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Bogdan lusarz, profesor, 
Katedra Prawa Administracyjnego i Finansowego Uniwersytetu 

Zielonogórskiego 
NOWE WYZWANIE WOBEC SAMORZ DNO CI LOKALNEJ W POLSCE 

– BUD ET OBYWATELSKI 
 
Demokracja jako forma ustroju pa stwa to nie tylko uczestniczenie obywateli 

w sprawowaniu w adzy poprzez wybory. Powinni oni te  mie  realne mo liwo ci 
wypowiadania si  w sprawach dotycz cych pa stwa, regionu, miasta czy gminy, 
uczestniczenia w dzia aniach i decyzjach w adz. Elementem demokracji jest 
partycypacja, polegaj ca na komunikowaniu si  z w adz  w ramach konsultacji 
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spo ecznych oraz na wzajemnym wspieraniu si  organów w adzy i obywateli w celu 
wspólnego podejmowania decyzji1. Praktyczny udzia  mieszka ców w stanowieniu 
prawa lokalnego napotyka wiele trudno ci2, niemniej istniej  w polskim systemie 
samorz dowym instrumenty, które udzia  taki umo liwiaj . Od dawna stosowane s  
takie tradycyjne formy jak prawo udzia u obywateli w obradach rady gminy i jej 
komisji3, konsultacje4, wys uchanie publiczne5, referenda lokalne6, ró norodne formy 
oddzia ywania poprzez organizacje pozarz dowe7. 

                                                             
1 Ma gorzata Gie da, Partycypacja jako warto  administracji publicznej, w: Jan 
Zimmermann (red.), Warto ci w prawie administracyjnym. Krakowsko-Wroc awskie 
Spotkanie Naukowe Administratywistów, t. V, Warszawa 2015, s. 181-193; Katarzyna 
Kajdanek, Podmiotowo  spo eczno ci lokalnych w procesach przemian systemu 
miejskiego, „Samorz d Terytorialny” 2006, nr 12, s. 47-64; Pawe  Kuczma (red.), Aktualne 
wyzwania demokracji partycypacyjnej w Polsce i na wiecie, Polkowice 2017; Wojciech 

ukowski, Partycypacja, czyli o trudno ciach w dzieleniu si  w adz , „Zoon Politikon. 
Rocznik Naukowy Centrum Bada  Spo eczno ci i Polityk Lokalnych Collegium Civitas i 
Stowarzyszenia CAL” 2012 nr 3, s. 33-51; Iwona Ni nik-Dobosz, Partycypacja jako 
poj cie i instytucja demokratycznego pa stwa prawnego i prawa administracyjnego, w: 
Bogdan Dolnicki (red.), Partycypacja spo eczna w samorz dzie terytorialnym, Warszawa 
2014, s. 21-43. 
2 Ewelina Kloc, Udzia  mieszka ców w stanowieniu prawa przez organy samorz du 
terytorialnego – dobre prawo czy z udna iluzja, w: B. Dolnicki (red.), op.cit., s. 88-103; 
Ewa Tamara Szuber-Bednarz, Podniesienie rangi udzia u spo eczno ci lokalnej w procesie 
podejmowania decyzji dotycz cych inwestycji szans  na wi ksze zaanga owanie spo eczne i 
rozwój samorz du terytorialnego czy zagro eniem dla rozwoju tego samorz du, w: B. 
Dolnicki (red.), op.cit., s. 122-134. 
3 Stanis aw Bu ajewski, Bezpo redni i po redni udzia  spo eczno ci lokalnych w tworzeniu 
prawa miejscowego w jednostkach samorz du terytorialnego, w: Zbigniew Czarnik, Jerzy 
Pos uszny, Ludwik ukowski (red.), Internacjonalizacja administracji publicznej, 
Warszawa 2015, s. 413-423; Sebastian Gajewski, Aleksander Jakubowski, Prawne 
problemy udzia u mieszka ców w sesjach rady gminy i posiedzeniach jej komisji, w: B. 
Dolnicki (red.), op.cit., s. 147-164; Anna Gronkiewicz, Agnieszka Zió kowska, Komisje, 
zespo y, rady jako forma partycypacji obywateli w samorz dzie terytorialnym, w: B. 
Dolnicki (red.), op.cit., s. 280-303. 
4 Tomasz Moll, Konsultacje komunalne jako klasyczna forma partycypacji spo ecznej, w: B. 
Dolnicki (red.), op.cit., s. 244-258; Ma gorzata Ofiarska, Zasady i tryb przeprowadzania 
konsultacji z mieszka cami – analiza rozwi za  przyjmowanych w uchwa ach rad gmin, w: 
B. Dolnicki (red.), op.cit., s. 259-279. 
5 Roman Marchaj, Wys uchanie publiczne jako forma udzia u wspólnoty lokalnej w procesie 
stanowienia prawa na szczeblu samorz dowym, w: B. Dolnicki (red.), op.cit., s. 164-179. 
6 Wojciech Kr cisz, Wojciech Taras (wprowadzenie), Ustawa o referendum lokalnym, 
Kraków 2001; Ewa Olejniczak-Sza owska, Prawo do udzia u w referendum lokalnym, ód  
2002; Izabela Skipio , Referendum gminne w sprawie likwidacji stra y miejskiej – wybrane 
zagadnienia, w: B. Dolnicki (red.), op.cit., s. 180-197; Ryszard Zaradny, Analiza wyników 
referendalnych i wyborczych w województwie lubuskim, w: Maria Marczewska-Rytko, 
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W ostatnich latach pojawi y si  w tym zakresie nowe mo liwo ci. Nale y do 
nich m.in. „teledemokracja”, czyli wykorzystanie elektronicznych rodków przesy u 
informacji8. Szczególnie istotnym elementem s  „bud ety partycypacyjne” – 
stanowi ce jedn  z form demokracji bezpo redniej jako fakultatywna forma 
partycypacji spo ecznej9. Istniej  te  nowe utrudnienia, do których nale y 
post puj ca prywatyzacja10, konieczno  uzgodnienia aspiracji ró norodnych lobby i 
grup interesu11. 

Bud et partycypacyjny, zwany te  obywatelskim, polega na realizowasniu 
przez w adze miejskie oddolnych inicjatyw, wychodz cych od samych mieszka ców, 
w uzgodnieniu z nimi wpisywanych do oficjalnego bud etu miasta. Wcze niej 
zaproponowana lista zada  podlega konsultacjom spo ecznym, a zatwierdzona jest w 

osowaniu mieszka ców. Po raz pierwszy zastosowano takie post powanie w 1989 
r. w 1,3 milionowym mie cie Porto Alegre w Brazylii, potem w wielu innych 
miastach Ameryki aci skiej (do 2010 r. by o ich ponad 500), w 1998 r. zacz to jego 
implementowanie w Niemczech, od 2012 r. w Czechach, od 2014 r. we Francji. W 
                                                                                                                                                                                                          
Stanis aw Micha owski (red.), Demokracja bezpo rednia w samorz dzie terytorialnym, 
Lublin 2012, s. 389-400. 
7 Anna Duk-Majewska, Dorota Strus, Aktualne problemy wspó pracy jednostek samorz du 
terytorialnego z organizacjami pozarz dowymi, w: Z. Czarnik, J. Pos uszny, L. ukowski 
(red.), op.cit., s. 443-450 
8 Anna Bohdan, E-demokracja w gminie na przyk adzie internetowych konsultacji z 
mieszka cami, w: B. Dolnicki (red.), op.cit., s. 305-322; eadem, Rozwój e-administracji w 
gminach w dobie globalizacji, w: Z. Czarnik, J. Pos uszny, L. ukowski (red.), op.cit., s. 
213-227. 
9 Istnieje obszerna literatura z tego zakresu. Z najnowszych publikacji: Katarzyna Kajdanek, 
Aktywno  obywatelska a zaspokojenie potrzeb w miejskim systemie konsumpcji w wietle 
bud etów partycypacyjnych. Przyk ad Wroc awia, „Górno skie Studia Socjologiczne” t. 7, 
2016, s. 87-101; Magdalena Kalisiak-M delska, Bud et partycypacyjny. Rzeczywisty czy 
pozorny instrument partycypacji spo ecznej. Przyk ad odzi, w: Ryszard Pawe  Krawczyk, 
Andrzej Borowicz (red.), Aktualne problemy samorz du terytorialnego po 25 latach jego 
istnienia, ód  2016, s. 353-373; Jerzy Leszkowicz-Baczy ski, Aktywno  spo eczna w 
zbiorowo ciach miejskich: ograniczenia bud etów partycypacyjnych, w: Anna Kotlarska-
Michalska, Przemys aw Nosal (red.), Zaradno  spo eczna. Wspó czesne przejawy i 
ograniczenia, Pozna  2016, s. 47-58; Eugeniusz Wojciechowski, Problem bud etu 
obywatelskiego, w: ibidem, s. 375-382. 
10 Dagmara Hajdys, Partnerstwo publiczno-prywatne w finansowaniu inwestycji samorz du 
terytorialnego, w: R.P. Krawczyk, A. Borowicz (red.), op.cit., s. 293-305; Jakub H. 
Szlachetko, Zjawisko prywatyzacji zada  publicznych a funkcja legislacyjna organów 
administracji publicznej. Kilka refleksji natury ogólnej, w: B. Dolnicki (red.), op.cit., s. 635-
646. 
11 Katarzyna Kajdanek, Jacek Pluta, Aktywno  lokalna w przestrzeni publicznej a potencja  
grup interesu, „Przegl d Socjologiczny” 2016 nr 1, s. 101-124; Justyna Wasil, Wybrane 
metody lobbingu stosowane w samorz dzie terytorialnym, w: B. Dolnicki (red.), op.cit., s. 
613-634. 
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Polsce po raz pierwszy opracowano bud et obywatelski w 2011 r. w Sopocie, w 
nast pnym roku w Zielonej Górze, Poznaniu i Elbl gu, a obecnie jest stosowany w 
ponad stu polskich miastach. Spo ród pa stw europejskich w Polsce realizuje go 
najwi cej miejscowo ci, na drugim miejscu znajduj  si  Niemcy. Warto odnotowa , 
e w Niemczech w poparcie dla tej idei zaanga owa y si  fundacje zwi zane z 

wszystkimi partiami politycznymi reprezentowanymi w parlamencie – Konrad-
Adenauer-Stiftung, Heinrich-Böll-Stiftung, Friedrich-Ebert-Stiftung, Rosa-
Luxemburg-Stiftung i Friedrich-Naumann-Stiftung12. 

W Brazylii bud et taki by  i jest rodkiem do zwalczania biedy i mechanizmem 
redystrybucji dóbr. Upo ledzone grupy spo eczne uzyska y narz dzie, pozwalaj ce 
im poprawi  swe po enie socjalne i warunki zdrowotne. W pa stwach Europy 
Zachodniej mniejsz  rol  odgrywa  czynnik spo ecznej redystrybucji, natomiast 
liczono na ulepszenie standardów w zakresie us ug komunalnych, uzyskanie wi kszej 
legitymacji decyzji w adz miejskich, pozyskanie innowacyjnych pomys ów, 
wygenerowanie dialogu mi dzy samorz dem a mieszka cami. Odmienny model 
zstosowano w Christchurch w Nowej Zelandii, gdzie ca ciowy projekt bud etu 
miasta jest przyjmowany we wst pnej wersji przez rad  miasta, przedstawiany 
mieszka com pod dyskusj , zg aszaj  oni pisemnie swoje pomys y, a na spotkaniach 
z cz onkami samorz du dyskutuj , czy s  one zgodne z kompetencjami w adz 
samorz dowych, jakie implikuj  koszty i czy mog  zosta  zrealizowane. 

W Polsce, jak i w innych pa stwach Europy, o ich przyj ciu ostatecznie 
decyduje rada miasta, zadania wpisywane s  do bud etu gminy na nast pny rok. 
Powinny by  zrealizowane w ci gu 12 miesi cy, cho  nie zawsze warunek ten jest 
wykonalny.  

W Polsce nie istnieje aden akt prawny reguluj cy kwestie bud etu 
partycypacyjnego. Samorz dy wprowadzaj  t  instytucj  w oprarciu o swe ogólne 
kompetecje przewidziane ustaw  o samorz dzie gminnym. Rozwi zania wzorowane 

 na modelu zastosowanym w Sopocie, cho  znaleziono ró ne warianty dotycz ce 
procedury g osowania.  

Przygotowywanie bud etu obywatelskiego daje mieszka com mo liwo  
autentycznego wspó decydowania o przeznaczeniu cz ci rodków z lokalnego 
bud etu, jest te rodkiem edukacji w sferze samorz dno ci – uczy mieszka ców 
przygl dania si  mechanizmom konstruowania lokalnych bud etów i wydawania 
rodków, pozwala na wiadome anga owanie si  obywateli w kszta towanie 

przestrzeni publicznej, dotyczy realizacji okre lonych przedsi wzi  przy jasno 
okre lonych, ograniczonych rodkach finansowych. Jego skutkiem jest 
ukszta towanie i utrwalenie w wiadomo ci mieszka ców przekonania, e jako  ich 
ycia w znacznym stopniu zale y od ich w asnego zaanga owania w podejmowanie 

decyzji. 
Przygotowanie bud etu obywatelskiego zaczyna si  od wydzielenia z bud etu 

miasta cz ci pieni dzy, o których mieszka cy decyduj  na co zostan  wydane. 
                                                             
12 Arkadiusz Stempin, Meandry bud etu partycypacyjnego w Niemczech, w druku. 
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Wielko rodków mie ci si  pomi dzy 0,6 % a 2 % ogólnego bud etu miasta, co 
oznacza przeznaczenie na realizacj  projektów sum od kilkuset tysi cy z , do 25 
milionów we Wroc awiu i w Warszawie; w Zielonej Górze w 2016 roku wydzielono 
sze  mln z 13. 

Obywatele zg aszaj  urz dowi miejskiemu projekty, poddawane s  one 
wst pnej weryfikacji przez urz dników, którzy sprawdzaj  czy nie s  sprzeczne z 
obowi zuj cymi przepisami prawa oraz usuwaj  projekty niewykonalne. Nast pnie 
odbywa si  g osowanie, poprzez trwaj ce kilka dni indywidualne przekazywanie 

osów, b  to osobi cie w Urz dzie Miejskim, b  przez Internet. Ostateczne 
zatwierdzenie projektów dokonuje si  moc  uchwa y bud etowej rady miasta, gdy  
zgodnie z polskim prawem tylko ona ma tak  kompetencj . 

Szczegó owe rozwi zania s  ró ne, np. w Zielonej Górze w pierwszej edycji w 
2013 r. ka dy pe noletni mieszkaniec móg  poprze  pi  projektów, nadaj c ka demu 
rang  od 1 do 5. W nast pnym roku podzielono projekty na du e (koszt realizacji 
ponad 150 tys. z ) i ma e, g osuj cy móg  poprze  jeden projekt du y i pi  ma ych. 
W 2016 r. podzielono projekty na ogólne i o wiatowe, w 2017 r. zrezygnowano z 

wiatowych. W wyniku realizacji projektów powsta y takie obiekty jak trasa 
rowerowa, boiska sportowe, wie a l gowa dla jerzyków (to taki gatunek ptaków). 

Zasady przygotowania, zatwierdzania i realizacji tej inicjatywy rodz  wiele 
sporów. Burzliwe dyskusje dotycz  regulaminu g osowania, w szczególno ci technik 
gwarantuj cych ka demu oddanie tylko jednego g osu, roli Rady Miasta w 
przygotowaniu i realizacji bud etu obywatelskiego, jego wielko ci. Ca a procedura 
jest dopiero w trakcie narodzin, nie jest nigdzie w Polsce w pe ni sformalizowana. 
Niemniej ju  wida , e przygotowywanie i realizowanie bud etów obywatelskich 
sta o si  wa nym czynnikiem aktywizacji mieszka ców tych miast, w których je 
zastosowano. 

Jeste my wiadkami narodzin nowego mechanizmu demokracji bezpo redniej, 
który pozwoli na szersz  ni  dawniej partycypacj  mieszka ców w podejmowaniu 
decyzji dotycz cych ich miasta. By  mo e w przysz ci znajdzie szersze 
zastosowanie, tworz c lepsze warunki dla rozwoju spo ecze stwa obywatelskiego. 

 
Ryszard Zaradny, profesor 

Instytut Politologii Uniwersytetu Zielonogórskiego 
SYSTEM WYBORCZY DO SAMORZ DÓW TERYTORIALNYCH 
 
Termin „demokracja” jest wieloznaczny i cz sto nadu ywany. Konkretne 

formy demokracji tworzone by y w zale no ci od uwarunkowa  spo eczno-
ekonomicznych, jak i utrwalonych struktur pa stwowych oraz wzorców dzia  
politycznych. Od pocz tku XX wieku za niezb dny dla uznania okre lonego systemu 

                                                             
13 https://www.wroclaw.pl/rozmawia/pytania-i-odpowiedzi-wbo-2016 (dost p: 20.09.2017 
r.); http://zielonagora.naszemiasto.pl/artykul/budzet-obywatelski-2016-sami-mozemy-
zadecydowac-na jakie,3545332,art,t,id,tm.html (dost p: 20.10.2017 r.). 
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za demokratyczny uznaje si  pluralizm we wspó zawodnictwie o polityczne mandaty 
i stanowiska kierownicze14. Z kolei tylko demokracja jest w stanie zagwarantowa  w 
pe ni respektowanie praw wyborczych15. 

Wedle Giovanni Sartoriego „demokracja to system, w którym nikt nie mo e 
sam siebie wybra , nikt nie mo e powierzy  sobie w adzy rz dzenia i, tym samym, 
nikt nie mo e przyw aszczy  sobie bezwarunkowej i nieograniczonej w adzy”16. 
Innymi s owy aden rz d nie jest prawomocny, je eli jego w adza nie p ynie z 
przyzwolenia rz dz cych. Za demokratyczny uznajemy tylko ten system, w którym 
opozycja mo e kandydowa  w wyborach, wygra  je i przej  w adz . 

Zmiana w adzy w kolejnych wyborach nast puje w wyniku zmian w pogl dach 
spo ecze stwa i wiadczy o potrzebie realizacji nie docenianych dot d interesów 
spo ecznych. cieranie si  przeciwstawnych opinii, przy zachowaniu swobody gry si  
politycznych, zapewnia cykliczne odnawianie si  uczestników w strukturach w adzy. 
Aby idea reprezentacji w tym modelowym uj ciu demokracji zosta a zrealizowana, 

osowanie powinno spe nia  pewne wymogi, by wola wyborców nie by a 
zniekszta cona uwarunkowaniami spo eczno-politycznymi i ekonomicznymi ani 
przez procedury wyborcze17. Takie funkcjonowanie rywalizacyjnych wyborów mo e 
prowadzi  do ukszta towania zaufania wyborców do wybieranych, by  podstaw  do 
tworzenia funkcjonalnej reprezentacji, spe niaj cej tak e funkcj  kontroln  nad 
organami wykonawczymi18. 

Wybory wype niaj  w demokracji kilka istotnych funkcji. Najwa niejsze z nich 
to przeniesienie przez spo ecze stwo na swoich przedstawicieli prawa decydowania 
w jego imieniu, wybór i selekcja elit politycznych maj cych sprawowa  w adz , 
kontrola nad w adz  wykonawcz  oraz mo liwo  refleksji spo ecze stwa nad 
rzeczywisto ci  spo eczno ci lokalnej poprzez selekcj  programów wyborczych. 

Na przestrzeni ostatniego stulecia wykszta ci y si  fundamentalne zasady 
prawa wyborczego, które z regu y maj  rang  konstytucyjn : powszechno , 
równo , bezpo rednio  i tajno  a tak e w wyborach do cia  przedstawicielskich 
metod  proporcjonaln  b  wi kszo ciow . Zasada powszechno ci wymaga by 
zasadniczo wszyscy obywatele, niezale nie od p ci, rasy, j zyka, dochodów lub stanu 
posiadania, zawodu, stanu lub klasy, wykszta cenia, wyznania czy przekona  
politycznych, posiadali prawo do g osowania i sami mogli by  wybierani. Nie s  
sprzeczne z t  zasad  pewne niezb dne warunki, jak okre lony wiek, obywatelstwo, 
wymóg domicylu, sprawno  umys owa i posiadanie pe nych praw obywatelskich 
oraz pe na zdolno  do czynno ci prawnych19. 

                                                             
14 Dieter Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemów wyborczych, 
Warszawa 2004, s. 24. 
15 Norberto Bobbio, Liberalizm i demokracja, Kraków 1998, s. 28-29. 
16 Giovanni Sartori, Teoria demokracji. Warszawa 1994, s. 257. 
17 Arkadiusz ukowski, Systemy wyborcze, Olsztyn 1997, s. 9. 
18 D. Nohlen, op.cit., s. 30. 
19 D. Nohlen, op.cit., s. 37. 
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Mo liwo  czynnego udzia u w g osowaniu do rad gminy zosta a w Polsce (i 
innych pa stwach Unii Europejskiej) rozszerzona w porównaniu czy to do wyborów 
parlamentarnych, bowiem uprawnieni s  nie tylko obywatele polscy, ale tak e 
obywatele pa stw cz onkowskich Unii Europejskiej nieb cy obywatelami 
polskimi. Warto podkre li , e ustawodawca pos uguje si  poj ciem zamieszkania, 
nie za  zameldowania. Zgodnie z tre ci  artyku u 25 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 
roku20 miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowo , w której osoba 
przebywa z zamiarem sta ego pobytu. St d o miejscu zamieszania decyduje nie 
kryterium administracyjne, jakim jest zameldowanie, ale obiektywny fakt 
przebywania w danej miejscowo ci z zamiarem sta ego pobytu. Natomiast prawo 
wyborcze do rady powiatu i sejmiku województwa przys uguje obywatelom polskim, 
którzy najpó niej w dniu g osowania uko czyli 18 lat, stale zamieszkuj  na obszarze, 
odpowiednio, tego powiatu i województwa. W bezpo rednich wyborach wójta w 
danej gminie prawo wyboru maj  osoby maj ce prawo wybierania do rady tej gminy. 

Zasada równo ci urasta obecnie do najwa niejszej zasady prawa wyborczego i 
wymaga, by waga g osu ka dego uprawnionego do g osowania by a równa 
niezale nie od jego statusu, zgodnie z regu  ,,one man one vote”. Istotny jest podzia  
na okr gi wyborcze, tak by by  równy stosunek liczby wybieranych reprezentantów 
do liczby ludno ci w ka dym okr gu. W okr gach wielomandatowych liczba 
mieszka ców nie da si  z regu y podzieli  bez reszty przez liczb  mieszka ców, na 
których przypada jeden mandat i musz  istnie  okr gi nieznacznie 
„niedoreprezentowane” i nieznacznie „nadreprezentowane”. Zasada ta obejmuje 
tak e jednakowe wymogi, jakim powinni odpowiada  wszyscy kandydaci, dotycz ce 
mi dzy innymi zebrania odpowiedniej liczby podpisów wymaganych przy rejestracji 
kandydata czy zasady prowadzenia kampanii wyborczej oraz zagwarantowania im 
równego dost pu do mediów, w tym do publicznego radia i telewizji. 

Zasada tajno ci wymaga, by decyzja wyborcy w formie oddania g osu nie by a 
znana innym czyli by zachowana zosta a anonimowo  g osowania. Czasami 
wyborca mo e by  zmuszony prawnie do zachowania tajno ci g osowania mi dzy 
innymi w przypadku, kiedy wyborca g osuje nie korzystaj c z kabiny, 
przewodnicz cy komisji obwodowej mo e nie dopu ci  do umieszczenia karty do 

osowania w urnie wyborczej. Zrezygnowanie z tajno ci g osowania przez wyborc  
mo e by  odebrane jako niedozwolona agitacja wyborcza. Kolejny problem 
zwi zany z przestrzeganiem tajno ci procesu wyborczego dotyczy stosowania 
technik komputerowych do obliczania liczby g osów i ustalania wyników wyborów. 
Aby umo liwi  obywatelom oddanie g osów z domu, bez konieczno ci udania si  do 
lokalu wyborczego, planuje si  wykorzystanie w tym celu sieci po cze  
internetowych. Mo na za , e wp yn oby to na poziom frekwencji wyborczej, 
ale mog oby równie  doprowadzi  do naruszenia zasady tajno ci g osowania. 

                                                             
20 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku - Kodeks cywilny (Dziennik Ustaw 1964 nr 16 poz. 
93. Z pó niejszymi zmianami). 
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Praktyka pokazuje, e nawet najlepsze zabezpieczenia w sieciach komputerowych nie 
gwarantuj  ich bezpiecze stwa. 

W Rzeczypospolitej Polskiej zasady prawa wyborczego okre lone s  w 
przepisach rangi konstytucyjnej21 oraz w ordynacji wyborczej22. W latach 1990-1994 
obowi zywa a ordynacja wyborcza z dnia 8 marca 1990 roku23. W zwi zku z reform  
samorz dow  i wprowadzeniem samorz du na szczeblu powiatu i województwa, 16 
lipca 1998 roku uchwalono now  ordynacj  wyborcz 24. Okre la ona, i  w wyborach 
do rady w gminie licz cej do 20 tysi cy mieszka ców wybory odbywaj  si  metod  
wi kszo ciow . Artyku  87 stwierdza, i  „o wyborze na radnego rozstrzyga liczba 
wa nie oddanych g osów na poszczególnych kandydatów”. Natomiast w gminie 
licz cej powy ej 20 tysi cy mieszka ców wybory odbywaj  si  metod  
proporcjonaln . Artyku  88 stwierdza, i  „podzia u mandatów pomi dzy listy 
kandydatów dokonuje si  proporcjonalnie do cznej liczby wa nie oddanych g osów 
na kandydatów danej listy; mandaty przypadaj ce na dan  list  otrzymuj  zg oszeni 
na tej li cie kandydaci, którzy uzyskali najwi cej wa nych g osów”. 

Konstytucja z 1997 roku okre la sposób wy aniania organów stanowi cych, ale 
nie zawiera adnych regulacji prawnych dotycz cych wyborów do w adzy 
wykonawczej samorz dów. Do 2002 r., zgodnie z Europejsk  Kart  Samorz du 
Lokalnego z 1985 roku25, g ównym cia em decyzyjnym by a rada, co podkre lone 
jest poprzez jej du y wp yw na wybór wójta, burmistrza lub prezydenta miasta. 
Artyku  26 i 28 ustawy o samorz dzie terytorialnym z 1990 r.26 stwierdza  bowiem 
e, zarz d gminy „wybiera rada gminy spo ród swoich cz onków, w g osowaniu 

tajnym”, którego pracami kierowa  wójt, burmistrz lub prezydent miasta. Wójt, 
burmistrz b  prezydent miasta oraz jego zast pcy mogli by  powo ywani spoza 
sk adu gminy – pozostali cz onkowie zarz du byli radnymi, pe ni c równocze nie 
obie funkcje. Odwo anie zarz du lub jego pojedynczych cz onków nast powa o 
bezwzgl dn  wi kszo ci  g osów ustawowego sk adu rady, po zapoznaniu si  z 
opini  komisji rewizyjnej, na sesji nast puj cej po sesji, na której wniosek zosta  

ony. Ustawa z 1990 r. dawa a bardzo mocn  pozycj  radom, nie chroni c wójta, 
burmistrza, prezydenta miasta. Umo liwia o to atwe proceduralnie dokonywanie 
zmian na tych stanowiskach. Równie  nie decydowa  o sk adzie ca ci zarz du, jego 
                                                             
21 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej uchwalona 2 kwietnia 1997 roku (Dziennik Ustaw 
1997 nr 78 poz. 483). 
22 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks wyborczy (Dziennik Ustaw 2011 nr 21 poz. 
112). 
23 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dziennik Ustaw 
1990 nr 16 poz. 96). 
24 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 roku - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i 
sejmików województw (Dziennik Ustaw 1998 nr 95 poz. 602). 
25 Europejska Karta Samorz du Terytorialnego, sporz dzona w Strasburgu dnia 15 
pa dziernika 1985 roku (Dziennik Ustaw 1994 nr 124 poz. 607). 
26 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorz dzie gminnym (Dziennik Ustaw 1990 nr 16 
poz. 95). 
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uprawnienie bowiem ogranicza o si  do zg oszenia kandydata na swego zast pc . To 
rada podejmowa a decyzje, a uzyskanie w ciwego sk adu zarz du wymaga o wi c 
prowadzenia negocjacji z rad  gminy. Kolejne nowelizacje ustawy wprowadza y 
dalsze ograniczenia kompetencji rad i wzmacnianie pozycji szefa zarz du, mi dzy 
innymi bez jego rekomendacji nie mo na by o ju  powo  cz onka zarz du. 

W 2002 roku wprowadzono kolejn  istotn  modyfikacj  - jednoosobowy organ 
wykonawczy gminy, pochodz cy z wyborów powszechnych, a wi c z siln  spo eczn  
legitymacj  - musi bowiem uzyska  ponad po ow  wa nie oddanych g osów - i 
praktycznie niezale ny od rady gminy. Okrojone z kompetencji rady gminy sta y si  
w instytucjami nieco fasadowymi. Reforma samorz dowa zak ada a wspó dzia anie 
tych organów, wzajemne ich zrównowa enie, a nie funkcjonowanie w konflikcie. 
Do wiadczenia jednak wskazuje, e konflikty s  cz ste, zw aszcza tam, gdzie organ 
wykonawczy reprezentuje inn  opcj  polityczn  ni  wi kszo  rady. Wypracowanie 
modelu kohabitacji nie zawsze jest mo liwe ze wzgl du na silne upartyjnienie 
samorz dów. A funkcjonowanie w konflikcie nie sprzyja sprawnemu dzia aniu 
samorz du, cz sto mo e by  wr cz dysfunkcjonalne. Przeciwnicy tego sposobu 
wy aniania w adzy wykonawczej wskazuj , e bezpo rednie wybory podtrzymuj  
obecne silne upartyjnienie samorz du: staj  si  plebiscytem politycznym i testem 
ugrupowa  przed wyborami parlamentarnymi, a nie poszukiwaniem najlepszych 
zarz dzaj cych wspólnot  oraz, i  s  to wzorce zapo yczone z by ych krajów 
komunistycznych. 

Wycofanie si  z decyzji 2002 roku b dzie jednak trudne, gdy  obywatele 
przyzwyczaili si  ju  do mo liwo ci decydowania wprost o osobie wójta, burmistrza 
lub prezydenta miasta i niech tnie dadz  sobie odebra  ten przywilej, zw aszcza w 
sytuacji powszechnych narzeka  na intelektualn  s abo  rad. W adza wykonawcza 
ze spo eczn  legitymacj  mo e te  by  skutecznym panaceum na partyjniactwo w 
radach samorz dowych. 

Po raz pierwszy upodmiotowione spo eczno ci lokalne uzyska y mo liwo  
osowania w pe ni wolnych i rywalizacyjnych wyborach przedstawicieli do swoich 

struktur samorz dowych 27 maja 1990 roku. Zgodnie z artyku em 12 ordynacji 
wyborczej w gminach do 40 tysi cy ludno ci wybory odbywa y si  w okr gach 
jednomandatowych czyli wed ug zasady wi kszo ciowej a w powy ej 40 tysi cy w 
okr gach wielomandatowych wed ug zasady proporcjonalnej27.  Przebiega y  w  
trudnym okresie przemian spo eczno-politycznych, czym t umaczy si  nisk  
frekwencj , wynosz  42,27%. Ujawni y si  ju  bowiem koszty spo eczne „reformy 
Balcerowicza” a „obóz solidarno ciowy” targany „wojn  na górze” nie by  jeszcze 
zorganizowany w partie polityczne. Mia y one raczej charakter plebiscytarny, 
podobnie jak wybory parlamentarne z 4 czerwca 1989 roku. Komitety Obywatelskie 

                                                             
27 Ustawa z 8 marca 1990 r. o ordynacji wyborczej do rad gmin (Dziennik Ustaw 1990 nr 
16, poz. 96). Zob., Zbigniew Leo ski, Samorz d terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 83-
86. Do 2383 rad gmin kandydowa o 147389 osób, spo ród których wybrano prawie 52 
tysi ce radnych. 
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„Solidarno ” zdoby y 53,1% oddanych g osów. Lokalne komitety wyborcze 
uzyska y 24,7% g osów, a komitety wyborcze partii politycznych w skali kraju 
uzyska y znikome, najwy ej kilkuprocentowe poparcie, na przyk ad PSL – 4,3%, 
Socjaldemokracja RP – 2,7%, KPN – 1%28. Wybory by y te  kolejnym etapem 
wymiany lokalnych elit politycznych, prawie 3/4 radnych bowiem po raz pierwszy 
znalaz o si  w strukturach w adzy lokalnej. Istotnym elementem wyborów, 
szczególnie w ma ych gminach, by a mo liwo  g osowania na osob , zazwyczaj 
znan  i wywodz  si  ze spo eczno ci lokalnej. 

Nast pne wybory samorz dowe z 19 czerwca 1994 r. wzbudzi y jeszcze 
mniejsze zainteresowanie – frekwencja wynios a zaledwie 33,8% (w okr gach 
wiejskich 38,5%, w miejskich 29,2%). By  to okres narastania konfliktów w obr bie 
„obozu solidarno ciowego”, po jego pora ce w wyborach parlamentarnych z 1993 r. 
W tym samym czasie nast powa o te  upartyjnienie samorz dów, które sta y si  
jednym z „ upów partyjnych”. Rozrasta a si  administracja samorz dowa, w której 
znajdowa y zatrudnienie – przy szybko rosn cym bezrobociu – osoby z partyjnych i 
towarzyskich koterii (proceder dotyczy  wszystkich opcji politycznych).  

Wybory samorz dowe w 1998 r. odbywa y si  ju  w nowych realiach struktury 
administracyjnej kraju – po raz pierwszy wybierano radnych do w adz gmin, 
powiatów i województw29. Nowa ordynacja wyborcza wnios a zmiany w wyborach 
gminnych, przede wszystkim zmniejszy a o po ow , do 20 tysi cy osób, liczb  
ludno ci w gminach, w których odbywa y si  wybory w okr gach 
jednomandatowych30. Zwi kszono w ten sposób mo liwo  wp ywów partii 
politycznych na ycie spo eczno ci lokalnych. Artyku  88 ordynacji wyborczej 
wprowadzi  w okr gach wyborczych powy ej 20 tysi cy podzia  mandatów metod  
proporcjonaln  z konieczno ci  przekroczenia progu 5% poparcia wa nie oddanych 

osów. Natomiast artyku  123 zmieni  zasad  podzia u mandatów z metody Sainte-
League na metod  d’Hondta, wyra nie preferuj  najsilniejsze komitety wyborcze, 
co w praktyce by o korzystne dla komitetów partyjnych. Od tego czasu ustabilizowa  
si  poziom udzia u w wyborach samorz dowych. Frekwencja wynios a w 1998 r. 
45,45%, w 2002 r. 44,23%, w 2006 r. 45,99%, w 2010 r. 47,32% a w 2014 r. 47,40%. 

W ma ych gminach stale ros o zainteresowanie rywalizacj  o status radnego. 
W 1990 r. na jeden mandat przypada o 2,78 kandydatów, w 1994 r. – 3,19, w 1998 r. 
– 3,55 a w 2002 r. ju  4,60. Nast pne wybory w 2006 r. przynios y spadek liczby 
kandydatów na radnych do 3,44 na jeden mandat, by cztery lata pó niej wzrosn  do 
                                                             
28 Obwieszczenie Pa stwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 czerwca 1994 r. o zbiorczych 
wynikach wyborów do rad gmin oraz do Rady m. st. Warszawy, przeprowadzonych w dniu 
19 czerwca 1994 r. (Monitor Polski 1994 nr 35 poz. 304). 
29 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorz dzie województwa (Dziennik Ustaw 1998 
nr 91, poz. 576); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorz dzie powiatowym (Dziennik 
Ustaw 1998 nr 91, poz. 578); Ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu 
zasadniczego trójpodzia u terytorialnego pa stwa (Dziennik Ustaw 1998 nr 96, poz. 603). 
30 Ustawa z 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików 
wojewódzkich (Dziennik Ustaw nr 95 poz. 602). 
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4,0531. Charakterystyczne jest równie  niewielkie znaczenie partii politycznych w 
tych rodowiskach32. Natomiast partie polityczne umacnia y wp ywy wraz ze 
wzrostem wielko ci rodowiska. Bardzo wyra na ich dominacja mia a miejsce na 
szczeblu powiatu i województwa. Mandaty do sejmików wojewódzkich z list 
partyjnych uzyska o 99,6% radnych, a do rad powiatowych 80,3%. Tendencja 
spadkowa nast pi a w nast pnych wyborach, w których listy partyjne promowa y 
odpowiednio 96,9% i 54,8%. Na podobnych poziomie utrzyma a si  tendencja w 
2014 r. – cztery najwi ksze partie uzyska y 96,4% mandatów do sejmików 
wojewódzkich, 63,06% do rad powiatów i 66,08% do rad gminnych33. 

Istotn  kwesti  jest okre lanie okr gów wyborczych. W gminach na terenach 
wiejskich okr giem wyborczym jest so ectwo, ale dopuszczalne jest czenie b  
dzielenie so ectw. W miastach przy tworzeniu okr gów wyborczych uwzgl dnia si  
jednostki pomocnicze – dzielnice, osiedla. Aby zabezpieczy  si  przed manipulacj  
granicami okr gów wyborczych wprowadzono zasad , e podzia  gminy na okr gi 
wyborcze jest sta y, a mog  by  zmienione najpó niej na trzy miesi ce przed 
up ywem kadencji, je eli konieczno  taka wynika ze zmiany w podziale 
terytorialnym lub zmiany liczby mieszka ców gminy34. Gmina z kolei jest okr giem 
wyborczym w wyborach do rady powiatu, a powiat lub jego cz  w wyborach do 
sejmiku wojewódzkiego. Liczby radnych w poszczególnych radach uregulowane s  
ustawowo. 

Analiza kszta towania si  samorz dno ci lokalnej na przestrzeni ca ego okresu 
po II wojnie wiatowej wskazuje na szereg uwarunkowa  maj cych istotny wp yw na 
jej obecny stan. Niew tpliwe trudno ci integracyjne pierwszego okresu, a nast pnie 
narzucone przez monosystem ograniczenia swobodnej artykulacji interesów przez 
poszczególne grupy spo eczne wywar y znacz cy, je eli nie decyduj cy wp yw na 
postawy konformistyczne wi kszo ci mieszka ców. Prowadzona przez w adze 
polityka paternalistyczna by a czynnikiem dope niaj cym bierne zachowania. 
Ponadto kreatywno ci spo ecznej nie sprzyja a obawa przez konsekwencjami w 
przypadku negatywnych ocen ze strony w adz, które wa co mog y wp ywa  na 
ycie osobiste i najbli szej rodziny35. Natomiast wewn trzna potrzeba wolno ci, 

która ujawnia si  – tak w okresie „Solidarno ci”, jak i po roku 1989 – zwi zana jest 
raczej z zaspakajaniem w asnych indywidualnych potrzeb egzystencjonalnych i 
zazwyczaj nie maj  charakteru prospo ecznego. Wynika to równie  z charakteru 
polskiego spo ecze stwa okre lanego jako familistyczne, o niskim stopniu zaufania 
                                                             
31 Pkw.gov.pl/wybory samorz dowe. 
32 Jerzy Bartkowski, Samorz d terytorialny, w: Jerzy J. Wiatr, Jacek Raciborski, Jerzy 
Bartkowski, Barbara Fr tczak-Rudnicka, Jaros aw Kilias, Demokracja polska 1989-2003, 
Warszawa 2003, s. 165.  
33 https://pl.wikipedia.org/wiki/Wybory_samorz%C4%85dowe_w_Polsce_w_2014_roku 
34 Marek Chmaj, Wies aw Skrzyd o, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, 
Zakamycze 2005, s. 185 - 186. 
35 Ryszard Zaradny, adza i spo eczno  Zielonej Góry w latach 1945-1975, Zielona Góra 
2009.  
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spo ecznego (tylko 10,5% deklaruje zaufanie do innych ludzi36). Przy takim za eniu 
silna pozycja rodziny i silne wi zi rodzinne musz  wp ywa  na szersze wi zi 
spo eczne, spowalniaj c tempo rozwoju instytucjonalnych form spo ecze stwa 
obywatelskiego. Sytuacj  pot guje fakt ch opskiego rodowodu wi kszo ci rodzin, 
przenosz c tym samym cechy tradycyjnej rodziny ch opskiej, jak 
samowystarczalno , nieufno  wobec innych, nadrz dno  interesu w asnego nad 
dobrem ogó u.  

Wyra a si  w tym równie  oczekiwanie, e to „w adza” b dzie realizatorem 
lokalnych programów rozwojowych i b dzie samodzielnie podejmowa  decyzje w 
tym zakresie. Jak wskazuj  dane dotycz ce frekwencji wyborczej nawet udzia  w 
procesie legitymizacji tych w adz jest ograniczony. Postawy spo eczne wskazuj , e 
ich poziom jest wystarczaj cy co najwy ej dla realizacji zasad demokracji 
przedstawicielskiej, ale nie demokracji partycypacyjnej. To okre la tak e stan 
zaawansowania kszta towania si  spo ecze stwa obywatelskiego. Nie wystarczy 
tworzenie podstaw formalnoprawnych do swobodnego kreowania swojego 
rodowiska lokalnego – aczkolwiek jest konieczne. Niezb dne s  przemiany 
wiadomo ciowe, a te kszta tuj  si  w d ugotrwa ym procesie. Czynnikiem 

wspieraj cym mo e by   powstanie systemu bezpo rednio anga uj cego obywateli 
do rozwi zywania ich lokalnych spraw bez po rednika jakimi s  partie polityczne. 
Zwi ksza to szanse, e mieszka cy poczuj  swój wp yw na podejmowane decyzje, a 
w konsekwencji odpowiedzialno  za lokalne rodowisko. By by to znacz cy krok ku 
obywatelsko ci i spo ecze stwu obywatelskiemu. Nie sprzyjaj  temu procesowi 
zmiany w ordynacji wyborczej do samorz dów terytorialnych, które sprzyjaj  
partiom politycznym, szczególnie relewantnym, kosztem komitetów obywatelskich. 
Partie o du ym potencjale organizacyjnym cz sto zaw aszczaj  i monopolizuj  
samorz dy lokalne, zdobywaj c kontrol  nad ca ym systemem politycznym pa stwa. 
Obecna mo liwo  grupowania list wyborczych powoduje, i  dominuj  pozycj  
zyskuj  partie o rozbudowanych strukturach organizacyjnych. Czyni  to nie tylko 
kosztem ma ych partii ale tak e ugrupowa  obywatelskich. 

Zapowiadane przez obóz obecnej w adzy politycznej w pa stwie kolejne 
zmiany w ordynacji wyborczej do samorz dów terytorialnych mo e sytuacj  jeszcze 
bardziej pogorszy . Nieskrywanym bowiem celem tych zmian ma by  u atwienie 
przej cia kontroli nad samorz dami. Jest to wi c dzia anie o charakterze sensu stricte 
politycznym, nie maj ce wiele wspólnego z dba ci  o interesy spo eczno ci 
lokalnej. Ewidentnie wskazuj  na to dzia ania zmierzaj ce do ograniczania 
konstytucyjnych zasad demokracji liberalnej i do monopolistycznej kontroli partii 

adzy nad kolejn  – po s downictwie, edukacji, mediach publicznych, 
ograniczeniami organizacji pozarz dowych – dziedzin ycia spo ecznego. Oprócz 
negatywnych skutków spo ecznych zwi zanych z destrukcj  wi zi spo ecznych, 

                                                             
36 Janusz Czapi ski, Tomasz Panek (red.), Diagnoza spo eczna 2005. Warunki i jako ycia 
Polaków, Warszawa 2006, s. 259; Lidia Osta owska, siad czyha za firank  (wywiad z 
prof. Januszem Czapi skim), „Gazeta Wyborcza” nr 106 z 8 maja 2006 r.  
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ograniczania zaufania spo ecznego i mno enia podzia ów w spo ecze stwie na tle 
politycznym ponownie wzmacnia  si  b  postawy konformistyczne i 
nakierowywanie dzia alno ci na interes partykularny.  
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Sierhiey Sakhanienko, 
Doctor of Sciences in Public Administration, 

Professor, Odesa Regional Institute for Public Administration  
of the National Academy for Public Administration  

under the President of Ukraine 
DECENTRALIZATION POLICY IN UKRAINE : QUO VADIS 

 
The question  “quo  vadis”  of  the  apostle  Peter  to  Christ  envisages  an  offer  to  

muse upon whether the events are developing in the right direction, whether the 
changes are happening appropriately, whether the defined goals are fair and the 
values  that  lay  at  their  basis  are  convinced.  All  these  questions  arise  one  way  or  
another in the process of any discussions about the process of decentralization.  

The document-term matrix of the speeches by the President of Ukraine 
P. Poroshenko and by the prime ministers of Ukraine A. Yatsenyuk and V. Groysman 
in the Verkhovna Rada of Ukraine in the period of 2014-2017 shows that the 
category of “decentralization” is in the top three of the most frequently used ones. 
This clearly testifies that decentralization (fairly speaking, it should be noted that it 
had been peripheral in the arsenal of the previous governments too), was included 
into the strategic priorities of the state policy in the aftermath of the political shift of 
the beginning of 2014 as that time it was the mostly developed38 and hardly the only 
systemic reform that could offer that time a new government. 
                                                             
38The Decree of the Cabinet of Ministers of Ukraine dated February 29, 2012, 169 formed 
a working group on the issues of improving the territorial arrangement of public 
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However, in the society and even among the experts, the content of 
decentralization is simplified and is mostly replaced by derivatives of 
decentralization phenomena or, even, by the conditions for decentralization. 

So, in particular, it’s often heard that decentralization is the transfer of 
authority from “top” to “bottom”. This would be acceptable but in Ukraine, unlike 
most European countries, in the “bottom” (at the level of oblasts, rayons, and even 
some settlements) there are not only local self-government bodies, but also state 
bodies (local state administrations, local offices of ministries).In the period of 2010-
2013, within the governmental policy of “restoring the vertical of executive power”, 
the competences of local state administrations have been expanded largely. But it is 
obvious that the strengthening of these bodies “at the bottom” was not decentralized. 

On the other hand, decentralization is identified with the local budgets ‘growth, 
which had been increased almost twice in the period of 2014-2017. However, the increase 
of transfers to local budgets for the implementation of state (so called “delegate”) 
functions is obviously not decentralized. It actually will not mean weakening but, on the 
contrary, strengthening the role of the state in the financial capacity of local self-
government . 

Finally, decentralization is often interpreted as a change of the territorial basis 
of public authority, taking place in the form of local communities’ consolidation, 
creation of medical and educational districts, and so on. However, for example, in the 
Republic of Belarus in the period of 2013-2016, there was a decrease of almost 10% 
of municipalities as the result of their consolidation, but hardly any of the experts 
would argue that Belarus has actively taken the path of decentralization. 

So, in our understanding, decentralization is a way of optimization of public 
administration (i.e. creating the best system in a concrete time), when functions, 
competences and resources are transferred from the state to non-state institutions 
(local self-government, quasi-autonomous non-governmental organization).  
                                                                                                                                                                                                          
administration and local self-government. In April 2012, the draft Concept on Local 
Government Reform in Ukraine was supported by the Coordination Council on Civil 
Society Development under the President of Ukraine, presented for the expert discussion in 
Ukraine and submitted for examination to the Congress of Local and Regional Authorities 
of the Council of Europe (Conclusions to Draft Concept CELGR / Lex 4/2012 and CELGR 
/ Lex 5/2013). Draft Laws “On the Consolidation of Local Communities” (Reg.  9590 
dated 14.12.2011), “On intercommunity cooperation” (Reg. 3617 dated November 13, 
2013), “On the Principles of State Regional Policy” (Reg.  3135 dated August 28, 2013) 
were submitted for consideration to the Verkhovna Rada of Ukraine by the Government 
headed by M. Azarov. The documents on decentralization adopted in 2014-2015 were only 
editorially different from those elaborated during the previous period. 
Inflation in Ukraine in the period 2014-2017 was more than 92% from 2013. The share of 

own revenues of local budgets (without transfers from the state budget) in the consolidated 
budget of Ukraine (the sum of state and all local budgets) in 2013 was 23.8%, and in 2016 it 
was 18.3%. Local budget revenues (without state transfers) to GDP in 2013 amounted to 
7.7%, in 2017 – 6.1%. 
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Decentralization can be represented as a set of four “D”: 
 devolution – delegation of powers from the state to the institutions of 

territorial self-government (regional, subregional and local); 
 deconcentration– dispersal of powers among various structures of public 

authority at the territorial level; 
 divesting - delegation of powers from bodies of public authority to 

various types of quasi-autonomous non-governmental organization and NGO; 
 deregulation - reduction and cancellation of state regulation in a certain 

area of social relations at the territorial level. 
These processes are laid in the sphere of public policy, but the provision for 

their effectiveness is the active use of public management tools based on the concept 
of new public management, including the implementation of territorial reform, and 
the introduction of the “e-government” and “one-stop window” system, various types 
of TQM systems, the development of crowdsourcing mechanisms, inter-community 
cooperation, strategic planning, etc. 

It is clear that decentralization is not the only one way to optimize the public 
administration system. Centralization is also a tool of optimization, especially in the context of 
the system’s crisis. Many of Ukraine’s neighbours (inside and outside of the former USSR) 
have chosen centralization as the optimal model of governance and, therefore, ensured 
economic growth and, consequently, relative welfare of their population.  

In particular, GDP (PPP) per capita with roughly the same starting conditions about 
6000 $ in 1991, according to the results of 2016, is more than 25.3 thousand $ in 
Kazakhstan, more than 23.2 thousand $ in Russia, more than 18 thousand $ in the 
Republic of Belarus, 17.3 thousand $ in Azerbaijan, 27 thousand $ in Turkey. Average 
world level is 16.1 thousand $. All of them are centralized states with limited opportunities 
of local self-government. Ukraine has only slightly increased the figures during the 
independence period (8.3 thousand $ in 2016). Taking into account that the inflation of the 
dollar has reached 60% during this period, in fact the figures were reduced and Ukraine 
has been moved by its socio-economic positions into the early 70’s of the XX century. 
Ukraine’s GDP is at the 49th place in the world (in 1991 it was 19th). Taking its per capita 
Ukraine is at the 114th place between Swaziland and Guatemala. 

What are the reasons for choosing decentralization policy under such 
circumstances? The main ones among them, in our opinion, are the following: 

First, the principle of “contradictio in contrarium” (from the opposite). For all 
25  years  of  independence,  Ukraine  has  attempted  in  one  way  or  another  to  build  a  
centralized model that proved to be inefficient, since it did not provide either 
adequate economic growth, or the preservation and development of social 
infrastructure, and even political stability. 

Secondly, the collapse of the level of socio-economic development of Ukraine. 
Modern Ukraine has not been longer able to provide from the national budget a number of 
medical, educational and other social standards inherited from the USSR, to provide social 
services in many areas, to keep accumulated in previous times transport, communal and 
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other infrastructure, etc. Decentralization allows transferring responsibility for these 
problems of the weak (impoverished) state to, primarily, local communities. 

Thirdly, the European choice and its foreign policy influence associated with it. 
European choice is oriented towards a decentralized model of public administration, 
which is mostly represented in the EU member states and that model has provided 
economic and social growth, in particular, to the countries of Eastern Europe. 

Fourthly, the Ukrainian political tradition, since the times of the Cossacks, was 
mainly focused on the construction of a polycentric (including territorial aspect) 
model of governance. It manifested itself in the ideas of a “free community” that was 
produced by all democratic orientation ideologues of Ukraine’s independence. 

Fifthly, the mentality of the Ukrainian people, who, as a collective 
unconscious, are oriented towards horizontal rather than vertical constructs. 

Sixthly,  the political  benefits  of  decentralization,  which,  through dispersion of  
political power, make it impossible to monopolize politics by one political group, 
effectively resolves conflicts, provides flexibility in public policy and takes into 
account local interests by all political actors who have the opportunity to get a lot of 
platforms for political participation. In general, it provides the stability of the political 
system and prevention of revolutions, overthrows and other political shocks. 

Seventh, the undoubted managerial benefits of decentralization, which allows 
the central governmental structures to be “unloaded” from “small” problems. 
Decentralization greatly facilitates the search for managerial innovations; it provides 
competition in public services etc. 

Of course, there are significant threats to decentralization, in particular: 
 deficit of political will to foster decentralization in connection with the 

reluctance to reduce the “scope” of obtained political power; 
 weakening of the dynamics of decentralization policy in connection with 

the reorientation to “more important” policies; 
 discrediting of decentralization policy among the population due to 

unreasonable administrative steps that have led to a deterioration in the quality of 
administrative and other services; 

 lack of funds for a decentralization policy; 
 influence of lobby groups and sabotage by local leaders; 
 emergence of a strong opposition, which will draw the disadvantages in 

implementing decentralization policy in its arsenal; 
 federalist and separatist attitude in some regions, which may be 

associated with decentralization; 
 inhibition in the adoption of legal acts for a decentralization policy; 
 relapse of the “état” consciousness of Ukrainian citizens; 
 internal political and military conflict in the East of Ukraine with the 

increased external participation. 
While implementing a decentralization policy, complex political and 

managerial processes regarding the strategies for its implementation, are occurring. 
They can be conditionally described as: 
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A) A strategy of the “revolutionary jump”. It is a radical change in the system 
of territorial construction and territorial arrangement of public administration over a 
short period of time; shift competences from the institution of state administration to 
the institution of local self-government through its development at all (regional, 
subregional, local) territorial levels; relying on the civil society in developing the 
principles of reforming and reforms. 

B)  A strategy  of  the  limited  rapid  reform.  It  is  a  partial  change  in  the  system of  
territorial construction and territorial arrangement of public administration over a short 
period  of  time;  the  formation  of  a  full-fledged  institution  of  self-government  only  at  a  
consolidated local level and the preservation of government’s influence at the region and 
subregion levels; relying on the civil society in developing the principles of reforming and 
reforms. 

C) A strategy of the profound gradual changes. It is a radical and consistent 
change in the system of territorial construction and territorial arrangement of public 
administration for a long period of time; formation of a full-fledged institution of 
self-government at all levels of territorial division; attributing to the competence of 
the state only supervisory and control functions at the territorial level; reliance on the 
civil society and experts in developing the principles of reforming and reforms. 

D) A strategy of the limited gradual changes is the internal reorganization 
processes for a long period of time; preservation of the existing territorial model with 
some changes in the number of territorial units; gradual redistribution of powers in 
favour of local self-government, but with the preservation of significant executive 
functions of the state at the territorial level; the reliance on government officials and 
experts in developing the principles of reforming and reforms. 

In fact, at present, the reforming varies between the choice of strategies C and 
D, with a greater likelihood to implement the scenario D. 

The first among the most obvious trends of reforming, which, as noted earlier, 
is only the condition of decentralization, but not decentralization itself, is the 
consolidation of local units within the so-called voluntary consolidated territorial 
communities39. The objective of consolidation is to create a capable entity that is a 
consolidated local community (CLC), to which one could pass the solution of all 
issues of local importance and a significant number of issues of regional and national 
levels. According to the indicative plans of the Ministry of Regional Development of 
Ukraine, finally the territorial composition of Ukraine should look like the following:  

                                                             
39The territorial division of Ukraine before the beginning of the reform was as follows: the 
high level is the Autonomous Republic of Crimea, 24 oblasts, 2 cities with special status; 
the midlevel is 490 rayons and 178 city communities (so called “the cities of oblast 
significance”); the lower level is 10.2 thousand communities, the center of which are 
villages, 783 communities, the center of which are townships and 279 communities the 
center of which are towns (so called “the town of rayon significance”). As optional 
elements, some cities are divided into districts (111 districts in 24 cities). In general, there 
are 459 cities/towns, 885 townhips, and 28451 villages in Ukraine. 



181

 

 24 regions 
 from 90 to 110 rayons 
 from 1200 to 1500 CLC (gromadas). 

Such processes as searching for optimality regarding the size of communities, 
defining the terms of consolidation, discussing the prospective plans for the creation 
of the CLC, etc., have greatly intensified the political process at the local level. 

In any case, on November 1, 2017, 648 CLCs were formed in Ukraine, which 
had amalgamated over 3 thousand “old” communities (27% of their total number 
before the beginning of the reform). There are already 26% of the territory of Ukraine 
and 14% of the population (mostly rural) of Ukraine in the CLCs. 

One CLC consolidates of about 5 “old” communities; the average number of 
CLCs  is  about  9  thousand  people,  at  the  same  time  in  the  “old”  rural  communities  
this index varied about 1.4 thousand; the average area of CLC is 233 km sq. The 
average area of an “old” community is 52 km sq. 

According to the existing ratings of oblasts (the parameters of the rating are: 
the number of CLCs, the scope of oblast area covered by CLCs, the ratio of the 
number of consolidated and non-consolidated local communities, the number of 
CLCs with a population of  more than 5 thousand people),  the first  place belongs to 
Zhytomyr oblast, and the last place belongs to Kirovograd oblast.  

Odesa oblast here is in the middle of the ranking with the following indicators 
(table 1). 

Table 1 
Creation of consolidated local communities in Odesa region 

Communities (Gromadas)   
Village Township City/town 

439 32 19 Number of communities in region in 2014 at 
01.10.2015 

total 
490 

Consolidated local communities in 2015-2017 2015-
2017  

15 6 4 

 25 
number of communities that consolidated 62 23 24 

 109 
settlements in CLC 193 78 40 

 311 
Number communities in region in 2014 at 
01.05.2017 

356 31 19 

total 406 
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To reach the “critical mass” of CLCs means the creation of conditions for the 
reforming of the rayon’s. The search of its optimality is, in particular, as follows: 

 in the consolidation of all local communities within the rayon into one 
CLC; 

 in the covering of the whole area of the rayon with CLCs; 
 in the withdrawing of some CLCs from the rayon because of obtaining 

(by their administrative centres) the status of cities of oblast significance; 
 in the formation of Hospital districts; 
 in the formation of the districts of local offices of ministries. 

The second area of reforming is the so-called financial decentralization. 
Despite the victorious government reports, the situation here is not so rose-coloured, 
because an increase in the amount of local budgets’ funds is due to: 

 firstly, high inflation, which in the period of 2014-2017 has reached 
90%; 

 secondly, most of the funds, as in previous times, are transferred to local 
budgets for the execution of so-called “delegated” competences from the state. At the 
same time, local communities can freely operate their own funds that make up a small 
share of local budgets (from 15 to 20% depending on the community). 

 thirdly,  the  transfer  of  additional  functions  to  the  level  of  CLC and  the  
transfer of the corresponding resources from other budgets, first of all, from rayon 
budgets. As a result, the cost per inhabitant in the CLC increases by the amount that 
was previously provided for it in the rayon budget. 

 fourthly, one-time financial support of the CLC for the initial 
arrangement of the CLC infrastructure. 

In addition, there is a steady tendency to impose additional competence at the 
level of CLC without its adequate financial support from the state, which necessitates 
the realization of state functions at the expense of community resources. This 
situation is greatly impeding the formation of new CLCs. 

Overall, it can be argued that, despite a decrease of subsidization level, CLCs 
have not become self-sufficient financially and economically. They cannot solve their 
tasks and functions without subsidies from the state. 

The positive phenomenon of the decentralization policy has been the right of 
local communities to allocate money within their own funds at banking institutions 
that they immediately began to use actively and receive additional financial resources 
in the form of interest (transfers from the state budget, which are average of more 
than 80% of local budgets, are still exclusively in the state treasury). The local self-
government bodies have become freer to implement loan policies and apply other 
financial instruments. 

The third area of reform is to increase the competence of local self-government 
bodies in some areas. Within the policy of decentralization, a number of functions 
should be postponed: 
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 from the national level to the oblast level (most of the state social 
programs, programs in the areas of culture, sports, development of transport, road 
economy, communications, telecommunications and informatics, etc.); 

 from the oblast level to the level of “new” rayons and communities 
whose centres are cities of oblast significance (including secondary education for 
citizens in need, those who need social assistance and rehabilitation, vocational 
education, specialized outpatient clinics and inpatient care, etc.); 

 from rayon level to CLC level (in particular compulsory secondary 
education, educational institutions for people in need and those who need social 
assistance and rehabilitation, primary health care, outpatient clinics and inpatient 
care, shelters for children, social service centres, assistance for families with children, 
low-income families, disabled from childhood, children with disabilities, additional 
payments for the population to cover the cost of housing and communal services, the 
maintenance and training-work of children’s and youth sports schools of all types 
etc.). 

Within the decentralization policy, the provision of a number of state 
administrative functions related to architectural and building control, registration of 
legal entities, registration of real estate entities, registration at the place of residence, 
etc. were also transferred to the CLC level. 

The following direction of the decentralization policy is revealing – that is 
introduction of new effective tools of public management, in particular, the creation 
of administrative services centres, working according to the principles of a “one-stop 
shop”, the dissemination of so-called public budgets, e-governance systems and the 
cooperation of local communities. At the same time, it should be noted that the 
mentioned component of the decentralization policy is still developing rather slowly. 

The extension of competences of local self-government bodies should envisage 
a  change  of  organizational  design  of  the  system  of  public  administration  at  the  
territorial level. This level(according to a given matrix of reforming policy) should 
include  the  creation  of  executive  bodies  of  oblast  and  rayon  councils,  the  
transformation of local state administrations from executive bodies into control and 
supervisory bodies, etc.  

The development of such a model requires constitutional changes. To create a 
majority of 2/3 of the parliament for making amendments to the Constitution of 
Ukraine is almost impossible. The process of institutional reforms has slowed down, 
although the Verkhovna Rada of Ukraine has approved a bill by a simple majority. 
Within the legislative changes regarding the organizational design of the territorial 
arrangement of public administration, it was possible to introduce nothing but the 
institute of the praepostor (starosta) in the CLC. 

Finally, there are some findings regarding the prospects of decentralization. 
According to the extrapolated forecasts of the World Bank, the level of GDP in 2013 
(and it is under the most favourable conditions) will be reached in 2024, and the level 
of GDP in 1990 – in 2035. At the same time, a significant part of GDP (namely, from 
10 to 20 billion dollars annually or exceeding 4% of GDP growth) Ukraine will give 
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a repay as a payment for loans within the agreement on the restructuring of debts. 
Thus, taken as a whole, the generation of those who are 30 and more will not have a 
decent standard of living even in terms of the average developed European country. 
In addition, the distinction will be differentiated between the regions and individual 
communities. All these processes will de-legitimize the state. The way out of this 
“loop” will be in centralization, that is in an attempt (at least somehow, within the 
framework of the electoral cycle) to ensure social and hopefully political stability 
using the mechanism of redistribution of resources. Thus, there is a high expectation 
that the pendulum of decentralization, leaning far to the left, will eventually be at 
least far to the right. This phenomenon of the recurrence of centralism after 
decentralization reforms is well described in political sciences’ research. 

The draft 2018 state budget has already clearly shown the movement of the 
pendulum  of  the  reform  in  the  direction  of  re-centralization.  It  is  assumed  that  the  
subvention to the regions will be distributed through the administrative vertical: the 
Cabinet of Ministers of Ukraine – oblast state administrations – rayon state 
administrations. This puts CLCs in a significant dependence on oblast and rayon state 
authorities. It is proposed to change the existing motivational mechanism of 
horizontal alignment in the budget package and to increase the amount of 
withdrawals  from local  budgets  to  the  state  budget  from 50  to  80%.  Such  a  system 
was operating until 2014, when 96% of local budgets were subsidized. Such 
decisions on “centralization” of resources in socially important spheres will mean a 
“rollback” of a decentralization policy. In addition, this will trigger negative trends in 
the transfer of authority to a higher level. 

But still, a recurrence of centralization is not Ukraine’s fate, although its 
probability is very high. The transition to a new reform matrix, which has its 
conceptual expression in the so-called model of multilevel governance, can be a 
“protector”. Multilevel governance, as it follows from the relevant Charter adopted in 
2014 by the Committee of the Regions of the European Union, provides 
polycentricism of public authority and the need to develop a system of constant 
negotiations and interactions between the interconnected competences of public 
authorities, non-governmental organizations, and business structures at different 
levels – local, regional, national levels with the gradual strengthening of the local 
level across all sectors through the process of decentralization. 
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