiot jego funkcji i kompetencji (s. 213).

Butenko, podobnie jak cze$¢ autoréw ukrainskich, m.in. W. Butko, W. Rudenko,
podkreslajac fakt, ze ustawodawca ukrainski pojecie hromada terytorialna (wspol-
nota terytorialna) odniést jedynie do najnizszego szczebla terytorialnej organizacji,
a mianowicie wioski, osady i miasta, ttumaczy to ,naturalnym” charakterem admi-
nistracyjno-terytorialnych jednostek — miejscowos$ci oraz grup zjednoczonych ze
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wzgledu na blisko§¢ potozenia malych miejscowosci'. Natomiast rejony i obwody,
ktére sg, wedlug Batanowa, ,,sztucznymi” jednostkami, ,,pozaprawnymi kategoria-
mi”, ,niezdolnymi do zycia elementami”, nie uznatl za terytorialny zwigzek samo-
rzadowy ludnosci, lecz tylko za jednostkg¢ podziatu terytorialnego i wytaczyt z re-
formy. Jednakze trudno podzieli¢ tak kategoryczne przekonanie ustawodawcy, jak i
ukrainskiej nauki prawa. W Polsce, jak i w wigkszo$ci krajéw Europy Zachodniej,
powiaty (na Ukrainie rejony i obwody) tworza z mocy prawa lokalng wspdlnote
samorzadowg, o takim samym charakterze jak gmina, lecz o innych zadaniach. Po-
wiat ma wladze pochodzace z wyboréw oraz wtasne osobowos$¢ prawng. Z moich
obserwacji wynika, ze powiat nie konkuruje z gming, lecz razem z nig realizuje
okre$lone zadania. Cz¢$¢ kompetencji przejat od administracji rzadowej. To, co
powiedziano o powiecie, mozna przez analogi¢ odnie$¢ na Ukrainie do regionu.
Negatywne ustosunkowanie si¢ ustawodawcy przyznania obwodom i rejonom
uprawnien samorzadowych”, odmowa nadania im podmiotowosci stawia pod zna-
kiem zapytania pozycje¢ ustrojowg samorzadu gminnego wobec wcigz rozbudowanej
w terenie administracji rzadowej i jej znaczenia. Na Ukrainie nie odrzucono mono-
polu witadzy wykonawczej z czas6w komunizmu, tak jak si¢ to stato np. w Polsce.
Wbrew twierdzeniu Autora nalezy si¢ obawiaé, ze samorzadowi gminnemu nie
stworzono wystarczajacych warunkéw, by stat si¢ wiarygodnym przedstawicielem
spotecznos$ci lokalnej oraz rzeczywistym partnerem administracji rzadowej. Sadze,
ze utworzenie jednoszczeblowego samorzadu powinno by¢ traktowane przez nauke
oraz wtadze polityczne jako poczatek decentralizacji struktur terytorialnych (ob-
wod, rejon). W innym przypadku przyszio$é¢ samorzadno$ci na Ukrainie zostanie
skazana na niepowodzenie.

Na ten btedny poglad Batanowa odno$nie do zakresu dzialalno$ci i wtadztwa
samorzadu terytorialnego wplyneta, jak sadze, dominujaca we wspdiczesnej ukrain-
skiej doktrynie samorzadowej hromadiwska (wspdlnotowa, spoleczna) teoria, ktéra
wykazuje silne zwiazki z dziewigtnastowieczng teorig praw naturalnych wolnej
spotecznosci. Jej zwolennikami, jak si¢ wydaje, sa oprécz Autora m.in. W. Pogo-
ritko, O. Fryckyj, O. Bajmuratow, I. Butko, W. Rudenko. Teoria ta wychodzi z zato-
zenia, ze prawo hromady (wsp6lnoty lokalnej) ,,naturalnej” administracyjno-terytor-

"Por. M. Szapowal, Zagalna sociologija, Kijéw 1996 s. 163-164, za: Batan o w, Terytorialna
hromada, s. 79.

2Por. I. Butko, Terytorialna organizacja derzawnoji wykonawczoji wlady i miscewogo samow-
riaduwannia. ,Juridiczeskij westnik” 1996 nr 1 s. 93-94, za: Batanow, Terytorialna hromada, s. 78-
79; I. Butk o, Dejaki probtemy stanowtenia i rozwytku terytorialnogo samowriaduwannia w Ukrajini,
w: Aktualni probtemy uprawlinnia terytoriamy w Ukrajini: tezy nauk.-prakt. Konf., m. Kyjiw 26-27
tystopada 1992 r., Kijow 1993 s. 24; za: Batanow, Terytorialna hromada, s. 78-79; W. Rudenko,
Jakym maje buty majbutnie Rad? (Rozdumy szciodo prognozu rozwytku predstawnyckych organiw w
Ukrajini, w: Miscewe samowriaduwannia w Ukrajini: istorija, probtemy, propozycji, Kijow 1994, s.
42, za: Batanow, Terytorialna hromada, s. 78-79.
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ialnej jednostki do samodzielnego podejmowania decyzji co do wlasnych spraw ma
taki sam naturalny i niezbywalny charakter, jak prawa i wolno$ci cztowieka. Row-
niez ktadzie si¢ nacisk na niepanstwowg, przewaznie gospodarska natur¢ dziatalno-
$ci organéw samorzadu lokalnego. Mysle, ze na takie stanowisko doktrynalne usta-
wodawcy i nauki prawa oddziatal dodatkowo silny wplyw nurtu mys$li panstwowej,
ktérego przedstawicielami sa m.in. M. Kornijenko i O. Korpan oraz rzecznicy teorii
municypalnego dualizmu, m.in. W. Krawczenko, M. Pitcyk, P. Bilenczuk, M. Pid-
mogylnyj, W. Kampo, W. Bordeniuk, T. Smyrnowa, M. Puchtynskyj, pod wptywem
ktérych samorzad zostal czg¢§ciowo wprowadzony na poziom regionalny w postaci
rad, ale zarzad znalazt si¢ w gestii administracji rzadowe;j’.

Jednoznacznie negatywne stanowisko O. Batanowa i innych autoréw, co do mozli-
wosci zaprowadzenia na Ukrainie samorzadu terytorialnego na ponadgminnym po-
ziomie jest wynikiem obaw przed wybuchem zjawiska ,,balkanizacji”, tj. separaty-
zmu regionalnych spolecznosci nieukrainskich. Wyraza on przekonanie wielu poli-
tykéw ukrainskich, ze terytoria z pogranicza Ukrainy daza do autonomii, do osig-
gniecia panstwowego statusu, np. Motdawianie®. W ukrainskiej literaturze samorzg-
dowej na temat poszukiwan réwnowagi migdzy unitarno$cig panstwa a zasadami
demokratycznego jego rozwoju mozna znalez¢ inne nacjonalistyczne argumenty.
Politolog B. Andresiuk stwierdza, ze w okresie stanowienia suwerennos$ci i jej
wzmocnienia nadmierne uprawnienia decentralizacyjne samorzadu moga by¢ odbie-
rane przez Ukraincéw jako te, ktére niosg zagrozenia dla intereséw bezpieczefistwa
narodowego Ukrainy. Uwaza on, Zze decentralizacja administracji moze naruszac
tradycyjne wyobrazenia o sile i jedno$ci panstwa.

Obecna sytuacj¢ samorzadu na Ukrainie (2004 r.) de iure mozna poréwnac
z pierwszym okresem (1990-1998) w historii polskiego samorzadu, kiedy byt przy-
jety tylko jednoszczeblowy model samorzadu terytorialnego’. Obawy przed ,landy-
zacjg” w Polsce zostaly jednak rozproszone przez zawe¢zenie prawne decentralizacji
do administracji. Wojewddztwa polskie nie uzyskaly autonomii, tzn. stanowienia
odrebnych, wiasnych praw®.

Jak wynika ze wstepu, O. Batanow jest administratywistg, ktéry w charaktery-
styczny sposéb, typowy dla wigkszosci prawnikéw ukrainskich, reprezentuje narodo-
wo-panstwowe stanowisko doktrynalne wobec miejsca samorzadu terytorialnego

3 Por. Osnowy municypalnogo prawa Ukrajiny: Nawczalnyj posibnyk, red. M. Kornijenko, Kijéw
2000 s. 28 za: Municypalne prawo Ukrajiny, red. W. Pogoritko, O. Fryckyj, Kijéw 2001, s. 69.

‘Por. M. Orz y ch, Nie dopustit’ effiekta , batkanizacyji”,. ,,Holos Ukrajiny” z 6 lipca 1993, za:
Batanow, Terytorialna hromada, s. 78.

SPor.S. W 6jcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, Lublin 1999, s. 303.

® Por. M. Janowski, Podstawowe zalozenia reformy w Polsce, Warszawa 1 X 2001,
http://www kprm.gov.pl/reformy/NOWE_PRAWO_SAM/komentarz/a-1 c.html, s. 2, za: S. Wéjcik, Dy-
namika i bariery w rozwoju spotecznosci lokalnych i samorzgdu terytorialnego w Polsce, ,,Przeglad
Polityczny” 2001, nr1,s. 118.
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w systemie administracyjnym Ukrainy. Laczy on eklektyczne podej$cie spoleczno-na-
rodowe z etatystycznym, tj. pozornie silna gmina z utrzymaniem silnej administracji
centralno-terenowe;j.

Stanowisko doktrynalne rozwinal Batanow w rozdz. I, zatytutowanym Politycz-
no-prawne podstawy gminy jako podmiotu samorzgdu lokalnego: historia i wspot-
czesnosc. Autor podkresla, ze w pracach naukowych zwraca si¢ uwage na ksztatto-
wanie si¢ modelu demokracji lokalnej, na okre$lenie statusu prawno-politycznego
gminy jako pierwotnego podmiotu samorzadu lokalnego’. Autor, analizujgc teore-
tyczne podstawy samorzadu lokalnego, omawia dorobek zaréwno ukraifiskiej, jak
i europejskiej mysli samorzadowej. Stwierdza, ze podejscie teoretyczne kazdorazo-
wo miato podstawy doktrynalne i praktyczne. Autor przypomina stanowiska rosyj-
skich anarcho-syndykalistow, przedstawicieli teorii panstwowej i naturalistycznej:
M. Bakunina, P. Kropotkina, ideologéw socjalizmu municypalnego: M. Zagracko-
wa, M. Kurczynskiego, narodowych demokratéw: W. Celewicza, M. Stachiwa, kt6-
rzy w rézny spos6b wykazywali, ze u podstaw ustroju konstytucyjnego panstwa
demokratycznego winien by¢ szeroki samorzad lokalny, a wzajemne stosunki po-
miedzy centralnymi i lokalnymi organami maja si¢ opiera¢ na réwnoprawnych za-
sadach®.

Uwage Batanowa zwrdcil takze klasyk samorzadnosci i demokracji Alexis de
Tocqueville, ktérego cz¢sto cytuje. Za cenng jego wypowiedz uznaje, ze gmina jest
takim ,,zwigzkiem, ktéry najbardziej odpowiada samej naturze czlowieka, poniewaz
wszedzie, gdzie zbierali si¢ ludzie, wspdlnota stwarza si¢ sama przez si¢. Sa kréle-
stwa i republiki stworzone przez cztowieka; gmina zdaje si¢ wychodzi¢ wprost z rak
Panskich™. W systemach zarzadzania, ktére oparte s3 na zasadzie decentralizacji
i samorzadu, widziat on realng alternatywe dla panstwowej autokracji.

Omawiajac zrédta panstwowej teorii samorzadu, opiera si¢ Batanaow na opra-
cowaniach reprezentantow prawniczej szkolty prawa konstytucyjnego, m.in. J. Panej-
ki, O. Gradowskiego, G. Jellinka, H. Preussa, P. Labanda. Bardziej szczegétowo
omawia poglady G. Jellinka — przedstawiciela teorii osobowos$ci prawnej jednostek
samorzadowych, ktéra widzi w samorzadzie terytorialnym nie samodzielny rodzaj
dziatalno$ci, lecz czg$ciowe zastgpowanie dzialalnosci panstwowej (s. 23-25).

Batanow stusznie uwaza, ze pytanie o stosunek panstwa do samorzadu lokalnego
nie utracito nic ze swojej aktualnosci do dzisiaj, a wiedza o istocie i wzajemnym
zwigzku tych dwéch instytucji, powstata na przetomie XIX-XX w. w krajowej i
europejskiej mysli naukowej, jest niezbedna dla skutecznego dziatania dzisiaj'.

" Tamze s. 31-32.

8 Tamze s. 31.

A.Toc queville, Pro demokratiju w Ameryci, Kijow 1999, s. 63-64, za: Batanow, Teryto-
rialna hromada, s. 14.

' Tamze s. 31.
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Batanow odwotuje si¢ do roli doktryn polityczno-prawnych z XIX i XX w. Jest to
stluszne postgpowanie, ale niewystarczajace, aby przekonujaco uzasadni¢ koniecz-
no$¢ i zakres reformy administracji na Ukrainie. Dzisiaj trzeba jasno wyartykuto-
wac aktualne zadania i rol¢ panstwa oraz dazenia spoteczenstwa. Chodzi o to, jak
naprawde zamierza panstwo wspiera¢ rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego: ,,jako
machina ucisku”, ,,str6z nocny” czy moze jako ,,instytucja pomocnicza” lub jeszcze
inaczej. W rezultacie rozdz. I, majacy by¢ manifestem doktrynalno-politycznym
Autora, wypadl blado, skupil si¢ na historii, a nie uwzglednit aktualnych realiéw
politycznych (celéw i roli panstwa i spoteczenstwa). Tymczasem na model ustrojo-
wy i funkcjonalny administracji w panstwie wptywa wiele czynnikéw. Za najwaz-
niejsze, oprocz ustroju panstwa, uwazam zasady systemu prawnego (centralizacja,
decentralizacja, autonomia), mi¢dzynarodowe zjawiska i procesy polityczne, stan
spoteczenstwa, jego kulture, warto$ci i mobilno$¢. Batanow podejmuje jedynie
wybrane zagadnienia prawno-ustrojowe dotyczace organizacji samorzadu teryto-
rialnego 1 administracji rzadowej oraz zajmuje si¢ prognoza rozwoju reform.

W podrozdziale Batanow porusza kwesti¢ racjonalnosci i celowos$ci przyjecia
przez Ukrain¢ do§wiadczenia i modelu samorzadu lokalnego innych panstw, §ledzi
doswiadczenia amerykanskie, ma watpliwo$ci, czy sg to doswiadczenia naturalne
dla Ukrainy, czy odzwierciedlaja one jedynie specyfike amerykanskiego rozwoju
epoki industrialnej i informacyjnej transformacji spoteczenstwa''.

Rozwazajac kwesti¢ ewentualnego przyje¢cia przez Ukraing jakiego$ zagranicz-
nego modelu samorzadu terytorialnego, autorzy nie dajg pierwszenstwa zadnemu z
nich. Samorzad na Ukrainie nie nawigzuje wigc do zadnego obcego modelu w spo-
sOb calosciowy. Przyjmuje tylko pewne zasady ustroju i funkcjonowania samorzadu
terytorialnego réznych panstw. W pojedynczych elementach tego systemu mozna
odnalez¢ pewne analogie z elementami innych panstw zachodnich. Tak na przyktad
mozna dopatrywaé si¢ pewnego odniesienia do modelu francuskiego, we Francji
bowiem wystepuja takze obawy przed separatyzmem.

Autorzy ukrainscy nie wypracowali jednolitego stanowiska w kwestii doktrynal-
nej. Odpowiada im ogdlne stanowisko Tocqueville, ale gdy przychodzi do konkretu,
wahaja si¢ migedzy budowg samorzadu wedlug mysli amerykanskiej, francuskiej,
niemieckiej, przywotuja sytuacje w Polsce, ale nie sg zdecydowani, jaki system
nadaje si¢ u nich.

W rozdz. Il (Podstawy teorii statusu gminy jako podmiotu samorzqdu lokalnego)
Batanow zwraca uwagg, ze Konstytucja uznata gming za pierwotny podmiot samo-
rzadu miejscowego, okres$lita jej prawny status, tym samym panstwo ukrainskie
uznato wszystkich swoich obywateli za ,,nosicieli” intereséw lokalnych'®.

""" Tamze s. 46.

2Batanow, Terytorialna hromada, s.214.
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Konstytucja Ukrainy i ustawa o samorzadzie lokalnym 1997 r. postuguja si¢ ka-
tegorig ,terytorialna hromada”, przez ktérg rozumieja ogét mieszkancéw zwigza-
nych stalym zamieszkaniem w granicach wsi, osady, miasta, ktére sg samodzielny-
mi jednostkami administracyjno-terytorialnymi albo dobrowolnym zjednoczeniem
mieszkancéow kilku wsi, ktére maja wspdlne centrum administracyjne. Zdaniem
Batanowa pomimo postepowego charakteru konstytucyjnej reglamentacji terytorial-
nych hromad, taka interpretacja terminu fterytorialna hromada ma jednostronny
charakter i nie odzwierciedla wszystkich cech danego spotecznego i prawnego zja-
wiska. Dla zbudowania calo$ciowej konstrukcji naukowej terytorialnej hromady
przeprowadza Autor charakterystyke spolecznosci lokalnej. Analizuje poglady po-
szczegblnych teoretykéw-samorzadowcdw europejskich i ukrainskich: R. Schoffera,
F. Farringtona, I. Butko, W. Krawczenko, W. Medwedczuka, W. Baranczykowa,
I. Wydrina, G. Iwancowa, J. Tychomirowa, E. Animica, A. Tertysznego, P. Gluszen-
ko, W. Pylina, O. Woronina, O. Lapina, O. Szyrokowa, A. Burmistrowa, M. Puch-
tynskogo, W. Grygoriewa, H. Rudoji, O. Mucznyka, J. Todyka, G. Klimenko i M.
Orzich".

Batanow solidaryzuje si¢ ze zdaniem znanego ukrainskiego naukowca municy-
palisty M. Bajmuratowa, ktéry uwaza, ze nie nalezy pomija¢ spoleczno-prawnej
istoty fenomenu spoteczno$ci samorzadowej. Fenomen tej spoteczno$ci zawiera
w sobie pojecie ludnosci jako wspdélnoty mieszkancéw (wspdlnoty lokalnej), kto-
rych taczy wspélna dzialalno$¢, zainteresowania i cele co do zaspokojenia potrzeb
zwiagzanych z warunkami zycia, $Srodowiskiem, wypoczynkiem, nauka, komuniko-
waniem si¢. Innymi stowy — przewiduje si¢ pewna ,,trwalo$¢”, ,,jednolito$¢” wspdl-
noty lokalnej, ktéra jest zintegrowana i cechuje si¢ zwigzkami o znaczeniu syste-
mowym'®. Bajmuratow proponuje rozpatrywaé hromade terytorialng (wspélnote
lokalna) jako ,,zesp6t oséb fizycznych, ktére na state zamieszkuja na odpowiednim
terytorium oraz sg zwigzani mi¢dzy soba osobowo$ciowymi wi¢ziami o charakterze
systemowym” ">,

Autor ten uwzglednia wieloaspektowos$¢ zjawiska wspdlnoty terytorialnej, ale
nie w petni. Mianowicie hromade¢ tworza osoby fizyczne (mieszkancy), ktérzy na
stale zamieszkujg, pracuja na terytorium wioski (lub gminy ztozonej z kilku wiosek
dobrowolnie zjednoczonych), osady lub miasta, bezposrednio lub za posrednictwem
uksztattowanych przez nich struktur municypalnych rozstrzygaja problemy o zna-
czeniu lokalnym, maja wspdlng wlasno$¢ komunalng, posiadaja na danym teryto-

BBatanow, Terytorialna hromada, s. 48-54.

“M. Bajmuratow, Lokalna systema zachystu praw ludyny w Ukrajini: sutnist’ ta stano-
wlennia. W: Jurydyczna oswita i prawowa derzawa: Zb. Nauk. Prac’, Odesa 1997 s. 97, za: Bata-
now, Terytorialna hromada, s. 51.

M. Bajmuratow, Jewropejskije standarty lokalnoj demokratii i miestnoje samouprawlenije
w Ukrajinie. Charkéw 2000. s. 8, za: Batan ow, Terytorialna hromada, s. 55.
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rium nieruchomos$¢, ptaca podatki oraz sa zwigzani ze sobg terytorialno-indywi-
dualnymi wieziami o charakterze spoteczno-gospodarczym'®. Brak jednak wyrazne-
go i koniecznego dopowiedzenia, ze poprzez swoje organy samorzadowe realizujg
administracj¢ w sposéb zdecentralizowany. Jest to kluczowy aspekt prawny.

Tak rozumiana wspdlnota lokalna w rezultacie wzajemnych komunikacji o cha-
rakterze podmiotowym jest zdolna do tworzenia wilasnych intereséw oraz realizo-
wania ich na poziomie samorzadu lokalnego, ,,wyznaczajac spoleczno-polityczng,
ekonomiczng, demograficzng, kulturologiczng «fizjonomig¢» terytorium, jego poten-
cjat w stosunkach miedzyregionalnych”'’. Wtasnie taka spoleczno$é¢ samorzadowa
jest sita zdolng do samorozwoju, samoorganizacji, a nadto jest powotana do urze-
czywistnienia jako§ciowej transformacji samej siebie. Wieloaspektowo$¢ gminy to
zréznicowanie intereséw, potrzeb, wartos$ci duchowych kazdego mieszkafca i grup
spotecznych'®,

W ujeciu bardziej spolecznym niz prawnym samorzad lokalny mozna przedsta-
wi¢ jako zlozone spoteczne i prawne zjawisko. Jego znaczenie w ,,mechanizmie”
spolecznym i konstytucyjnym jest zorientowane na zapewnienie ciggltego wspot-
dziatania administracyjnego oraz na regulowanie zewnetrznych stosunkéw lokalnej
spotecznosci'.

Omawiajac typowe cechy gmin, Batanow przeprowadza przeglad charakterystyk
wspoélnot terytorialnych podanych przez ukrainskich i zagranicznych autoréw:
P. Patna, D. Barnsa, S. Iwanowa, A. Jugowa, W. Bojcowa, O. Woronina, W. Lapi-
na, O.Szyrokowa, I. Wydrina, W. Parchomienko, W. Baranczuka, K. Matwijenko,
H. Rudej, J. Nawruzowa, W. Grygoriewa, M. Bajmuratowa, G. Jellinka, M. Orzi-
cha, M.Szapowata® i konstatuje, ze udziat wspélnot terytorialnych w samorzadzie
lokalnym jest procesem niejednoznacznym. Udzialu tego nie mozna forsowa¢ jedy-
nie aktami polityczno-prawnymi. Tu konieczny jest wystarczajaco wysoki poziom
politycznej i municypalnej kultury, ciggto§¢ tradycji, posiadanie $srodkéw material-
nych. Najwazniejszym czynnikiem rozwoju aktywno$ci spotecznosci lokalnych,
wedtug Autora, jest dazenie panstwa i spoteczenstwa do przeksztalcen demokra-
tycznych. Niewatpliwie dalszy rozwdj proceséw demokratycznych na Ukrainie
przewiduje utrwalenie w ustawodawstwie konstytucyjnym statusu prawnego wspol-
not lokalnych.

"“Batanow, Terytorialna hromada, s. 56.

M. Orzych, Regionalizm w Ukrainie: kriticzeskij analiz sowremennej situacyji, ,,Juridiczeskij
westnik” 1996, nr 4, s.64, za: Batanow, Terytorialna hromada, s. 56.

® Por. S. Wo wk, Miscewe samowriaduwannia: sens, tendencji, perspektywy, w: Samowriaduwan-
nia ta samoorganizacja terytorialnych hromad: Materiaty nauk.-prakt. Konf. (Lwiw, 24-25 czerwnia
1999 r.), Lwow 1999, s. 127, za: Batan ow, Terytorialna hromada, s. 56.

Y Por.Batanow, Terytorialna hromada, s. 56.

* Tamze, s. 57-73.
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W rozdz. III (Prakseologiczne i funkcjonalne aspekty statusu gmin jako podmio-
tow samorzgdu lokalnego) Autor omawia formy dziatalno$ci i funkcje gmin (s. 19),
ale utrzymuje swoje rozwazania na poziomie ogdlnoteoretycznym, na ktérym chyba
czuje si¢ najlepiej. Moim zdaniem rozdziat ten winien by¢ ujety konkretnie, tj. uka-
zaé, jak przeprowadzono decentralizacj¢ zadan i finanséw. Bylo to jednak dla Auto-
ra niewykonalne, gdyz — jak sam pisze — w obowigzujacych aktach normatywnych
samorzadu lokalnego porzadek bezposredniej realizacji praw mieszkancéw do
udzialu w samorzadzie lokalnym, z reguly, szczegétowo si¢ nie reglamentuje (za
wyjatkiem wyboréw miejscowych). Taka sytuacja istotnie komplikuje wcielenie
nowych form w praktyke gmin i nie sprzyja rozwojowi demokracji lokalnej i udzia-
lowi obywateli w rozwiazywaniu zadah o znaczeniu lokalnym (s. 120).

W rozdz. IV (Statut gmin — podstawowym aktem normatywnym samoregulacji
lokalnej) Batanow trafnie stwierdza, ze statut jest swoista konstytucja komunalng na
terytorium funkcjonowania odpowiedniej wspdlnoty. Ma wiele wlasciwosci: wyste-
powanie szczegélnego podmiotu, ktéry ustala lub w imieniu, ktérego uchwala si¢
statut gminy; podstawy dla dalszej normatywnej twoérczo$ci lokalnej. Jest on jed-
nym ze $rodkéw prawnych, ktére zapewniajg realizacj¢ samodzielno$ci samorzadu
lokalnego.

Zatwierdzenie statutu gminy jest podstawa uznania de iure istnienia samej gmi-
ny. Statut jest swoistym prawnym symbolem samoorganizacji i samoregulacji, ktory
wskazuje obywatelom na ich gitéwna role¢ w zarzadzaniu na poziomie lokalnym.
Statut gminy jest caloSciowym dokumentem, ktéry (pod warunkiem jego uchwale-
nia) jest skutecznym narzedziem kontroli nad dziatalnos$cig wszystkich struktur
organizmu municypalnego, zabezpiecza mieszkancéw przed samowola wladzy, infor-
muje ludno$¢ o odpowiedzialno$ci urzgdnikéw, tworzy legalne warunki dla ksztal-
towania i wprowadzania dodatkowych praw i swobdd czlonkéw gmin, wychodzac
z zalozenia, ze prawa konstytucyjne nie sa wyczerpujace. Tylko takie podejScie
umozliwi skuteczny rozwdj i funkcjonowanie systemu samorzadu lokalnego na
Ukrainie (s.194).

W rozdz. V (Gtowne tendencje ksztattowania sie gmin oraz perspektywy rozwoju
samorzgdu lokalnego na Ukrainie) za najbardziej zasadniczg kwesti¢ Batanow uwa-
za problem psychicznego ksztaltowania si¢ wspdélnotowoS$ci oraz kwesti¢ zdolnosci
gmin do czynnosci prawnych. Dla rozwigzania pierwszego problemu konieczne jest
odrodzenie ,,ducha obywatelskiego, ktéry podtrzymuje gming i dodaje jej zyciodaj-
ng site”?. Bez tego samorzad lokalny pozostanie jedynie w formie atrakcyjnej de-
klaracji demokratycznej. Wsp6lnotowo$§¢ ma istotny aspekt psychologiczny, zwia-
zany z ksztaltowaniem w §wiadomos$ci mieszkancéw miejscowos$ci uczucie przyna-
leznosci do wspdlnoty, ktérg stanowi hromada terytorialna (wychowanie swoistego

' A. Tocquelle, Pro demokratiju w Ameryci, Kijéw 1999, s. 68, za: Batan o w, Terytorialna
hromada, s. 208.
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patriotyzmu lokalnego). Hromada terytorialna powinna wywotywa¢ ,,w sercach lu-
dzi goraca przychylno$¢ do siebie”, mieszkaniec ma by¢ ,,przywiazany do swojej
spotecznosci nie tylko dlatego, ze urodzit si¢ tu, lecz rowniez dlatego, ze dostrzega
w spolecznosci wolng i silng korporacyjng strukture, czescig ktorej jest i ktoéra za-
stuguje na to, zeby dotozyé wysitkéw dla udziatu w zarzadzeniu nig”*.

Jedynie u§wiadomienie tego bedzie sprzyjac¢ aktywizacji udziatu cztonkéw gminy
w realizacji samorzadu lokalnego, bezposredniemu rozwigzywaniu pytah o znacze-
niu lokalnym, a tym samym — rozwojowi demokracji lokalnej (s. 209). Nie posiada-
jac za$ zdolnosci do czynnoS$ci prawnych, samorzad lokalny pozbawiony jest pod-
miotowosci prawno-politycznej, bez ktérej demokracja lokalna staje si¢ frazesem.

Batanow stwierdza, ze w zyciu municypalnym dzisiejszej Ukrainy gminy istnieja
tak naprawde tylko formalnie w normach Konstytucji i ustawach. Mieszkancy gmin
nie sg §wiadomi, Ze pierwotnym nosicielem praw i swobdd lokalnych jest wspdlno-
ta, ktéra samoczynnie nabywa i realizuje je w zyciu realnym. Bez tej §wiadomosci
wspoélnota lokalna jest niezdolna do czynnosci prawnych (s. 208-209).

Wsréd badaczy ukrainskich czgsto méwi si¢ o potrzebie precyzyjnego rozgrani-
czenia kompetencji i uprawniefh samorzadu i administracji panstwowej. Uwazaja to
za podstawowy kierunek reformy administracyjnej”. Wskazuje sie réwniez na do-

2 Tamze, s. 209.

2 N. B osa, Micsewi derzawni administraciji ta organy miscewogo samowriaduwannia: wzajemo-
dija i protyyriczczia, w: Zbirnyk naukowych prac’ Ukrajinskoji Akademiji derzawnogo uprawlinnia pry
Prezydentowi Ukrajiny, cz. 2, wypusk 2, Kijéow 2000, s. 31-33; O. Grabowska, Osnowni szlachy
wprowadzenia pryncypu decentralizacji w Ukrajini w umowach realizacji derzzawnoji regionalnoji
polityki, tamze, s. 50; L. Petkowa, Administratywno-terytorialna reforma uprawlinnia, tamze,
8. 192; O. Korpan, Prawowi problemy organizacji miscewogo samowriaduwania w Ukrajini, Kijow
2001, s. 140; T. Tetesz, Miscewe samowriaduwannia w Ukrajini: probtemy ta perspektywy, w: Sus-
pilni reformy ta stanowlennia hromadianskogo suspilstwa w Ukrajini. Materiaty naukowo-praktycznoji
konferencji za miznarodnoju uczastiu (30 trawnia 2001 r., Kyjiw), red. W. Lugow i in., t. III, Kijow
2001, s. 233-235; A. M anzuta, Dejaki aspekty spiwwidnosszennia organiw misscewogo uprawlinnia
i organiw miscewogo samowriaduwannia, ,,Pidpryjemnyctwo, gospodarstwo i prawo” 2002, nr 12, s.
63-65; S. Neszyk, Osnowni szlachy reformuwannia regionalnoji polityky ta systemy miscewogo
samowriaduwannia w konteksti jewropejskoji integracji Ukrajiny, w: Derzawne uprawlinnia w umo-
wach inegracji Ukrajiny w ES: Materialy naukowo-praktycznoji konferencji za miznarodnoju uczastiu,
29 trawnia 2002 r. Kyjiw, t. 11, sekcja 8, Kijow 2000, s. 221. G. Wasiukow, Analiz finansowoji
samostijnosti miscewogo samowriaduannia, w: Zbirnyk naukowych prac’ Ukrajinskoji Akademiji der-
zawnogo uprawlinnia pry Prezydentowi Ukrajiny, wypusk 1, Kijow 2002, s. 217; O. Grabowska,
Do probtemy wyznaczennia zasad derzawnoji regionalnoji polityky w Ukrajini, w: Zbirnyk naukowych
prac’ Ukrajinskoji Akademiji derzawnogo uprawlinnia pry Prezydentowi Ukrajiny, wypusk 2, cz. 2, s.
223; J. Kotesnyk, Probtemy reformuwannia wykonawczych organiw miscewoji wtady, w: Zbirnyk
naukowych prac’ Ukrajinskoji Akademiji derzawnogo uprawlinnia pry Prezydentowi Ukrajiny, wypusk
2,cz.2,5.229; M. Pucchtynskyj, Probtemy rozwytku miscewogo samowriaduwannia w konteksti
administratywnoji reformy ta zdijsnennia derzawnoji regionalnoji polityky, w: Ukrajinskyj municypal-
nyj ruch: 10 rokiw postupu: Zb. Materialiw ta dok. VI Wseukr. municyp. stuchan (29 czerw.-2 typ. 2000 r.),
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$wiadczenie francuskie w przeprowadzaniu reformy administracyjnej jako odpo-
wiednie dla Ukrainy®.

Zdaniem Batanowa na obecnym etapie rozwoju gmin nie mozna liczy¢ na sku-
teczne ich funkcjonowanie, a takze na odrodzenie si¢ poczucia samoodpowiedzial-
nosci spotecznodci lokalnych, dopdéki w spolecznej swiadomosSci istnieja takie ogra-
niczenia, jak: stereotypy paternalizmu, prawniczego formalizmu, niech¢é psycholo-
giczna u wickszosci ludzi do jakichkolwiek struktur administracyjno-formalnych,
brak aktywnej wspodtpracy, solidarnosci mieszkancéw (mikroterytorialny egoizm),
znieksztalcenie wartoS$ci etycznych czy wrecz stwierdzona przez Autora utrata po-
czucia wspélnotowos$ci. Nawet najdoskonalsze prawo nie moze automatycznie po-
prawi¢ tej sytuacji. Ustawodawstwo przyjmujace samorzad lokalny jako nowy ele-
ment zycia politycznego stwarza jedynie ramy, nowa sytuacj¢ sprzyjajaca przemia-
nom, ktére beda dokonywac si¢ przez dtugi okres.

W literaturze samorzadowej na Ukrainie wiele miejsca poswigca si¢ roli samo-
rzadu lokalnego w spoteczefistwie i panstwie. Autorzy podkre$laja, ze samorzad
w swej istocie jest ,jednym z tych pierwiastkow, ktére leza u podstaw spolecznej
jednoSci (integracji)”, oraz jest najlepszym ,laboratorium” dla rozwigzania wyzej
wymienionych probleméw?. Ten nowy system administrowania tworzy optymalne
Srodowisko, w ktérym beda krystalizowaé si¢ mechanizmy ludzkiej solidarnosci
i publiczno-prawnej odpowiedzialno$ci wtadczych struktur w procesie rozwigzywa-
nia wszystkich potrzeb spotecznosci lokalnych. Ukrainscy administratywisci staraja
si¢ przekonac, ze samorzad jest ,uniwersalnym balsamem leczniczym choréb spo-
tecznych™®. Tylko wprowadzenie na state do §wiadomoséci mieszkancéw (cztonkéw
gminy) antypaternalistycznych relacji spowoduje przemiany stereotypéw politycz-
nego zachowania si¢ u mieszkancéw gmin, ktére w przysztosci beda stanowi¢ pod-
stawe¢ dla stopniowego zblizania si¢ panstwowych (centralistycznych) i spotecznych
(obywatelskich) zasad, dla r6wnowagi miedzy tym, co publiczne, i tym, co prywat-
ne. Tylko przy zjednoczeniu indywidualnych i spotecznych wysitkéw, jak to ma
miejsce w ramach samorzadu lokalnego, mozna uzyska¢ to, czego nie moze zrobi¢
.najbardziej skoncentrowana i najbardziej aktywna wtadza™”’. Jezeli do tego doda¢,
ze wlasnie z organami samorzadu lokalnego mieszkancy maja bezposredni i naj-

Mizregion. municyp. stuchan w m. Berdiansku (15-17weres. 2000 r.), Hromad. stuchan I grud. 2000 r.
upor. M. Puchtynskyj, Kijéw 2001, s. 68; W.Bordeniuk, Miscewe samowriaduwannia w rajonach
i obtastiach: probtemy stanowtennia ta rozwytku, tamze, s. 353-360.

*0. Konotopcew, Terytorialni aspekty administratywnogo reformuwannia w Ukrajini, w:
Zbirnyk naukowych prac’ Ukrajinskoji Akademiji derzawnogo uprawlinnia pry Prezydentowi Ukrajiny,
wypusk 2, cz. 2,s. 127-129.

ZW.Leszkow, Obszestwiennoje prawo. Lekcyji, Moskwa 1868-1869, s. 13, za: Batanow, Te-
rytorialna hromada, s. 211.

* Miestnoje uprawlenije w Rossiji, red. P. Podligajtow, 9 SPb 1884, s. 10.

“Toc quelle, Pro demokratiju, s. 90, za: Batan ow, Terytorialna hromada, s. 212.
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czestszy kontakt i mozliwo$¢ wplywania na nie, to stanie si¢ calkiem zrozumiate,
dlaczego samorzad zawsze bgdzie uwazany przez ludnos¢ za najlepsza forme zarza-
dzania.

W kontekscie prezentowanej pracy nasuwaja si¢ pytania i problemy, ktérych Au-
tor nie podjal badz o ktére tylko zahaczyt. Przede wszystkim nasuwa si¢ zasadnicza
watpliwo$¢, czy $rodowiska polityczne i naukowe Ukrainy sa zainteresowane w
rzeczywistej przebudowie instytucjonalnej w kierunku decentralizacji, ktéra prowa-
dzi do ostabienia wplywéw dawnego centralnego aktywu partyjno-administra-
cyjnego, gdyz taka postawa w sprawach ustroju panstwowego jest dla tych $rodo-
wisk trwata mimo znaczacego ich udzialu w przemianach gospodarczych i wojsko-
wych, mimo akceptacji roli wlasno$ci prywatnej i gospodarki rynkowej. W zwiazku
z tym stawiam teze, ze jednym z gléwnych zadan, ktére nalezy zdecydowanie
i natychmiast podjaé, sa dziatania na rzecz radykalnego wzmocnienia potencjatu
instytucjonalnego spotecznos$ci lokalnych i regionalnych. Stanowi to podstawowy
warunek rzeczywistego odrodzenia Ukrainy. Nie da si¢ tego osiagnaé bez aktywne-
go udziatu wtadz lokalnych i regionalnych. Chodzi tu o stwarzanie cywilizacyjnych
przestanek réwniez dla ochrony interesu narodowego w nowych warunkach euro-
pejskich. Droga do tego jest tworzenie nie tylko lokalnych, ale i ponadlokalnych
wiezi 1 wladzy, wzmacnianie instytucji kultury i aktywna polityka kulturalna, wzmac-
nianie lokalnych i regionalnych rynkéw gospodarczych oraz rozwéj lokalnych me-
diéw jako podstawy nowego mechanizmu komunikacji spoteczne;j.

Jakie kwestie ustrojowe i funkcjonalne sa w tej chwili najwazniejsze? Moim
zdaniem nalezy jasno okre§li¢ procedury prowadzace do decentralizacji finanséw.
Jak wynika z ksigzki Batanowa, dysponentem $rodkéw finansowych jest rzad, ktéry
okre$la ich przeznaczenie. Ten system jest anachroniczny i stosowany juz tylko
w krajach Europy Wschodniej i czesciowo Srodkowej, w ktérych utrzymuje sie
jeszcze przekonanie pochodzace z czaséw gospodarki planowej i kierowniczej roli
partii. Jest oczywiste, ze taki model klientowski stanowi konsekwencj¢ centralizacji
zarzadzania sprawami publicznymi i jest kping z demokratycznego panstwa prawa.
Chodzi tez o ustanowienie materialnych podstaw funkcjonowania samorzaddéw
wszystkich stopni. Komunalizacja mienia musi nastapi¢ dla dobra wspdlnot ponad-
lokalnych, ktérym te przedsi¢biorstwa stuza.

Nastepnie nalezy zaja¢ si¢ rozbudowa na Ukrainie terytorialnej organizacji two-
rzac samorzad obwodowy i rejonowy. Opowiadam si¢ za modelem obywatelskim,
ktéry zaktada, ze panstwo w terenie opiera si¢ na spotecznosciach lokalnych i re-
gionalnych i ich reprezentacji — wtadzy lokalnej, godzac si¢, iZ mechanizm kreowa-
nia strategii rozwoju kraju bedzie pochodzit od regionu wspdtpracujacego z wladza
centralng.

Batanow analizg obejmuje poczatkowy etap transformacji ustroju administracyj-
nego. Oznacza to, ze zmiany ustroju administracyjnego i zasad zarzadzania publicz-
nego sag motywowane wzgledami politycznymi. W takiej sytuacji wladze wydajac
ustawy ,,decentralizacyjne” maja sktonno$¢ do centralistycznego zachowywania sig.
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W efekcie zamiast kontynuowaé proces zmian, wzmacnia¢ system decentralizacji
rzad traktuje wiladze lokalne jak terenowy aparat administracyjny, z ich zalezng
pozycja, brakiem potencjatu demokratycznego.

Autor zbyt ogdlnie kresli przyszta role wiadz lokalnych. Moim zdaniem nalezy
dazy¢ do ustanowienia samorzadu rejonu i obwodu. Bez drugiego i trzeciego szcze-
bla administracji samorzadowej transformacja ustrojowa traci sens. Rzad nie wie
,lepiej”, co jest lepsze dla obu tych pozioméw spoteczenstw.

Z innych zagadnien wartych petniejszego omdwienia sg sprawy ordynacji wy-
borczej, doboru kadr, reformy administracji rzagdowej, czy kwestie ochrony sadowej
samorzadéw. Sa to gldwne pytania, ktére nalezy teraz wlasnie rozstrzygaé, aby
obywatele Ukrainy zacz¢li odczuwaé korzysci wynikajace z nowego systemu rza-
dzenia krajem.

IKatarzyna Kostecka|
Doktorantka Katedry Samorzqdu Terytorialnego
i Polityki Lokalnej KUL

IIpobrnemvl HAYUOHANLHO2O CAMOCO3HAHUL NOALCKO20 Hacenenus benapycu:
Mamepuanvt medscoynapoonot Hayunou Kongepenyuu, I poono, 16-18 nosbps
2001 a. — I'poono: Obuwecmsennoe obvedunenue « Cors nonaxos na benapycu»
Problemy swiadomosci narodowej ludnosci polskiej na Biatorusi. Zwig-
zek Polakow na Biatorusi, red. Eugeniusz Skrobocki, Grodno: 2003,
ss. 288.

W dniach 16-8 listopada 2002 r. odbyta si¢ w Grodnie zorganizowana przez
Zwiazek Polakéw na Bialorusi konferencja naukowa na tematProblemy swiadomo-
Sci narodowej ludnosci polskiej na Biatorusi. Byla to na Biatorusi pierwsza od 65
lat konferencja naukowa, podczas ktérej poruszono problemy ludno$ci polskiej na
Kresach dawnej I i IT Rzeczypospolitej. Wzieto w niej udziat ok. 40 badaczy z Bia-
torusi (Grodno, Minsk, Lida, Lunna) i z Polski (Warszawa, Etk, Lublin, Gdansk,
Wroctaw). Jej tematyka dotyczyta zardwno zagadnief historycznych, jak i aktual-
nych probleméw ludnoS$ci polskiej w Republice Bialorusi. Opublikowane materialy
obejmuja ponad 20 referatéw, z ktérych cztery w jezyku biatoruskim. Wiekszos¢
z nich nie dotyczy kwestii §wiadomosci narodowej Polakéw, lecz — méwiac ogdlnie
— jej uwarunkowan historycznych.

Pierwszym wystapieniem byt referat znanej badaczki problemu tozsamo$ci na-
rodowej Polakéw na Biatorusi Iwony Kabzinskiej (autorki pracy Wsrod , kosciel-
nych Polakow”. Wyznaczniki tozsamosci etnicznej (narodowej) Polakéw na Biato-
rusi, Warszawa 1999) z Warszawy pt. Znajomos¢ dziedzictwa kulturowego jako



