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Uvod

Podla spravy Freedom House z roku 2015' je Ukrajina vysoko centralizo-
vany $tat. Decentralizdcia a procesy, ktoré su s fou spojené sa stali hlav-
nymi prioritami ukrajinskej politickej agendy po tzv. euromajdane, ktory
sa skoncil za¢iatkom roka 2014. Nebolo to prvykrat, ked sa za univerzalny
liek vyriesenia zlozitych vztahov medzi jednotlivymi ¢astami Ukrajiny po-
vazoval proces decentralizacie. TaktieZ sa decentralizdcia stala ukrajinskou
odpovedou na ruskd poziadavku federalizacie Ukrajiny. V prvom rade ide
o vyrieSenie vztahu regiénov s narodnou vladou krajiny. Tento proces mo-
zeme jednoducho chapat ako rozsirenie pravomoci niz$ich organov admi-
nistrativy. Je taktiez metddou, prostrednictvom ktorej st rozhodovacie, ma-
nazérske, finan¢né a dalsie pravomoci delegované z centra do ruk vedenia
regionalnych alebo miestnych organov ¢i priamo z organov $tatnej spravy
na organy samospravne. Decentralizicia by mala umoznovat flexibilnejsie
rozhodovanie a vacsiu samostatnost jednotlivych administrativnych jed-
notiek. Inak povedané, decentralizicia by mala byt prostriedkom celkovej
demokratizacie. Hlavnou tlohou decentralizdcie na Ukrajine je vytvorit
funk¢nu regiondlnu Grovent samospravy, aby okrem reprezentativnych or-
ganov mala aj realnu vykonnu moc.

Na Ukrajine ma v$ak decentralizacia silny socidlnopoliticky a ekono-
micky kontext. Stivisi s dlhodobo nerie$enymi problémami v oblasti budo-
vania obcianskej spolo¢nosti a utvarania redlnej samospravy, vo sfére ko-
rupcie, v oblasti kompetenc¢nej a fiskalnej nerovnovahy medzi jednotlivymi
zlozkami v danom tzemnospravnom ¢leneni krajiny ako aj v pnuti medzi
tzv. vychodnymi regionmi a dal$imi oblastami Ukrajiny. Od ziskania neza-
vislosti na Ukrajine existovalo velké riziko charakterizované odstredivymi
tendenciami, pre ktoré vazne hrozil rozpad novovzniknutého §tatu. Najvaz-
nejsi pokus bol na Kryme, ale lokalne organizované referenda o otazke ne-
zavislosti sa uskuto¢nili aj v zdpadnej Casti Zakarpatska a vo Donetskej a Lu-
hanskej oblasti (oznacujucej sa ako Donbas) sa konali referenda o pouzivani
ruského jazyka. Dolezité referendum na Kryme sa konalo 27. marca 1994.
Hlasovalo v niom vy$e 1 300 000 obcanov. 78,4 % z nich hlasovalo za auto-
némiu v ramci Ukrajiny, 82,8 % hlasujucich podporilo povolenie dvojitého
rusko-ukrajinského ob¢ianstva a 77,9 % zucastnenych sa vyslovilo za to, aby
dekréty prezidenta Krymu mali silu zdkona.> V Donbase bol konflikt s Kyje-

! Sushko, O., Prystako, O.: Ukraine nations in transit 2015, Freedom House, 2016,
https://freedomhouse.org/report/nations-transit/2015/ukraine (pristup 15. 3. 2016).
Chronology for Crimean Tatars in Ukraine. In: Minorities at risk project, Uni-
versity of Maryland, 16. 7. 2010, http://www.cidem.umd.edu/mar/chronology.
asp?groupld=36904 (pristup 6. 5. 2016).



vom determinovany viacerymi pri¢inami, ktoré st naznacené v tejto stadii.
Jednou z nich bolo pokracovanie napitia pre uholny a oceliarsky priemy-
sel v regiéne. Donbas v 90. rokoch 20. storocia profitoval na metalurgii ¢i
chemickom priemysle, ¢o sa neskor prejavilo na celondrodnych politickych
ambicidch tzv. doneckej skupiny na cele s oligarchom R. L. Achmetovom.

Trvala potreba decentra-
lizacie na Ukrajine: statna
sprava vs. samosprava

V ére Sovietskeho zvizu bolo ukrajinské tzemie rozdelené na oblasti
(kraje alebo regiony), rajony (okresy alebo distrikty), obce (kam patria
aj mestd) a tato tradicia ostala zachovana dodnes. Po vyhldseni neza-
vislosti v roku 1991 boli na Ukrajine prijaté viaceré zakony, ktoré roz-
lisili regiondlnu a lokalnu samospravu. Rozhodlo sa o priamej volbe
starostov a miestnych poslancov a zakon o miestnej sprave bol prijaty
v roku 1992. Na najnizsej trovni pdsobilo priblizne 28 500 obci, okolo
890 osidleni mestského typu, asi 120 mestskych casti (obvodov) a 280
miest. Na strednej trovni pdsobilo 490 rajénov (okresov) a takmer 180
miest okresného vyznamu. Najvyssia z miestnych trovni bola tvorena 24
oblastami (regiénmi), Autonémnou republikou Krym a mestami oblast-
ného vyznamu, ktorymi boli Kyjev a Sevastopol.’ Na regionalnej Grovni
posobili jednotky, ktorych ¢ast mala charakter organov miestnej Statnej
spravy a Cast pdsobila ako samospravne organy. Na cele oblasti a rajonov,
ako aj na Cele Kyjeva a Sevastopola stali guvernéri, ktor{ boli najvy$simi
predstavitelmi $tatnej administrativy v tychto uzemnospravnych jednot-
kach. Guvernérov regiénov menuje a odvolava prezident republiky. Or-
gany $tatnej spravy sa formalne zodpovedali nielen vyssie postavenym
organom $tatnej spravy, ale tiez samospravnym raddm. Tieto rady mali
dokonca pravomoc navrhnat, respektive aj iniciovat odvolanie guver-
néra. Zakladom lokalnej samospravy na Ukrajine st tizemné spolocen-
stvd miest, mestskych casti, vidieckych osidleni a obci. Mestské obvody
sa povinne zriadovali v hlavnom meste Kyjev. Ostatné mesta si mohli
zriadit mestské obvody, pri¢om pri ich zriadovani platilo pravidlo, aby
boli aspon priblizne popula¢ne zhodné. V pripade, Ze st mestské obvody

3 Swianiewicz, P.: Poland and Ukraine: Contrasting paths of decentralisation and

territorial reform. In: Local Government Studies, ¢. 5 (32), 2006, s. 599 — 622.
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zriadené, posobia v nich obvodné rady a vykonné obvodné organy na cele
s predsedami.*

Prijatim ustavy v roku 1996 sa Ukrajina oficidlne a definitivne vydala
cestou budovania unitarneho $tatu namiesto federdcie, ale ako tstupok voci
tlaku pre vac¢s$iu mieru samospravnej autondmie ustava ponukla tzv. kom-
bindciu centralizicie a decentralizacie vykonu $tatnej moci. Ako uz bolo
spomenuté, prejavilo sa to v tom, Ze Krymu bol udeleny $tatat autondmne;j
republiky v rdmci ukrajinského $titu s jeho vlastnym parlamentom a vla-
dou V regiénoch Ukrajiny mohli mat mesta a obce vlastné lokalne volené
rady a dostali prislub zvySenia finan¢nej nezavislosti od centrélnej vlady, ¢o
sa nenaplnilo. Zaroven v$ak bola posilnena uloha miestnej $tatnej spravy.
V praktickej rovine to znamenalo, Ze na vetkych trovniach samosprav bolo
poskytovanie verejnych sluzieb v zodpovednosti narodnych ministerstiev,
ktoré prostrednictvom procesu decentralizacie posunuli realizéciu tychto
sluZieb na regionalnu a miestnu $tatnu spravu. Rozhodoval viac Kyjev ako
miestni voli¢i.’

Tento hybridny systém miestnej a regiondlnej samospravy a jeho stubor
paralelnych zodpovednosti medzi menovanych statnych funkciondrov a lo-
kalne samospravy existuje na Ukrajine uz pomerne dlha dobu. Toto uspo-
riadanie md podla D. Leitcha® vstavany sklon k zmitku a nefunkénosti, no
bolo beznym javom v transformujucich sa postkomunistickych krajinach
vychodnej Eur6py po roku 1989. D. Leitch tento systém porovnava so so-
vietskou $truktdrou regionalnej spravy, na ktorej cele stal prvy tajomnik
strany v oblasti. Bol $éfom z oboch stran - aj $tatnych aj stranickych oblast-
nych $truktdr a kompeten¢ne bol bezpochyby klt¢ovou politickou osob-
nostou v existujicej $truktdre a hlavnym zdrojom politickej moci. V post-
sovietskej Ukrajine napriklad uz spominaného guvernéra oblasti menuje
prezident, ¢o naplia paralelu s predchddzajticim totalitnym obdobim. Preto
starostovia vac¢sich miest maju sklon zdéraznovat ich vyznam a vymedzovat
sa vo¢i menovanému guvernérovi oblasti, kedze s priamo voleni. Napdtie
tiez vznikalo v regionoch medzi guvernérom a samospravou, kde magistra-
ty boli pod kontrolou opozi¢nych politickych zoskupeni voci prezidentovi,
i ked nebolo pochyb, Ze vacsi politicky vplyv patril guvernérovi.”

* Klimovsky, D.: Samospravy v EU. Ukrajina. In: Uzemnd samosprdva (Seridl),

maj 2012, s. 46 - 52, http://www3.ekf.tuke.sk/krvam/files/clanky/klimovsky/
klimovsky_34.pdf (pristup 28. 2. 2016).

Leitch, D.: Decentralization: the wrong solution to the wrong problem? In: The
Ukrainian Week, 26. 6. 2015, http://ukrainianweek.com/Politics/139503 (pristup
7.3.2016).

Tamze

A. Duleba popisuje komplexnejsie dopad konca sovietskeho rezimu na podobu
verejnej spravy v Ukrajine v publikdcii Ukrajina a Slovensko : Geopolitické
charakteristiky vyvinu a medzindrodné postavenie Ukrajiny, implikdcie pre



Tuto ¢ast by sme mohli zhrnut do niekolkych konstatovani: decentraliza-
cia a miestna reforma §tatnej spravy bola permanentne aktudlna na Ukrajine
od vyhlasenia nezavislosti v roku 1991. Administrativno-tizemné usporia-
danie a rozdelenie pravomoci medzi réznymi Groviiami verejnej spravy na
Ukrajine dodnes nesie dedi¢stvo sovietskej minulosti - silnti centralizaciu.
Systém zahrnal $tyri drovne (centrum, oblasti, rajény a obce) bez jasného
vymedzenia zodpovednosti a pravomoci medzi nimi. Tento charakteristicky
centralizovany model $tatnej spravy s existenciou organov miestnej $tatnej
spravy a volenymi miestnymi radami v podstate riadil prezident. Problé-
mom bola aj stale ostdva velmi fragmentovana sidelna $truktura s tisickami
dedinskych rad bez dostato¢nych zdrojov pre poskytovanie sluzieb a realiza-
ciu projektov. Okrem toho bol neefektivne centralizovany aj systém vyberu
dani, prerozdelovanie zdrojov a rozhodovanie v akych zaleZitostiach musia
miestne organy schvalit rozhodnutie tykajuce sa miestnej Grovne v spolu-
praci s centralnymi organmi, ¢o viedlo k lobbingu, klientelizmu a korupcii.®

Aktualny stav
decentralizacnych
procesov: navrhy, zmeny
a problémy

Po prvé, decentralizacia bola jednou z poziadaviek demonstrantov, ktori
vysli na Ndamestie nezavislosti v Kyjeve vo februdri 2014, aby protestovali
proti politike prezidenta Janukovyca. Decentralizdciu vnimaju ako zasad-
na zalezitost pre ukondenie sovietskeho dedi¢stva v podobe nadmerného
centralizmu, ktory prispel k bezuzdnej korupcii a zlému hospodareniu. Po
druhé, navrh decentralizovat byva opakovanou agendou zo strany vedenia
separatistickej vychodnej Ukrajiny ako spdsob zachovania ich samostat-
nosti od Kyjeva a mohol by prispiet k ukonc¢eniu ob¢ianskej vojny, kedze sa
opiera o poziadavky Ruskej federdcie, ¢o vS§ak nebude vobec jednoduché.’

Slovensko. Bratislava: VEDA, 2000.

Myshlovska, O.: Democratising Ukraine by promoting decentralisation? A study
of Swiss-Ukraine cooperation. In: International Development Policy Revue
internationale de politique de développement [Online], Policy Briefs | Working
Papers, maj 2015, https://poldev.revues.org/2010 (pristup 15. 3. 2016).

Partlett, W.: Agendas of constitutional decentralization in Ukraine. In:
Constitutionnet, 23. 7. 2015, http://www.constitutionnet.org/news/agendas-

S13dVLSO ‘O rI¥N( 'YMSNIANA VNIYI “YINYUID TVHOIW




DECENTRALIZACIA NA UKRAJINE: STAV, PRIEBEH A PERSPEKTIVA

V skutoénosti totiz separatisti poZzaduju federalizaciu, ale ich sti¢asny navrh
je v rovine konfederdcie alebo menovej unie.

Ukrajinsky prezident Petro Poro$enko vo vyhldseni z juna 2014 tiez
priznal, ze decentraliza¢né reformy znamenaju zasadné prebudovanie mo-
censkych vztahov a pokles pravomoci ustrednych organov $tatnej moci.
Nacrtol aj prioritné ciele decentralizdcie: viaceré organy miestnej $tatnej
spravy by mali byt postupne zrusené a ich kompetencie a funkcie maju byt
prenesené na vykonné vybory v samospravach. Takisto md byt umoznené
to, aby znac¢ny podiel vybranych dani mala pod svojou priamou kontrolou
samospravy."

V rokoch 2014 a 2015 bolo podanych kvantum' legislativnych opatreni
viazucich sa na rozne aspekty decentralizdcie. Na zaklade potreby realizovat
dohodu Minsk-II"? podpisanu vo februdri 2015 sa do parlamentu v polo-
vici roku 2015 dostal navrh ustavnych zmien savisiacich s decentralizaci-
ou. Jednou z priorit sa mala stat finan¢na decentralizacia, kedZe este v roku
2014 bolo vyse 95 % miestnych rozpoctov zavislych na §tatnych dotaciach.
Viadsine izemnych spolocenstiev chybaju aj ludské zdroje, aby boli finan¢ne
udrzatelné. V tomto obdobi bolo na Ukrajine 11 518 obci z toho 10 278 boli
dediny. Vy$e 90 % z nich mali menej ako 3000 obyvatelov a 47 % mali me-
nej ako 1000 obyvatelov'?. Okrem inych skuto¢nosti je teda problémom aj
nedostatok produktivneho obyvatelstva zijuceho v malych obciach, ktoré by
generovalo prijmy prostrednictvom dani pre tieto obce Dnia 1. aprila 2014
kabinet ministrov schvalil koncep¢ny ramec pre reformu miestnej Struktary
riadenia, ktora planuje rozsirit velkost tizemnych spolocenstiev a poskytnut
im potrebné zdroje a autoritu. Parlament nadviazal na tento krok prostred-
nictvom dvoch pravnych predpisov, ktoré umoznili zapojit izemné komu-
nity do spolo¢nych projektov, delegovali na nich pravomoci a umoznili ich
konsolidaciu, aby zvysili svoj potencial a finan¢nu sebestacnost. V dosledku

constitutional-decentralization-ukraine (pristup 19. 2. 2016).
10" Myshlovska, O.: c. d.

Tejto problematike sa venuje napriklad Ukraine reform monitor team. Pozri
blizsie: Ukraine Reform Monitor, Carnegie Endowment for International Peace, 5.
10. 2015, http://carnegieendowment.org/2015/10/05/ukraine-reform-monitor-
october-2015/iik7 (pristup 6. 3. 2016) alebo Editorial View: Decentralization:
Second Try, VoxUkraine, 16. 7. 2015, http://voxukraine.org/2015/07/16/
decentralization-second-try/ (pristup 14. 5. 2016).

Pozriblizsie: Minsk agreement on Ukraine crisis: text in full. In: The Telegraph, 12.2.
2015, http://www.telegraph.co.uk/news/worldnews/europe/ukraine/11408266/
Minsk-agreement-on-Ukraine-crisis-text-in-full.html (pristup 13. 5. 2016).

Presentation of draft bills on consolidation and cooperation of territorial commu-
nities, Ministry of Regional Development, Construction, Housing and Municipal
Economy of Ukraine, 13. 3. 2014, http://www.minregion.gov.ua/attachments/con-
tent-attachments/3562/Obednannya_spivrobitnuctvo. pdf. (pristup 8. 5. 2016).



toho vlada dufa, Ze dojde k zniZenie poctu obci z priblizne 11 500 na 1500.'
Sti¢asna reforma verejnej spravy v Ukrajine je in§pirovana polskym mode-
lom verejnej spravy. Ide o vytvorenie zdruzenia obci podla vzoru polskych
gmin. Koncom roka 2015 uz existovalo 159 novych komunit z 800 p6vod-
nych. Zmeny nastali aj v rozpoctovani a daniach. V decembri 2014 bolo
schvélené nové prerozdelovanie danovych prijmov v prospech miestnych
komunit, zvysil sa podiel $tatnych dotacii do miestnych rozpoctov. V ramci
velmi diskutovanej danovej reformy ustredna vlada konkrétne navrhla roz-
$irit miestny danovy zaklad o dan z nehnutelnosti ztizenim vynimiek v za-
vislosti od toho, ¢i ide 0 komer¢né nehnutelnosti, sklady alebo luxusné byty.
Miestne vlady maji nadalej pravo stanovit vynimky. Dan z majetku bola
zavedena v roku 2015, ale priniesla zvy$enie prijmov miestnych rozpoc¢-
tov len 0 0,3 %, pretoze existuju vynimky pre znizenie daniového zakladu.
Predpoklada sa, Ze miestne komunity sa finanénymi stimulmi a teda va¢Sou
mierou suverenity zapoja do usilia, aby zvysili svoje prijmy a zlepsili odva-
dzanie dani. Konkrétne v roku 2015 sa celkovy prijem miestnych rozpoctov
zvy$il 0 40,7 % v porovnani s rovnakym obdobim v roku 2014: z 1,96 mi-
liardy eur na 2,76 miliardy eur. Pocas tejto doby miestne komunity ziskali
dodato¢ny prijem, ktory presahuje ich vydavky o 953,8 miliénov eur, ¢o
poukazuje na ich potencial stat sa sebestatnymi a dokonca aj prosperuju-
cimi subjektmi. Problémom je, Ze aj ked proces decentralizacie finan¢nych
prostriedkov bol zacaty, prerozdelenie pravomoci od $tdtu na nizsiu troven
riadenia bude mozné az po zmene dstavy parlamentom, ¢o sa doposial ne-
podarilo vykonat.*®

Navrhované ustavné zmeny mozno rozdelit do troch kategérii. Prva by
zaviedla nové uzemnospravne rozdelenie Ukrajiny do troch typov tzem-
nych jednotiek: komunit, distriktov a regionov. Druhd kategdria zmien
hovori o novom modeli mocenskej distribiicie medzi réznymi troviiami
samosprav a centralnymi uradmi tym, Ze zru$i miestnu $tatnu spravu na
regionalnej urovni, a poskytne regionalnym zastupitelstvim pravo vytvarat
svoje vlastné vykonné organy. Stétna sprdva mé ostat zachovand na urovni
distriktov (okresnd droven). Tretia skupina zmien zvySuje autoritu prezi-
denta nahradenim §tétnej spravy systémom menovanych prefektov, ktori
by mali pravo pozastavit rozhodnutie regionalnych rad. Okrem toho by
mohol prefekt pozastavit kazdé rozhodnutie samospravneho zastupitelstva
v rozpore s Ustavou, alebo ak by bolo hrozbou pre tizemnu celistvost, na-
rodnu zvrchovanost alebo bezpe¢nost a podobne. Aj prezident by mal mat

4 Zubko, H.: Radio interview. In: Hromadske Radio, 6. 10. 2015, http://hromadske-
radio.org/terytoriya/gennadiy-zubko-koordynaciynu-radu-centralnogo-ofisu-
pidtrymky-reform-ocholyt-lyudynaz-yevropy (pristup 7. 5. 2016).

5 Sydorchuk, O.: Decentralization reform in Ukraine: prospects and challenges.
In: Policy Brief 2015, http://dif.org.ua/modules/pages/files/1449069764_3870.
pdf (pristup 23. 2. 2016).
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pravomoc pozastavit rozhodnutie regionalnych organov alebo ich rozpustit
a predlozit vec Ustavnému sudu.'s Prefekti by mali byt povereni sirokou ko-
ordindciou ¢innosti regionalnej samospravy a dohladom nad zakonnostou.
Prefekti si novym prvkom ukrajinského systému. V roku 1990 mal vSak
prezident regionalnych zastupcov zvanych ,Predstavniki, ktori pomohli
prezidentovi vybudovat jeho poziciu v regiénoch. Tieto nejednoznacné pra-
vomoci potencidlne udelené tomuto nového organu su preto najspornejsou
sticastou reforiem, nakolko predstavuju mechanizmus pokrac¢ujiceho cen-
tralneho riadenia.’” Okrem toho, §tatna sprava na urovni di$triktov ma byt
podriadend vlade, zatial ¢o prefekti na regiondlnej urovni by mali byt pod-
riadeni prezidentovi. Statna administrativa na okresnej irovni ma mat voci
lokdlnym samospravam tie isté kompetencie ako prefekt vo¢i samosprave
regionalnej.

Niektori politici, odbornici a ¢ast obéianskej spolo¢nosti protestovali
proti planovanému zriadeniu systému prefektir a kritizovali najma to, ze
by doslo k zvyseniu prezidentskej moci. Napriklad organizacia Freedom
House vo svojom reporte uvadza, ze kritici decentralizdcie namietaja pro-
ti planovanym ustanovaniam pripravovaného zakona, ktoré davaju prezi-
dentovi a jemu menovanym regionalnym prefektom moznost zasahovat do
rozhodnuti regiondlnych rad, dokonca mozu tieto rady rozpustit, ¢o pre-
zident v siicasnosti nemoze’®. Avsak najpodstatnej$ou zmenou je, ze vole-
ni zastupcovia na vSetkych Grovniach samospravy by mali riadit vykonnu
moc v danom uzemnom celku. V obciach si obcania volia svojich staros-
tov aj obecné zastupitelstva. Na trovni distriktov (rajonov alebo okresov)
a regionov (oblasti) si ob¢ania volia zastupitelstvd, ktoré potom zvolia svoj-
ho ,,manazéra“ - predstavitela vykonného organu. Cela reforma vsak celi
neistej budacnosti, pretoze v prvom C¢itani ziskala 265 hlasov poslancov
a v druhom ¢itani, ktoré mé nasledovat rok po komunalnych volbach z 25.
oktobra 2015, bude potrebnych 300 hlasov poslancov.” Okrem toho pocas
prechodného obdobia do oktdbra 2017 budu paralelne fungovat aj doteraj-
$ie organy Statnej spravy. Tie budu pokracovat v kontrole $tatnych dotacii.
Délezité otazky ostavaju pod dohladom centralnej vlady. Reformy aj nadalej
poskytuju prezidentovi a vlade pravomoci zasahovat do vnuatornych ¢innos-
ti samospravy.”

Tamze
17 Partlett, W.: c. d.

8 Freedom in the world 2016. Ukraine, Freedom House, 2016, https://freedomhouse.
org/report/freedom-world/2016/ukraine (pristup 15. 5. 2016).

Ukraine reform monitor, Carnegie Endowment for International Peace, 5. 10.
2015, http://carnegieendowment.org/2015/10/05/ukraine-reform-monitor-oc-
tober-2015/iik7 (pristup 6. 3. 2016).

20 Partlett, W.: c. d.



Spor: je federalizacia
formou decentralizacie?

Vedenie separatistickych republik na vychodnej Ukrajine dalo jasne najavo,
7e pod decentraliziciou chdpu také tstavné usporiadanie, v ramci ktoré-
ho nemézu byt zbaveni moci ustrednou vladou. Redlne tak poZzaduju, aby
ustavné zmeny zaistili ich neodvolatelnost z funkcii. Takyto vyklad pojmu
decentralizicia by znamenal ustavné zaruky pseudofederalnemu vztahu
(osobitnd formu federalneho $tylu autondmie), ktory by garantoval zvlast-
ne naroky pre tieto oblasti. Svojraznostou je aj ustavny status Krymu, ked
v oddiely ustavy s nizvom Autonémna republika Krym sa ni¢ nemeni nap-
riek tomu, Ze doslo k anexii Krymu, ktory bol oficidlne pripojeny k Rus-
kej federécii. Ustavna komisia vSak dorazne odmietla akukolvek formu
zvlastnej ochrany v duchu federalnej povahy pre vedenie separatistickych
regionov. Casom pravdepodobne dojde ku kompromisu, ktory bude pri-
znavat vychode Ukrajiny zvlastne postavenie v podobe legislativneho aktu
o regionalnej autonémii na vychodnej Ukrajine.* Ukrajina sa zaviazala za-
bezpecit, aby tieto regiony na zaklade dohody Minsk-II do konca roka 2015
ziskali $pecidlny status, ¢o sa stalo realitou 16. oktdbra 2015, ked prezident
podpisal zdkon o $pecidlnom autonémnom statuse pre Donbas (pre niekto-
ré donecké a luhanské regiony) pocas troch rokov.* Tento zakon vSak ne-
vstupil do platnosti a stéle v ukrajinskom parlamente prebiehajt rokovania
o jeho obsahu.

Y. Bila® prizvukuje, Ze sa nemame nechat pomylit. Decentralizacia pra-
vomoci z ustrednej $tatnej moci na miestne organy nie je totoznd s verziou
federdcie, ktort obhajuje ruska vlada a separatisticki vodcovia v Donba-
se. Oponuje jej R. Youngs®, ktory tvrdi, ze decentralizacia a federalizacia
implikujt vyhliadky na upevniovanie vnutornych rozdielov aj pri absencii
akychkolvek ruskych akcii. Celkové zahmlievanie toho, ¢o sa vlastne skry-
va za decentralizaciou na Ukrajine, vysvetluje M. Druckman® tym, Ze ne-
2l Tamze

22 Law on Donbass” Special Status Comes into Force, ITAR-TASS, 18. 10. 2014,
http://www.globalresearch.ca/law-on-donabass-special-status-comes-into-
force/5408617?print=1 (pristup 26. 2. 2016).

Bila, Y.: Decentralize or perish. To beat Russia, Ukraine must give its local
governments a chance to flourish. In: Foreign Policy, 14. 4. 2015, http://
foreignpolicy.com/2015/04/14/decentralize-or-perish-ukraine-kiev-russia/
(pristup 18. 2. 2016).

Youngs, R.: Decentralization: Ukraine’s rub, Carnegie Europe, 16. 5. 2014, http://
carnegieeurope.eu/strategiceurope/?fa=55612 (pristup 11. 3. 2016).
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» Druckman, M.: Decentralization in Ukraine does not equal Autonomy.
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jasne formulované klauzuly v legislative o decentralizacii maja poskytnut
Ukrajine priestor nadychnut sa, aby Rusko, Eurdpska tinia aj Spojené $taty
americké videli snahu o naplnenie dohody Minsk-II. Zarover je velavravny
nazov jeho ¢lanku, Ze decentralizacia na Ukrajine neznamena autonémiu.
Slovensky expert na Ukrajinu A. Duleba pri recenzovani tejto stadie reago-
val na niektoré nazory uvedené v tomto odseku tym, ze samospravne kraje
na Slovensku tiez neznamenaju, Ze Slovensko je federaciou. Podla neho ide
na Ukrajine o reformu verejnej spravy v duchu polského modelu a cielom
tejto reformy je vytvorenie plnohodnotnej regionalnej samospravy s vykon-
nymi zlozkami a uskuto¢nenie fiskdlnej decentralizacie.

Pre vychodnu Ukrajinu je myslienka federalizacie tizko spojend s kul-
tarnou autonémiou. V roku 1994 Donecka oblast usporiadala miestne refe-
renda, ktoré Kyjev neuznéva a v nich sa 80 % voli¢ov vyjadrilo za federali-
zaciu krajiny. V roku 1996 mestska rada v Charkove rozhodla o oficidlnom
pouzivani ruského jazyka v tradnych zalezitostiach v rozpore s vnutrostat-
nym pravom. Odmietla taktiez vyhoviet rozsudku Najvyssieho sudu Ukra-
jiny z roku 2001, ktory zrusil toto rozhodnutie mestskej rady v Charkove®.
Podobné rozhodnutia o udeleni statusu regionélneho jazyka pre rusky jazyk
boli prijaté v Donecku, Luhansku a niektorych inych miestnych organoch
vo vychodnej a juznej Ukrajiny pocas prezidentovania Viktora Ju§c¢enka.”

Odbornici sa dlhodobo snazia stanovit jasnt hranicu medzi decentrali-
zaciou a federalizaciou. Zo skuisenosti vyplyva, Ze cesta k decentralizovanej
verejnej sprave musi byt sprevadzana budovanim demokracie, ktora pre-
sahuje etnické a jazykové rozdiely.*® V oficialnych akademickych a politic-
kych kruhoch na Ukrajine bola federalizicia vSeobecne odmietnuta ako
nezivotaschopna a spolitizovana moznost pre Ukrajinu. Niektori vyty¢ili
hranicu medzi decentraliziciou, ktort chdpu ako posilnenie postavenia
obc¢anov na miestnej Grovni a federalizéciou, ktord podla nich predstavuje
zamer vytvorenia malych, slabych federdlnych jednotiek. Tie by iba zhorsili
uz dost zIu situdciu v zmysle, zZe Kremel by sa jednoduchsie postaral o ich
destabilizaciu a v kone¢nom dosledku by znicil ukrajinsky stat ako ho dnes
pozname. Otazka federalizdcie je vraj umeld a nie je dobre konstruovana
pre potreby ukrajinskej spolo¢nosti. Pri federalizacii by Ukrajina mohla
stracat svoju $tdtnost a stat sa sucastou iného $tatu pripadne $tatov. Byvaly
ukrajinsky prezident L. Ku¢ma poznamenal, Ze federalizacia je snaha Ruska

In: Democracy Speaks, 9. 9. 2015, http://www.democracyspeaks.org/blog/
decentralization-ukraine-does-not-equal-autonomy (pristup 19. 2. 2016).

% Adamovych, S.. Donbas u suspiljno-politiécnomu zitti Ukrajiny (1991 -

2005) [Donbas v spolocensko-politickom zivote Ukrajiny (1991 - 2005)],
Invanofrankivsk: Goricvit, 2006, s. 59.
¥ Myshlovska, O.: c. d.

% Youngs, R.: c. d.



rozbit Ukrajinu. Svajciarsky diplomat Ch. Shoenenberger sa domnieva, ze
Ukrajina potrebuje decentralizaciu, ktora by zabezpecila rast véetkych casti
Ukrajiny a vymedzila skuto¢né potreby kazdého regionu, nie zmenu pome-
rov cez systém federalizacie.”

Oficidlna internetova stranka ukrajinskej vlady venujtica sa decentrali-
zacii moci vysvetluje rozdiel medzi decentralizaciou a federalizaciou takto:

»Decentralizovany unitdrny $tat ma najsilnejsie dve Grovne verejnej
spravy — narodnu a miestnu. Vo federacii regiondlna troven dominuje,
udajne majoritny podiel pravomoci a prostriedkov je sustredeny na regi-
onalnej urovni. Vzhladom na to sa koncentruje mocenska politickd elita
na regiondlnej drovni. Takéto elity nie st pripravené vstupovat do riadenia
$tatu na narodnej urovni, ale st prili§ ambicidzne, aby zostali na trovni re-
gionov. Veria, ze maju lepsiu kvalifikaciu pre dané ulohy ako miestne alebo
narodné elity a budu pozadovat viac a viac kompetencii pre region. To vraj
bude viest k separatizmu na regiondlnej urovni. Federalizacia teda znamena
delegovanie zna¢nej autority regiénom, zatial ¢o decentraliza¢na reforma
pocita s komunitami (ludmi). Prechod zdrojov a kompetencii na regiony
povazuje vlada za riskantny. To by mohlo viest k vybudovaniu centralizova-
ného systému na regiondlnej trovni a poskodeniu systému moci v krajine.
Hlavnou prekazkou federalizacie je tidajne to, ze vytvara problémy pre ce-
lostatne rozhodovanie a namiesto usilia o spolo¢né rozhodnutie si politici
navzajom blokuju cestu.“*

Verejna mienka na Ukrajine podla prieskumu Razumkovho centra (Ra-
zumkov Centre) podporuje decentralizaciu v ramci existujiceho unitarneho
$tatu. Az 78 % Ukrajincov podporuje unitarny $tat s decentralizovanou mo-
cou a zvy$enymi pravomocami miestnych organov, kym 12 % sa vyslovilo
za federalizaciu. Dokonca aj na vychode 63 % Ukrajincov podporuje kon-
cept decentralizovaného unitarneho $tatu.>

¥ Myshlovska, O.: c. d.

" Decentralization of Power, webovy portdl vlady Ukrajiny, 2016, http://
decentralization.gov.ua/en (pristup 9. 3. 2016).

31 Shapovalova, N.: The politics of regionalism and decentralisation in Ukraine.
In: Fride Policy Brief, ¢. 183, jul 2014, http://fride.org/download/PB_183_The_
politics_of_regionalism_and_decentralisation_in_Ukraine.pdf (pristup 20. 3.
2016).
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Vyhody a hevyhody
decentralizacie v ukrajinskom
politickom kontexte

Ako spominame v texte, decentralizécia sa vo vSeobecnosti povaZuje za pros-
triedok demokratizacie. Volené miestne samospravy s rozsirenymi zdrojmi
a rozhodovacimi pravomocami by mali lepsie reagovat na miestne potreby,
lepsie poskytovat sluzby na miestnej Grovni. Takato samosprava by mala byt
efektivnejsia aj pri vytvarani prilezitosti na rast a posiliiovanie marginalizova-
nych skupin ako centralna vlada.*> Medzi pozitiva decentralizicie sa zaraduje
aj kontrola nad vlastnymi financiami a daflami miestnych samosprav. S tym sa
spdja aj zodpovednost. Kazdd spravna jednotka by si mohla nastavit zdsady, aby
vedela zvladnut vlastné jedinecné vyzvy, ¢im sa zapoji do zdravej konkurencie
so svojimi susedmi pri poskytovani verejnych sluZieb, zlep$eni podnikatelského
prostredia a pri lakani investicii. Decentralizdcia by mohla mat dopad aj na ob-
¢ianskej arovni. Po takmer troch desatrociach obcania Zijuci v relativnej apatii
by nakoniec mohli nadobudnuif pocit, ze m6zu mat vplyv na miestne zaleZitos-
ti a objavia hodnotu politického a obéianskeho aktivizmu. Vacsie povedomie
verejnosti a ich zapojenie do verejnych veci by takisto prispelo k tomu, aby sa
miestne vlady spravali zodpovednejsie.” Za decentralizaciu hovori aj fakt, Ze
verejnd nespokojnost s miestnymi iradmi pochddza z ich neschopnosti posky-
tovat vysoko kvalitny a cenovo dostupny servis, akym st vo vSeobecnosti verej-
né sluzby, doprava, cestnd infrastruktira, zdravotnictvo a vzdeldvanie. Sprava
verejného majetku a pozemkov je tieZ vysoko neefektivna, ¢o ma za nasledok
nedostato¢ni kontrolu uzemného pldnovania a pochybné zmeny vo vlastnictve
pozemkov. Ob¢anom tiez chybaji u¢inné nastroje ako miestne urady primét
k zodpovednosti. Volené rady na samospravnej Grovni postradali autoritu, pre-
toze vykonna moc bola v rukach $tatnej spravy menovanej kabinetom minis-
trov alebo menovanej prezidentom. V désledku toho skutoé¢né pravomoci boli
sustredené v rukach menovanych $tatnych tradnikov, ktori podporovali cen-
traliza¢né tendencie, podporovali rozsiahlu narodnu kontrolu nad regionalnym
rozvojom a nechali institicie samospravy do znacnej miery impotentné.*

R. Youngs (2014) naopak vyzdvihuje politicky problém decentralizacie
na Ukrajine. Domnieva sa, ze mnohi Ukrajinci aj politici inych krajin sa
obavaju, Ze pre napdtie na vychode a juhu Ukrajiny nie je vhodné uskuto¢-
nit dynamicka decentralizaciu, pretoze jednota $tatu sa javi prili§ krehka,

32 Myshlovska, O.: c. d.
3 Bila, Y: c. d.
** Sydorchuk, O.: c. d.



aby zvladla takyto komplikovany proces. Odvolava sa na akademické studie
o tom, Ze decentralizacia méze komplikovat demokratické zmeny. Decen-
tralizacia vraj na Ukrajine vZdy nadobudla také formy, kde si svoje mies-
to nasla korupcia a tvorili sa siete voci ktorych pokuseniam nebola nikdy
imunna ani centralna vlada. R. Youngs takisto spomina, Ze decentralizacia
je v mnohych krajinach hnacim motorom neuspokojenych poziadaviek po
uplnej nezavislosti. Otvara tiez otdzku staleho problému demokratickych
tranzicii. Decentralizdcia na jednej strane pdsobi v tychto prechodoch ako
zdravy tlakovy ventil, na druhej strane prispieva k vysilujicej fragmentacii.

O negativach decentralizdcie pre Ukrajinu piSe aj D. Leitch. Decentra-
lizacia je podla tohto autora jednym z tvarnych pojmov, u ktorych sa dari
kombinovat rdzne odtiene vyznamu a silne normativny obsah. Ukrajina je
Klasifikovana ako krajina so strednym prijmom, ale ma mnoho spolo¢ného
s chudobnej$imi rozvojovymi krajinami pokial ide o kvalitu materidlnej aj
instituciondlnej infrastruktiry na regiondlnej urovni a podobne. A v rozvo-
jovych krajinach st vraj vysledky s ohladom na vynosy politik decentralizacie
prinajlepsom zmiesané. Pri takto zanedbanej infrastrukture je maly dévod
domnievat sa, Ze problém regeneracie infrastruktury bude vyrieseny pomo-
cou programu decentralizacie. Medzindrodné skusenosti idajne poukazuju
na nutnost riesit takého problémy narodnymi programami kapitalovych in-
vesticii. Na druhej strane hrozi, Ze decentralizacia by mohla poskytnit moz-
nost preniest a znizit zataz $tatu pri obnove komunalnej infrastruktiry na
malé mesta a dediny, ktoré st ur¢enymi prijemcami reformy. Moze tak st
o zbavovanie sa zodpovednosti. Na Slovensku §tat preniesol velké mnozstvo
kompetencii na regionalnu a miestnu samospravu. V prvej faze fiskalnej de-
centralizicie sa ukdzalo, Ze $tat nezabezpecil dostatoéne mozné finanéné rizi-
ka prenosu tychto kompetencii najmé v oblasti $kolstva, zdravotnictva alebo
socidlnych zariadeni. Problémom boli prevadzkové dlhy, nevysporiadané
majetkové vztahy, nepoistenie majetku, ale aj havarijny stav budov a zaria-
deni, ktoré sa stali po novom majetkom samospravy. Komplikéciou sa stalo
aj dofinancovanie rozostavanych stavieb. Vtedajsia decentraliza¢na dotdcia
postacovala iba na prevadzkové naklady a neboli v nej obsiahnuté naklady na
poistenie alebo havarijné situacie. Napriklad prechod zriadovatelskych kom-
petencii v oblasti zdravotnej starostlivosti na obce, mestd a samospravne kraje
sprevadzal dlh vo vyske 3,5 miliardy vtedajsich slovenskych kortn. Z toho az
2,8 miliardy slovenskych korun predstavovali dlhy zdravotnickych zariadeni,
ktoré presli pod samospravne kraje na Slovensku. Vladda tieto situdcie mu-
sela riesit jednorazovymi dotaciami a oddlzenim®. Asi najpochopitelnej$im
prikladom okrem stavu budov a verejného osvetlenia je stav cestnej infra-

% Tichy, D.: Financovanie prenesenych kompetencii. Aktualne problémy fiskélnej
decentralizécie na Slovensku (II). In: Verejnd sprdva, december 2003, http://www.
angelfire.com/planet/dusan_kozovsky/PDF/VS122003.pdf (pristup 13. 5. 2016).

S13dVLSO ‘O rI¥N( 'YMSNIANA VNIYI “YINYUID TVHOIW




DECENTRALIZACIA NA UKRAJINE: STAV, PRIEBEH A PERSPEKTIVA

$truktdry. Na Slovensku presla starostlivost o cesty I1. a III. triedy pod samo-
spravne kraje a miestne komunikacie pod spravu miest a obci. Najméd malé
obce a mesta by si bez uverov, dotacii, ale predovsetkym bez finan¢nych pros-
triedkov z fondov Eurépskej unie nemohli dovolit opravy ciest, zateplovanie
a rekonstrukcie kultarnych domov, obecnych tradov, kol a dal$ich zariadeni.
KedZze Ukrajina nie je ¢lenskym $tatom Eurdpskej tinie a ekonomika krajiny
je v problémoch, podstatnou zlozkou decentralizacie musi byt finan¢né krytie
prenesenych kompetencii. Dalej D. Leitch poznamendva, Ze tzv. neopatrimo-
nidlne vztahy medzi politickymi, byrokratickymi a podnikatelskymi elitami
na v8etkych trovniach verejnej spravy (pranie $pinavych peazi z centra, pro-
vizie, uplatky, zabezpecenie osobného prospechu a podobne) demonstruja,
ze dekadentny stav ukrajinskej institucionalnej infrastruktury na kazdej (aj
niz$ej) urovni nie je zarukou, ze pri Sirokej decentralizacii moci dojde k vy-
rieSeniu bezprostrednych ekonomickych a politickych problémov Ukrajiny.

Komunalne volby ako
sucast decentralizacnych
procesov

Volebny systém pre komunélne volby prijaty ukrajinskym parlamentom nie
je zdaleka idedlny pokial ide o participativnu demokraciu. Z tohto dévodu je
kritizovany viacerymi odbornikmi. Problémom ostava aj zmienena autorita
regiondlnych a miestnych zastupitelstiev. Specifické rysy komunélnych vo-
lieb uskuto¢nenych v roku 2015 vyplyvaju aj z politického kontextu, ktorym
je okupacia Krymu a ozbrojeny konflikt v Donbase. Nemoznost vykonania
volieb na okupovanych uzemiach pod kontrolou separatistov v tzv. Donec-
kej ludovej republike (DPR) a tzv. Luhanskej fudovej republike (LPR), rov-
nako ako na Kryme, vyludil princip véeobecného volebného prava, ¢o je
samozrejme problematické. Eurdpska charta miestnej samospravy, ktora
ratifikovalo aj Slovensko deklaruje vo svojej preambule zasady demokracie,
decentralizacie moci alebo princip subsidiarity (blizkost k ob¢anovi). To
predpokladd existenciu miestnych organov, ktoré s vybavené demokratic-
ky konstituovanymi rozhodovacimi organmi s vysokym stupriom autono-
mie. V ¢lanku 3 tejto charty sa uvddza, Ze ¢lenovia (miestnej samospravy)
st slobodne voleni na zéklade priameho, rovného a véeobecného volebného
prava tajnym hlasovanim®. Preto vyrie$enie otazky realizacie slobodnych

* Eurdpska charta miestnej samosprdvy. Ministerstvo vnutra Slovenskej republiky,



a demokratickych komunalnych volieb aj na zmienovanych tzemiach je
jednym z predpokladov prehibenia decentralizacie moci, ¢o sa javi byt vel-
mi komplikovanym procesom. Avsak aj samotny volebny zakon obsahuje
nedostatky. Zakon o miestnych volbach stanovuje niekolko typov voleb-
nych systémov. Napriklad vdc¢sinovy systém absolutnej va¢siny vo volbach
starostov v tych mestach, kde pocet volicov presahuje 90 000 [udi alebo va¢-
$inovy systém jednoduchej vic¢siny v sidlach, kde je pocet obyvatelov mensi
ako 90 000 ludi. Kritika vyplyva z faktu, Ze do roku 2015 volby vo velkych
mestach vacsinou vyhrali kandidati so zna¢nym finanénym, medidlnym
alebo inym zazemim. Kym doposial ziskavali takito kandidati 20 az 30 %
hlasov, teraz bolo mozné, ze v druhom kole volieb starostov sa ocitnu iba
takito kandidati (miestni oligarchovia?). Druhé kolo hlasovania sa o¢aka-
valo v takych mestach ako Odesa, Kyjev, Charkov alebo Dnepropetrovsk.
Zo spominanych miest bolo realitou druhé kolo volieb len v meste Kyjev
a meste Dnepropetrovsk. Dnepropetrovsk na vychode Ukrajiny zazil vo-
lebny stiboj medzi B. Filatovom a O. Vilkulom, ktory sa opieral o podporu
oligarchu Rinata Achmetova. Obaja kandidati vyuzili tzv. §pinavi kampar,
podvadzanie a manipuldciu voli¢ov. Boulégue tvrdi, Ze politicky boj v Dne-
propetrovsku stelesniuje vyuzitie politickej technoldgie v celej svojej ,, krase®
v Ukrajine.”” O. Vilkul ziskal v prvom kole 35,78 % hlasov a B. Filatov 37,94
%*. V druhom kole zvitazil B. Filatov s 53,76 % hlasov voli¢ov*.Zmiesany
pomerny volebny systém, ktory skor pripomina pomerny volebny systém
a vyuziva sa vo volbach regionalnych alebo miestnych poslancov, ma ta-
kisto svoje nedostatky. Bol odstraneny princip sebanominacie, ¢o znac¢ne
obmedzuje moznost realizovat pasivne volebné pravo a kandidati su velmi
zavisli na stranickej prislu$nosti. Takisto sa zvysilo volebné kvérum z 3 na 5
%, ¢o predstavovalo velku zataz pre novovznikajtice strany po tzv. euromaj-
dane etablovat sa a uspiet vo volbach. Problémom sa stala aj volebn4 kaucia,
ktoru pri nedostatku finanénych zdrojov transformujuce sa iniciativy ob-
¢ianskej spolo¢nosti na politické strany mali problém zaplatit. Nepriamo sa
zavadza aj imperativny mandat. Rozhodnutim strany méze byt zbaveny po-
slanec za danu stranu svojho mandatu z dévodu, ak sa na $pecialny zoznam

2016, http://www.minv.sk/?europska-charta-miestnej-samospravy&subor=149381
(pristup 15. 5.2016).

Boulégue, M.: Local elections in Ukraine bring mixed results. In: Huffington Post,
30. 10. 2015, http://www.huffingtonpost.com/mathieu-boulegue/local-elections-
in-ukrain_b_8429472.html (pristup 11. 5. 2016).

Opposition Bloc's Vilkul, UKROP‘s Filatov to participate in Dnipropetrovsk
mayoral election runoff. In: Interfax - Ukraine, 2. 11. 2015, http://en.interfax.
com.ua/news/general/300919.html (pristup 9. 5. 2016).

Boris Filatov becomes Dnitropetrovsk mayor announced election commission. In:
Ukrinform, 2015, http://www.ukrinform.net/rubric-politics/1915506-borys-filatov-
becomes-dnipropetrovsk-mayor-election-commission.html (pristup 12. 5. 2016).
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do roka po volbach nepodpise dostatok voli¢ov (na zozname nesmie byt
mensi pocet podpisov ako realny pocet hlasov pre kandidata).* Tieto prob-
lémy sa mdzu povazovat iba za podnet na teoretické polemizovanie polito-
logickej obce o tom, ¢o je viac demokratické a ¢o dava volenym zastupcom
viac legitimity z politologického hladiska, pretoZe zakonnd tprava bola de-
mobkraticky prijata a z pravneho hladiska st zastupcovia ob¢anov zvoleni
legalne a legitimne. Treba v§ak mat na pamati, Ze zZitie sa so samospravou
a pochopenie jej dolezitosti vychadza aj od ob¢anov tym, v akom pocte sa
budd obcania zucastnovat volieb. Ak budd vnimat na samospravnej urovni
vysoku mieru partokracie, volebné pravidla sa im nebudu zdat uplne férové
voc¢i vSetkym aktérom, ak nenadobudnt pocit, ze participaciou na volbach
alebo vyuzitim inych participa¢nych mechanizmov nie st schopni redlne
zmenit politiku vo svojej obci alebo meste a rozhoduju za nich politické
strany alebo miestni oligarchovia, rezignujui na svoje kontrolné a iné fun-
kcie, nebudd sa dostato¢ne angazovat a ponechaju uzke zainteresované sku-
piny, aby rozhodovali o velkom baliku kompetencii a financii aj v ich mene.
Poslankyna slovenského parlamentu V. Remi$ova v slovenskom kontexte
naopak tvrdi, Ze neobstoji argument, Ze pri vicsej decentralizdcii moci by sa
ludia aktivnejsie zapdjali do verejného Zivota a mali by va¢si zaujem o dia-
nie v ich regiéne. Volebna ucast v poslednych komunalnych volbach v roku
2014 na Slovensku bola vyrazne nizia (48 %) ako v parlamentnych volbach
(59,8 %) v roku 2016. A to aj napriek tomu, ze témy v komunalnej politike
st fudom blizsie a zrozumitelnejsie ako témy velkej politiky. Otazkou je aj
tzv. inava z volieb a prili§ vela volenych funkcionarov. Na Slovensku je oko-
lo 20 tisic volenych funkciondrov na roznych Grovniach. Mame pét r6znych
druhov volieb. Analytik D. Sloboda sa domnieva, Ze na Slovensku nepoda-
rené nastavenie regiondlnej samospravy ,,zabilo“ moznost, ze obc¢ania sa vo
vicSej miere za¢nu podielat na sprave veci verejnych na regionalnej urovni.
Odporuca po vzore niektorych zapadoeurdpskych krajin, Ze na regionalnej
urovni nebude potrebné, aby obcania chodili k volbam. Do regionalnych
zastupitelstiev by sa automaticky dostavali priamo voleni starostovia a pred-
sedu regiondlnej rady by mohli volit zo svojich radov*’. To st len niektoré
nacrty réznych problematik stvisiacich s decentralizaciou moci, ktoré stoja
aj pred Ukrajinou a ich skor$ie uchopenie zabrani kumulacii neziaducich
javov v samosprave.

0" Serbina, L.: Local elections 2015: specific features of the campaign and risks for
the political system. In: Prism UA. Ukraine Digest, ¢. 3 (3), 2015, http://www.eesc.
It/uploads/news/id887/PrismUA%20Nr.3_2015.pdf (pristup 10. 3. 2016).

4 Magusin, M., Krivosik, L., Cobejové, E., Olsovsky, E: Potrebujeme Rybnickovu
(r)evoluciu? In: TyZdes, 15. 5. 2016, http://www.tyzden.sk/politika/32038/potre-
bujeme-rybnickovu-revoluciu/ (pristup 15. 5. 2016).



Odporucania pre viadu,
politickeé strany a poslancov
parlamentu na Ukrajine:

1. Decentralizacia kompetencii by mala nasledovat az po prijati nového
uzemnospravneho ¢lenenia krajiny a po upevneni novych jednotiek regi-
onalnej a miestnej spravy. Aby boli tieto jednotky finan¢ne Zivotaschop-
nymi subjektmi a dokazali poskytovat kvalitné sluzby, mali by mat na
najniz$ej urovni najmenej okolo 20 000 obyvatelov, ¢o ukazuje prax vo
vyspelych statoch zapadnej Eurépy, kde tieto reformy boli uskutoénené.

2. Malo by sa intenzivne pokracovat v prebiehajicej komunalnej reforme,
aby dochadzalo . k zlu¢ovaniu sidel do vécsich jednotiek, aby sa vytvarali
nové spravne celky s novou administrativou predtym, nez prijmu od $tatu
dalsie povinnosti. Cely proces sa taktiez nezaobide bez celkovej danovej
reformy a bez stibezného procesu fiskdlnej decentralizacie. Na Slovensku
este komunalna reforma neprebehla, ale hovori sa o nej od roku 2004.
Vtedy bol prijaty material urceny pre verejnu diskusiu. V tomto doku-
mente sa k procesu zlu¢ovania obci piSe nasledovné: Je potrebné zabez-
pecit ochranu identity spajanych obci, pretoze identifikacia obyvatelov
s men$ou tzemnou jednotkou je hodnota, ktort je potrebné chranit.
Rie$enim je symbolicka politicka reprezentdcia na urovni dediny. V spo-
jenych obciach decentralizovat zodpovednost za niektoré funkcie a zverit
ich jednotlivym dedinam. TaktieZ je vhodné zvolit taky volebny systém,
aby zabranil dominancii jedného mesta a aby zabezpecil vyrovnana re-
prezentaciu geografickych zaujmov (vacsinovy systém s jednomandato-
vymi volebnymi obvodmi tak, aby kazda ¢ast obce mald zastupcu v zastu-
pitelstve). Dalej je nutné zabezpecit dostupnost miestnej administrativy.
Rie$enim je ponechat v kazdej dedine pobocku obecného uradu, ktora
nemusi byt otvorend denne, ale musi byt dostato¢ne pristupna, aby slazila
miestnym obyvatelom. Toto riesenie je vdaka rasticej dostupnosti inter-
netu a inych pocitacovych technoldgii dnes technicky este dostupnejsie.*
V tejto suvislosti netreba zabudat na tzv. e-government, ktory vyrazne
moze znizit naklady na byrokraciu a zvysit komfort obyvatelov.

3. Decentraliza¢nej reforme by mal predchadzat audit — personalny, finan-
¢ny, audit systémov a podobne. Ak st informacie v maximalne moz-
nej miere zozbierané a sprehladnené, dal$ou fazou by mali byt pripravy
koncep¢nych materialov a vSeobecnej diskusie. To znamend, ze odbor-

4 Komunalna reforma. Material pre verejnu diskusiu. In: Komunal.eu, maj 2004,
http://komunal.eu/images/pdf/komunalna_reforma.pdf (pristup 14. 5. 2016).
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nici a institdcie, politici a ob¢ania by prostrednictvom verejnej diskusie
mohli polemizovat o zaveroch stthrnnej spravy o stave rie$enej proble-
matiky v krajine. Rdzne ndmietky, pripomienky a vylepsenia ¢i doplita-
nie koncepcii je vitané a ma byt dostatoéné mnozstvo ¢asu a réznych fér
¢i inych foriem propagovanych médiami, aby ktokolvek mohol vniest do
problematiky svoj postoj. Je to najdolezitejsia faza, pretoze na zéklade
tejto odbornej i neodbornej diskusie sa uskuto¢ni politické rozhodnu-
tie o tom, ako bude reforma vyzerat. Politické rozhodnutie by malo byt
vysledkom vSeobecného konsenzu medzi ob¢anmi, politickym spek-
trom a expertmi. Z tejto polemiky by mala vzist dlhodoba strategicka
vizia, ktord by vychadzala z va¢sinovej zhody a zaviazali by sa nou riadit
takmer vsetky relevantné politické sily. Proces decentralizacie kritizuju
oponenti, ktori sa obavaju, Ze tento proces sa realizujeprili§ direktivne
zhora nadol a nie si v iom obsiahnuté dostato¢né konzultacie s ob-
¢ianskou spolo¢nostou a $irokou verejnostou. Vyuziva to aj byrokracia,
aby posilnila, svoje pozicie v odpore vo¢i reformam a ,,zakonzervovala®
sti¢asny stav. Nahrava tomu roz$irené negativne vnimanie ob¢anov, ne-
dostato¢na komunikacia a koordinacia medzi jednotlivymi agentirami
zapojenymi do procesu pripravy ustavnej reformy. Napriek rasticemu
rozsahu a zameraniu ¢innosti v oblasti reformy a zvy$enej podpory pre
fu sa zda, ze celkové usilie trpi nedostatkom strategického zdmeru. Ak
k takému kompromisu neddjde medzi politikmi, odbornikmi a Sirokou
verejnostou na osnovnych bodoch reformy, da sa o¢akavat nekoncep¢-
nost, polovic¢atost, neuplnost a protichodnost reformy. Lepsie je ziadnu
reformu neuskutoc¢nit, ako realizovat reformu bez suhlasu odbornikov
so zasadnym odporom verejnosti a opozicie. V$eobecna zhoda v kltuco-
vych otazkach by mohla padnut kvoli diskusidm o novej tstave a cela
proreformna politickd scéna by mohla byt oslabena politickymi bojmi,
na ktoré sa vyuziva v zna¢nej miere decentraliza¢na reforma.

Sthlasime s O. Sydorchukom, ktory navrhuje oddelit otdzku ustavne;j
decentralizdcie z procesu Minsk-II. Eurdpska unia by tak zlepsila svoje
vyhliadky na uskuto¢nenie tstavnej reformy v pripade, Ze by sa oddelila
otazka decentralizacie z implementa¢nych dohéd Minsk-1I. Znizilo by
sa tak napitie okolo reformy decentralizacie tym, Ze debata o problé-
moch by bola viac domacou politikou, nez politikou zahrani¢nou.
Ukrajinska vlada ma moznost sa odvolat na Eurdpsku chartu miestnej
samospravy, ktort Ukrajina ratifikovala 11. septembra 1997 a dodatko-
vy protokol prijala 2. septembra 2014 v suvislosti s procesom decentra-
lizacie®. Ukrajina by sa mala zaviazat dodrziavat ustanovenia charty, ku
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Ukraine ratifies the Additional Protocol to the European Charter of Local Self-Government.
Rada Eurdpy, 9. 9. 2014, http://www.coe.int/sk/web/kyiv/-/ukraine-ratifies-the-additi-
onal-protocol-to-the-european-charter-of-local-self-government (pristup 11. 5. 2016).



ktorym este neprijala zavizky a mala by podpisat zostavajlce zavazky
na vSetky ustanovenia charty, ku ktorym sa prijimaju zavézky. Princip
decentralizicie moci je implikovany nielen v preambule charty, ale aj
v dalsich ¢lankoch charty. Napriklad ¢lanok 9 o finanénych zdrojoch
miestnych samosprav nabada k fiskalnej decentralizacii. Podla nas je
velmi nestandardné, Ze vonkajsi tlak a dohody z Minska nutia Ukrajinu,
aby decentralizdcia bola rieSend priamo v tstave Statu. Prvym dévodom
je v §tudii popisovany spor o chapani pojmu decentralizacia, ¢o by v bu-
ducnosti mohlo znamenat dalsie a nielen interpreta¢né problémy, ak by
sa ¢o ilen pojem decentralizacia dostal do ustavnej listiny.

S oslabovanim regiondlnej a miestnej $tatnej spravy a prechodom
mnozstva kompetencii na volené organy samospravy ostava zasadnou
otdzkou zavedenie efektivneho $tatneho dozoru. Uvaha nad vytvorenim
systému prefektov, ktory je in$pirovany nielen z franctizskeho systému
verejnej spravy, ale najmé z polského systému verejnej spravy, kde od
roku 1999 samospravne organy v regiénoch kontroluje polskym pre-
miérom menovany Wojewoda, je kritizovand preto, Ze kreovanie pre-
fektov ma byt v rukach prezidenta. KedZze otézka prefektov sa stala na
Ukrajine velmi pal¢ivou, je potrebné vymysliet iny mechanizmus ich
kreovania. Ingpirovani holandskym systémom ustanovovania starostov
do funkcii, navrhujeme aby ob¢anmi volené samospravne zastupitelstva
vybrali dvoch nominantov na prefektov, ktori by splnali zdkonom stano-
vené podmienky. Tychto kandidatov by prelustrovala vlada alebo aj iné
organy (bezpecnostné urady) a na zdklade toho by vlada po konzultacii
s prezidentom odporucila prezidentovi menovat jedného z kandidatov.
Prezident by takého kandid4ta musel do funkcie vymenovat. Ak by vla-
da kandidatov odmietla jednostranne alebo aj po konzultacii s prezi-
dentom, samospravne organy by mali moZnost este raz nominovat inych
dvoch kandidatov na funkciu prefekta. Ak by ani dalsi kandidati neboli
priechodni, vlada alebo prezident by mali pravo rozpustit samospravne
zastupitelstvo a vypisat nové volby v danej samosprave. Funk¢né obdo-
bie prefekta by malo presahovat funkéné obdobie samospravnych zbo-
rov, vlady a prezidenta, t. j. mohlo by byt Sestro¢né. Tak su voleni hlavni
kontroléri obci, miest a samospravnych krajov na Slovensku. Prefekt by
bol odvolatelny len zo zikonnych dévodov samospravnym zastupitels-
tvom. Odvolat by ho musel prezident, ten by vS§ak mohol raz vyuzit pra-
vo veta. Na prelomenie veta by samospravne zastupitelstvo potrebovalo
napriklad trojpitinova vacsinu vsetkych ¢lenov zastupitelstva. Odvolat
by ho mohol aj samotny prezident, rovnako len zo zakonnych dévodov.
Tento krok by muselo zdroven odsuhlasit samospravne zastupitelstvo
napriklad jednoduchou védc¢sinou hlasov. O novom prefektovi by vsak
opit — okrem samospravnych organov rozhodovali vlada aj prezident,
cely popisany proces by sa opakoval.
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7. Proces decentralizacie by mal byt jasne komunika¢ne objasnovany

a vymedzovany voci federalizacii. Tieto procesy by mali byt ob¢anom
zretelne vysvetlené a ciele decentralizacie by v ziadnom pripade nemali
zvadzat k hovorom o autondmii, nezavislosti alebo federalizacii.

Co sa tyka volebného systému, v regionalnych a komunélnych volbach
davame na zvaZenie zmenu niektorych pravidiel, ktoré st v ¢lanku po-
pisané ako napr.: dat moznost kandidovat aj nezavislym kandidatom
a obcianskym aktivistom, potrebu odstranit prekazky v uplatniovani pa-
sivneho volebného prava, zrusit monopolizaciu politickych stran, skor
zaviest systém tzv. pana$ovania — aby si mohli obcania vyberat svojich
kandidatov z viacerych kandidatok (réznych politickych stran, neza-
vislych kandidétov). Dalsim krokom v rdmci tzv. ustavy samosprav by
mali byt $iroké moznosti participacie a kontroly ob¢anov na procesoch
v samospravach. Len v slovenskej ,,ustave samospravy*, zakone o obec-
nom zriadeni je tychto moznosti viacero. Ak opomenieme zakladny
prvok volit orgdny samospravy obce a byt zvoleny do samospravy obce,
tak je to moznost hlasovat o dolezitych otazkach rozvoja obce v miest-
nom referende, zi¢astiiovat sa na zhromazdeniach obyvatelov obce, zu-
Castiiovat sa na zasadnutiach obecného zastupitelstva s moznostou po-
ziadat poslancov o slovo, obracat sa so svojimi podnetmi a staznostami
na organy obce. Ob¢ania mozu byt zvoleni do obecnych komisii. Posla-
nec samospravy je povinny na poziadanie voli¢ov informovat o svojej
¢innosti a ¢innosti obecného zastupitelstva*’. Samozrejme, existuja aj
mnohé dal$ie formy participacie ako pripomienkovanie navrhov pred
ich schvalenim zastupitelstvom samospravy a podobne.

Navrhujeme prijat adekvatne legislativne opatrenia, ktoré by zame-
dzovali kumuldcii postov a funkcii, ¢im by sa odstranila pre mnohych
verejnych ¢initelov skutoéna motivacia ich aktivnej ucasti a posobenia
vo verejnej politike. Inspirdciou pre dalsie odporucanie je problémova
skasenost zo slovenského systému samospravnych celkov, ktora je Cas-
to pri¢inou kritickych hodnoteni volenych predstavitelov samospravnej
moci. Je to problém stibehu viacerych poslaneckych a verejnych fun-
kcii, ¢o je pomerne rozsireny jav na slovenskej politickej scéne. Nie je
ni¢im vynimo¢nym, ak pomerne velky pocet starostov a primatorov
zastava sucasne aj posty poslancov slovenského zakonodarného zboru,
poslancov zastupitelstiev samospravnych organov regiénov a miest, ¢o
u obcanov celkom opravnene vyvoldva pochybnosti o ich skuto¢nej mo-
tivacii a posiliuje u nich presved¢enie o viac-menej formélnom vykone
mandatov ¢i ich nizkej pracovnej vytazenosti. Kumulacia viacerych po-

4 zdkon ¢ 369/1990 Zb. o obecnom zriadeni, Ministerstvo vnttra Slovenskej

republiky, 2016, http://www.minv.sk/?zakon-snr-c-369-1990-zb-0-obecnom-
zriadeni&subor=227494 (pristup 9. 5. 2016).



10.

11.

slaneckych mandatov a zastdvanych funkcii a priori vylu¢uje skuto¢ne
profesiondlny a odborny, t. j. zodpovedny pristup k vykonu kazdej zo
zastavanych pozicii. Niektoré politické strany na Slovensku sa zaviazali
dodrziavat princip ,jeden mandat staci; aby ich funkcionari kandido-
vali iba na jedno volené miesto. Jednofarebna vlada strany SMER-SD
na Slovensku v roku 2015 mala prijat zdkon, ze za kazdu dalsiu verejnu
funkciu moze jeden funkcionar dostat plat najviac v sume minimalnej
mzdy, aby nebol motivovany kandidovat na viaceré verejné funkcie. Za-
kon bol prijaty s mnohymi vynimkami a viac menej sa mina u¢inku.*
V suvislosti s decentralizaénymi opatreniami by sme chceli pripomentt,
aby sa nezabudalo na protikorupéné opatrenia, pretoze samotna kontrola
obcanov, participa¢né ndstroje, $tatna kontrola ani nové nastavenie pro-
cesov vo verejnej sprave, ktoré mozu byt prodemokratické, nezabezpecu-
je odstranenie korupcie, mozno ju len v niektorych pripadoch limituje
tam, kde st procesy otvorené a transparentné. Boj proti korupcii a per-
manentné vzdelavanie a svedomity vyber pracovnikov verejnej spravy st
klt¢ovymi faktormi odborne zdatnej a eticky budovanej verejnej sluzby.
Na tieto faktory sa ¢asto zabuda, ale vSetko nevyrie$ia priamo voleni za-
stupcovia, ktori mézu byt nekompetentni, zIi manazéri a korup¢nici.

Co sa tyka fiskdlnej decentralizicie, na Slovensku s hiou mame skuse-
nosti od roku 2005, kedy nadobudli platnost pravne normy, ktoré sa jej
tykaju. Boli prijaté tieto najdolezitejsie pravne normy, ktoré odportca-

e zikon o miestnych daniach,

e zikon o rozpoctovom uréeni vynosu dane z prijmov,

e nariadenie vlady o rozdelovani a poukazovani vynosu dane z prij-

mov fyzickych 0sob tizemnej samosprave a
e zakon o rozpoctovych pravidlach uzemnej samospravy.

Figkalna decentralizdcia priniesla zdsadnt zmenu. Pred rokom 2005 zavi-

sela ¢ast prijmov samospravy od toho, aky podiel dani jej bol prideleny v ram-
ci $tatneho rozpoctu, od roku 2005 je to inak. Novy systém financovania je
postaveny na pevne danych kritériach, podla ktorych sa dan z prijmu fyzic-
kych os6b prerozdeluje medzi jednotlivé obce a mesta a stava sa ich vlastnym
prijmom. Daliu vyznamnu ¢éast prijmov ziskavaji samospravy z miestnych
dani, o vyske ktorych maju pravomoc rozhodovat.* V roku 2016 je dan z prij-
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Poslancom sa jeden plat mali, za dal$iu funkciu si odklepli minimalnu mzdu.
In: SITA, 4. 2. 2015, http://spravy.pravda.sk/domace/clanok/344602-poslancom-
sa-jeden-plat-malil-za-dalsiu-funkciu-si-odklepli-aspon-minimalnu-mzdu/
(pristup 13. 5.2016).

Sedldkovd, S.: Fiskdlna decentralizdcia - jej vyznam a désledky pre tizemnii sa-
mosprdvu, 2008, http://www?3.ekf.tuke.sk/konfera2008/zbornik/files/prispevky/
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DECENTRALIZACIA NA UKRAJINE: STAV, PRIEBEH A PERSPEKTIVA

mu fyzickych 0s6b nariadenim vlady na Slovensku rozdelend v pomere 70 %
zvynosu dane obciam a mestam, 30 % vynosu dane samospravnym krajom. Je
to vsulade s chdpanim decentralizacie podla ukrajinskej vlady, ktora chce mat
silné komunity a slabsie regiony. Napriek tomu nie je tento systém podielo-
vych dani najdokonalejsi. Vlada kazdoro¢ne nariadenim urcuje tento vynos,
¢o prindsa neistotu. V ¢ase financ¢nej a hospodarskej krizy po roku 2008 stat
zacal tento vynos znizovat, aby sanoval $tatny rozpocet (z 70,3 % klesol vynos
za par rokov na 65 % pre obce a mestd). I ked tento proces je komplikovanejsi
a zavisi aj na roznych koeficientoch. Uchopitelnym prikladom je zvyhodnenie
obci s vySou nadmorskou vyskou, kde sa v zimnom obdobi predpoklada viac
snehu a teda va¢si finan¢ny obnos potrebny na spravu verejnych komunikacii,
ale aj na vykurovanie budov a podobne. Dolezité je, aby samosprava vybe-
rala miestne dane. Na Slovensku mdze samosprava uréovat niekolko miest-
nych dani, najdolezitejsia z finanéného hladiska je dan z nehnutelnosti (dan
z domu). Vo vyspelych zdpadoeurépskych krajinach si samosprava sama vy-
berd aj dan z prijmu fyzickych osob a niekde aj tzv. korporatnu dan, teda dan
z prijmov pravnickych osob alebo iné mimoriadne dane, aby bola samosprava
takmer Uplne finan¢ne sebesta¢na.

Na zaver

Proces decentralizdcie verejnej spravy je na Ukrajine nevyhnutny. Ukrajina
je stéle silne centralizovana, sidelnd $truktira je fragmentovana, zméto¢né
kompetencie medzi §tatnou spravou a samospravou, pri¢om pravomoci sa-
mosprav su slabé a este aj tie priznané st finan¢ne podhodnotené. Nie je to
véak vSeliek na problémy, ktoré Ukrajina ma v ekonomike, korupcii, so se-
paratistami, demokratizaciou a budovanim ob¢ianskej spolo¢nosti. Do de-
centralizacie nutia Ukrajinu takisto zavazky vyplyvajuce z dohody Minsk-
I1, ktort paradoxne Ziadaju naplnat tak lidri zapadnych krajin ako aj Rusko,
ktoré chape decentralizaciu skor pod slovami autonémia alebo federalizdcia.
Netreba obzvlast zdoraznovat, ze niektorym typom decentralizécie by mala
predchadzat reforma izemnospravneho ¢lenenia krajiny a zlu¢ovanie sidiel
do vadsich celkov. Az nésledne by mala byt realizovand (okrem politickej
decentralizdcie) aj fiskalna a administrativna decentralizacia. Zatial to vy-
zera na chybajucu stratégiu a nekoncepcnost, ¢o pri politickej nestabilite
a vSetkych popisanych problémoch Ukrajiny médze lahko skoncit reformou
bez obsahu alebo zdeformovanim ¢i zakonzervovanim stcasného stavu,
ktory je inak neudrzatelny.

sedlakova.pdf (pristup 24. 2. 2016).



