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ПОРІВНЯЛЬНИЙ АНАЛІЗ РЕФОРМИ ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЇ В УКРАЇНІ ТА ПОЛЬЩІ

У статті проведено порівняльний аналіз реформи децентралізації (реформи територіального 
устрою та реформи місцевого самоврядування) в Україні та Польщі. З’ясовано, що вихідні умови проведен-
ня реформ у розглянутих країнах досить співмірні. Відмінності простежуються у формі правління (Поль-
ща – парламентська республіка, Україна – парламентсько-президентська республіка), у структурі парла-
менту (двопалатний та однопалатний відповідно) та в густоті населення (майже вдвічі вища у Польщі).

Встановлено, що адміністративно-територіальний устрій обох країн має три рівні (область/
воєводство, район/повіт, громада/гміна). У Польщі реформи адміністративно-територіальна та міс-
цевого самоврядування на базовому рівні (гміни) були розірвані в часі (1970 та 1990 роки), в Україні 
ці реформи стартували одночасно. При цьому адміністративно-територіальна реформа на рівні гмін 
відбулась у Польщі в примусовому порядку, а в Україні – на основі принципу добровільності. 

З’ясовано, що успішне впровадження реформи децентралізації в Польщі значною мірою зумовле-
но наявністю «єдиного центру реформ» із представників парламенту, уряду, експертів та неурядових 
організацій, в Україні наявна значна кількість центрів управління реформами, які слабо координують 
свою діяльність.

Ключові слова: адміністративно-територіальний устрій, воєводство, децентралізація, місцеве 
самоврядування, територіальна громада.

Yа. V. Pylypenko. Comparative analysis of reform of decentralization in Ukraine and Poland
The article provides a comparative analysis of the decentralization reform (territorial reform and local 

self-government reform) in Poland and Ukraine. It was found out that the initial conditions for reforms in these 
countries are comparative. Differences are observed in the form of government (Poland – parliamentary repub-
lic, Ukraine – parliamentary-presidential republic), in the structure of parliament (bicameral and unicameral 
respectively) and population density (in Poland the density of population is twice as high).

It is understood that the administrative-territorial structure of both countries has three levels (oblast/
voivodsdvo, district/county, community/gmina). In Poland, the reforms of administrative-territorial and local 
government at the basic level (gmina) were terminated in time (1970 and 1990), in Ukraine these reforms began 
simultaneously. At the same time, the administrative-territorial reform at the level of the gmina in Poland was 
carried out in a forced order, and in Ukraine – on the basis of the principle of voluntariness.

It is revealed that the system of local government of Ukraine (declared) and Poland define local government 
as a subject of public authority, establishes a balance between centralization and decentralization in the system 
of government management, consolidates the existence of a management model based on two subsystems: local 
government, the functioning of which is based on the principle of decentralization and the government administra-
tion, which operates on the principles of centralization. The key difference between the local government system 
in Ukraine and Poland is the availability of state administration (Prefect Institute) in Ukraine at the level of both 
oblast and district. In Poland, state administrations are only at the provincial level – institutions of governorate.

The successful implementation of the decentralization reform in Poland is largely due to the presence of 
a “single center of reform” from representatives of the parliament, government, experts and non-governmental 
organizations, and a significant number of reform management centers in Ukraine, which have poorly coordi-
nated their activities. At the same time, the lack of coordination and coherence of the work of these bodies and 
the lack of a united control center at the national level in Ukraine greatly complicate the process of reforms.

Key words: administrative-territorial system, voivodship, decentralization, local government, territorial 
community.
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Постановка проблеми. Потреба децентралізації державного управління в  Україні 
стоїть на порядку денному з перших років виникнення української державності. У  вересні 
1997 року Верховна Рада України ратифікувала Європейську хартію місцевого самоврядуван-
ня, задекларувавши відданість європейським стандартам управління. Відтоді різними уряда-
ми було зроблено декілька спроб провести необхідні реформи, але через різні причини вони 
не увінчалися успіхом.

Чинна до останнього часу модель бюджетних відносин характеризувалася надмірною 
централізацією податкових надходжень, асиметрією між зобов’язаннями і доходами органів 
місцевого самоврядування. Унаслідок цього збільшувалася кількість дотаційних територій, 
поглиблювалася залежність формування доходів і видатків місцевих бюджетів від рішень дер-
жавних органів влади, зростала невідповідність між потребами у фінансових ресурсах і реаль-
ною здатністю представницьких органів територіальних громад щодо їх мобілізації.

Втілення в життя системних змін почалося лише у 2014 році, коли Кабінетом Міністрів 
України було прийнято Концепцію реформування місцевого самоврядування та територіаль-
ної організації влади. Однак, як свідчать перші результати, незважаючи на позитивний ефект 
передачі повноважень на місцях для розв’язання проблем регіонального розвитку та підви-
щення ефективності управління, збільшення витрат органів місцевого самоврядування не під-
кріплені відповідним зростанням фінансових ресурсів, достатніх для їх покриття.

Вивчення досвіду децентралізації публічного управління в європейських країнах свід-
чить, з одного боку, про чітку тенденцію до посилення ролі територіального самоврядуван-
ня в житті суспільства, а  з  іншого – про послідовне й рішуче проведення цими державами 
курсу на забезпечення фінансової самодостатності територіальних громад. Унаслідок цього 
відбулось не лише підвищення якості життя громадян, але й загальне оздоровлення публічних 
фінансів. Тому, враховуючи незавершеність реформи децентралізації в Україні, доцільним є 
дослідження зарубіжного досвіду децентралізації публічного управління з метою практично-
го його використання в Україні.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Ряд вітчизняних науковців досліджували 
проблеми децентралізації та реформування місцевого самоврядування в Україні та зарубіжних 
країнах, серед яких варто виділити таких, як: О.В. Батанов, Т.М. Барановська, В.І. Борденюк, 
Ю.П. Битяк, А.Й. Бучинська, В.І. Гладій, Г.І. П.олосніченко, Ю.В. Делія, П.В. Діхтієвський, 
Я.В. Журавель, В.М. Кампо, А.М. Колодій, Т.О. Коломоєць, В.К. Колпаков, Н.М. Кондрацька, 
М.І. Корнієнко, В.В. Кравченко, О.В. Кузьменко, В.С. Куйбіда, П.М. Любченко, В.В. Тісногуз, 
С.В. Шевчук та інші.

Мета статті полягає в проведенні порівняльного аналізу реформи децентралізації (ре-
форми територіального устрою та реформи місцевого самоврядування) в Польщі та Україні.

Виклад основного матеріалу. Реформа децентралізації в європейських країнах здійсню-
ється з різною інтенсивністю, в різних напрямах (системно-структурні, функціональні, проце-
дурно-організаційні, фінансові реформи) та з різною послідовністю, що зумовлюється різними 
чинниками економічного, політичного, історичного, демографічного характеру [6, c. 96-99]. 
Кожна з європейських країн має свій унікальний досвід організації місцевого самоврядування, 
тому неможливо охопити їх всі, а можна лише зупинитися на загальних тенденціях реформу-
вання сфери місцевого самоврядування, які притаманні для більшості країн Європи.

Аналізуючи успішний досвід реформ адміністративно-територіального устрою та міс-
цевого самоврядування розвинутих країн, варто зазначити, що найбільш наближеним до укра-
їнських реалій можна вважати досвід сусідньої Польщі – реформи, ініційовані польським уря-
дом у 1990-х роках, зокрема реформа децентралізації, дали змогу трансформувати Польщу 
і стати інтегрованою частиною Європейського Союзу.
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Перш ніж розглядати реформи територіального устрою та реформи місцевого самовря-
дування в Польщі та Україні, варто дослідити умови, в яких перебували країни в момент про-
ведення реформ і визначити принципи, за якими вони здійснювалися. Перший етап реформи 
децентралізації (1990-1997 роки) у Польщі проходив у таких же складних економічних умо-
вах, як і в Україні (падіння ВВП, інфляція). Відмінність лише в тому, що перший етап реформи 
у Польщі проходив в умовах відсутності боргового тиску на бюджет держави. Другий етап 
реформ (1998-1999 роки) у Польщі відбувався вже в умовах економічного зростання.

Таблиця 1
Порівняння параметрів умов проведення реформ України і Польщі

Параметри Україна Польща
Площа, тис. кв. км. 603,5 312,7
Населення, млн. чол. 42,5 38,5
Густота населення (чол. на кв. км.) 77,8 122

Кількість населених пунктів 457 міст, 886 селищ місь-
кого типу, 28,6 тисяч сіл 923 міста, 52,5 тисяч сіл

Форма державного устрою Унітарна держава Унітарна держава
Форма державного правління Республіка Республіка

Різновид форми правління Парламентсько-президент-
ська республіка Парламентська республіка

Гомогенність населення Мононаціональна (78 %) Мононаціональна (94 %)
Парламент Однопалатний Двопалатний
Виборча система Змішана Пропорційна
Виборчий поріг 5 % 5 %

Джерело: побудовано автором на основі даних: [3; 11]

Як видно з таблиці 1, вихідні умови (параметри) проведення реформ України і Поль-
щі досить співмірні. Відмінності простежуються у  майже вдвічі вищій густоті населення 
у Польщі, що може впливати на кількість населення у гміні/громаді. Також, на відміну від 
Польщі, Україна не парламентська, а  парламентсько-президентська республіка, що може 
мати вплив на способи і механізми прийняття рішень під час проведення реформ і впливати 
на те, де будуть центри прийняття рішень. Третя відмінність полягає у тому, що в Україні 
однопалатний, а в Польщі – двопалатний парламент, але це не має суттєвого впливу на хід 
проведення реформ.

Принципи децентралізації в Україні були визначені в Проекті Закону України «Про вне-
сення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» від 01.07.2015 року, в якому 
декларується [12] таке:

–	 відхід від централізованої моделі управління в державі;
–	 забезпечення спроможності місцевого самоврядування побудувати ефективну систе-

му територіальної організації влади;
–	 реалізація принципів, передбачених Європейською хартією місцевого самоврядування.
Принципи адміністративно-територіального устрою реформи та територіального са-

моврядування: 1) принцип повсюдності, що означає передачу земель у розпорядження орга-
нів місцевого самоврядування за населеними пунктами; 2) принцип спроможності місцево-
го самоврядування, що гарантує наділення його достатніми повноваженнями та ресурсами; 
3) принцип субсидіарності, що гарантує передачу на місця, в громади, максимальну кількість 
повноважень, які органи місцевого самоврядування здатні виконати.
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Закріплюються гарантії щодо матеріальної та фінансової основи місцевого самовряду-
вання, зокрема щодо місцевих податків і зборів, а також частки загальнодержавних податків та 
інші доходи місцевих бюджетів на фінансування власних і делегованих повноважень.

Конституція Республіки Польща 1997 року підтвердила формування у державі публіч-
ної адміністрації на засадах децентралізації та регламентувала діяльність територіального (ре-
гіонального та місцевого) самоврядування. Базовий принцип проголошує ч. 1 ст. 15 Конститу-
ції Республіки Польща: «Територіальний устрій Польщі гарантує децентралізацію публічної 
влади. Устрій самоврядування не є ієрархічним. Структури самоврядування мають доповню-
ватись, а не взаємно накладатись. Ані повітове, ні воєводське самоврядування не здійснюють 
нагляду над гмінним самоврядуванням» [7].

Принципи адміністративно-територіального устрою реформи та територіального само-
врядування [10, c. 624-628]:

–	 побудова громадянського суспільства – впровадження нових рівнів урядування, які 
мають наблизити кожного громадянина до процесу управління, водночас роблячи їх відпові-
дальними за результати своєї діяльності;

–	 субсидіарність – передача/делегування центральним урядом ряду функцій місцевим 
органам влади;

–	 ефективність – спроможність місцевих і регіональних громад успішно використову-
вати свої можливості для власного розвитку;

–	 прозорість, відкритість і підзвітність – ліквідація зайвих адміністративно-бюрокра-
тичних структур, радикальне реформування системи публічних фінансів;

–	 гнучкість – здатність оперативно реагувати на зміни зовнішніх і внутрішніх чинни-
ків і встановлення ефективного зворотного зв’язку з публічною владою.

Отже, принципи, закладені у проведення реформи територіального устрою та реформи 
місцевого самоврядування, і в Україні, і в Польщі, ідентичні і визначаються Європейською 
хартією місцевого самоврядування.

Адміністративно-територіальний устрій України та Польщі практично ідентичний, 
в обох країнах він має трирівневу структуру (таблиця 2): I) громада/гміна – як базова одиниця, 
яка включає один або декілька населених пунктів і є територіальною основою здійснення міс-
цевого самоврядування жителями населених пунктів, що розташовані на території громади; 
II) район/повіт; III) область/воєводство.

Базовий рівень самоврядування в  Польщі – гміни. Компетенції гміни – задоволен-
ня колективних потреб спільноти, виконання завдань, делегованих центральним урядом. 
У 1970 році відбулась адміністративно-територіальна реформа на рівні гмін – із 4 313 громад 
були створені 2 394 значно більші одиниці, включно зі 247 містами, 26 міськими районами, 
1 546 сільськими гмінами і 575 утвореннями змішаного характеру. У 1990 році був прийнятий 
Закон «Про територіальне самоврядування» (з 1999-го року «Про самоврядування в гміні»), 
який започаткував трансформацію місцевих органів влади. Реформа запровадила виборні міс-
цеві уряди тільки на муніципальному рівні (гміни), тоді як вищі рівні територіального устрою 
залишилися під управлінням державної місцевої адміністрації.

1 січня 1999 року в Польщі остаточно був запроваджений трирівневий територіальний 
поділ. При цьому були здійснені децентралізація і демократизація місцевого урядування шля-
хом обмеження на рівні воєводств функцій державної адміністрації, яка діяла поряд із адміні-
страцією самоврядування воєводства, та запровадження адміністрації самоврядування на всіх 
трьох рівнях територіального поділу – гміни, повіту й воєводства.

Упродовж 1993-1997 років була підготовлена теоретична, правова та практична база для 
впровадження самоврядування на рівні повітів і воєводств, що дало уряду змогу в максималь-
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но стислі строки підготувати та внести на розгляд парламенту пакет відповідних законів, які 
з 1 січня 1999 року набули чинності [9, c. 15-18].

Таблиця 2
Система адміністративно-територіального устрою України та Польщі

Рі-
вень Україна Польща

I

Громада, яка включає один або декілька на-
селених пунктів, є територіальною основою 
здійснення місцевого самоврядування жите-
лями населених пунктів, що розташовані на 
території громади, формування і діяльності 

органів місцевого самоврядування. Станом на 
01.01.2019 року кількість громад – 802.

Гміна. Всього 479 гмін: 1 571 сіль-
ських, 602 сільсько-міських та 

306 міських (за загальної кількості 
міст 910). Гміни можуть поділятися 

на дрібніші одиниці: поселення

II

Район складається з громад. Кожна земельна 
ділянка у межах району належить до території 
однієї з громад цього району. Район є терито-
ріальною основою організації та діяльності 

органів виконавчої влади та органу місцевого 
самоврядування – ради району, яка представ-
ляє спільні інтереси громад, що належать до 

району. Кількість районів – 490.

Воєводства поділяються на сільські 
і міські повіти. Кількість повітів – 
380 сільських та 66 міських (міста 

на правах повіту). Містом на правах 
повіту є місто, в якому мешкає по-

над 100 тис. жителів, а також місто, 
що з 31 грудня 1998 року перестало 

бути центром воєводства.

III

Область складається з районів і є територіаль-
ною основою організації і діяльності органів 
виконавчої влади та органу місцевого само-
врядування – обласної ради, яка представляє 

спільні інтереси громад, що належать до 
області. Кількість областей – 24.

Воєводство є адміністративною оди-
ницею найвищого рівня в Польщі. 
З 1990 року є основною одиницею 

територіального поділу для урядової 
адміністрації, а з 1999 року – оди-
ницею місцевого самоврядування. 

Кількість воєводств – 16.
Джерело: побудовано автором на основі даних: [7; 8]

Базовий рівень самоврядування в Україні – територіальна громада, яка є сукупністю жи-
телів поселень громади. Територіальна громада здійснює місцеве самоврядування як безпосе-
редньо, так і через органи місцевого самоврядування шляхом самостійного регулювання су-
спільних справ місцевого значення та управління ними в межах Конституції і законів України. 
Органами місцевого самоврядування громади є рада громади, як представницький орган, та 
виконавчі органи самоврядування громади, які є підконтрольними і підзвітними раді громади.

У 2014-2017 роках відбувається структурна реформа децентралізації на базовому рівні, 
яка складається із двох взаємопов’язаних реформ, що проводяться одночасно, – реформи те-
риторіального устрою та реформи місцевого самоврядування (децентралізації) – об’єднання 
сільських, селищних та міських рад в  об’єднані територіальні громади – адміністративно-
територіальну одиницю базового рівня та передачі на базовий рівень (об’єднаних територіаль-
них громад) основної частини повноважень і ресурсів для їх виконання. 31 серпня 2015 року 
Верховна Рада прийняла у першому читанні проект закону про внесення змін до Конституції 
України (щодо децентралізації влади) [12]. Цей законопроект, окрім положень щодо децентра-
лізації влади, містить політичні нашарування (особливості здійснення місцевого самовряду-
вання в окремих територіях Донецької та Луганської областей).

Другий рівень самоврядування в Польщі – повіт. На відміну від гміни, повіт виконує ті 
публічні завдання, які надані йому законами. Повіт, як і гміна, є юридичною особою, і його са-
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мостійність підлягає судовому захисту. Повіт виконує те, чого гміна виконати не може. Повіт 
не має жодних контрольних або керівних повноважень щодо гміни [10, c. 624-628].

Третій рівень місцевого самоврядування – воєводство. Реалізує регіональні інтереси 
держави. Закон затверджує самостійність і власну юрисдикцію воєводства як одиниці само-
врядування, а  також дуалістичну модель управління воєводством двома окремими структу-
рами: виконавчий орган регіонального самоврядування на чолі з маршалком; урядова адмі-
ністрація на чолі з  воєводою. Основне поле діяльності: економічний розвиток, міжнародна 
економічна співпраця, стимулювання ринкової конкуренції та інновацій, розвиток національ-
ної та локальної свідомості. Воєводство відповідальне за створення стратегії розвитку регіо-
ну та проведення регіональної політики, яка складається із забезпечення умов економічного 
розвитку, розбудови соціальної і технічної інфраструктури.

Воєвода є представником Ради міністрів у  воєводстві та органом нагляду за діяльністю 
органів місцевого самоврядування з погляду законності. Як представник Ради міністрів, воєвода 
[5, c. 1-49]: пристосовує до місцевих умов цілі політики Ради міністрів, а також координує та кон-
тролює виконання завдань, які з цього випливають; забезпечує взаємодію усіх органів урядової та 
самоврядної адміністрації, які діють у воєводстві, а також керує їх діяльністю у сфері запобігання 
загрозам життю, здоров’ю або майну, а також загрозам навколишньому середовищу, безпеці дер-
жави та підтримці громадського порядку тощо; виконує та координує завдання у сфері оборони 
і безпеки держави, а також у сфері кризового управління, що випливають з окремих законів.

Другий і третій рівні самоврядування в Україні – райони та області. Наявні органи само-
врядування – відповідні ради та їх виконкоми. Ради представлятимуть спільні інтереси громад 
під час регулювання питань, які відповідно до принципу субсидіарності не можуть бути реа-
лізованими на рівні громад.

Обласна, районна рада: будуть затверджувати обласний, районний бюджети для вико-
нання спільних проектів, зокрема, за кошти, залучені на договірних засадах із місцевих бю-
джетів, та завдяки контролю його виконання; вирішуватимуть інші питання, віднесені законом 
до їх компетенції. Обласна рада також затверджуватиме регіональну програму соціально-еко-
номічного та культурного розвитку області і контролюватиме її виконання.

Виконавчим комітетам районної, обласної ради відповідно до закону можуть бути де-
леговані окремі повноваження органів виконавчої влади. Держава фінансує здійснення цих 
повноважень у повному обсязі. При цьому виконавчий комітет районної, обласної ради з пи-
тань здійснення ними делегованих повноважень будуть підконтрольними органам виконавчої 
влади, що делегували такі повноваження.

Для нагляду за додержанням Конституції і законів у регіонах буде вводитися інститут 
префекта. Законопроект «Про префектів» [13] має деталізувати форми та порядок реалізації 
префектами їхніх контролюючих повноважень. У відносинах з органами місцевого самовря-
дування (ОМС) префект матиме такі повноваження [13]: нагляд за конституційністю та закон-
ністю рішень ОМС; зупиняти дію незаконних актів ОМС із одночасним зверненням до суду; 
надавати поради ОМС привести своє рішення у відповідність із Конституцією та законами; 
оприлюднювати повідомлення про зупинку акта ОМС. Префекти діють у  кожному районі 
і в кожній області. Префекти призначаються і звільняються президентом за поданням уряду.

Загалом, відмінності в параметрах умов проведення реформ в Україні та Польщі не є 
суттєвими, тому немає підстав стверджувати, що реформи в  Україні проводяться в  карди-
нально інших умовах, ніж вони проходили в Польщі. Важливою відмінністю умов є те, що 
Польща – парламентська, а Україна – парламентсько-президентська республіка, що може мати 
вплив на способи і механізми прийняття рішень під час проведення реформ і на те, де будуть 
центри прийняття рішень.
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Висновки з дослідження і перспективи подальших розвідок у цьому напрямі. 
Проведений аналіз дає змогу зробити наступні висновки. По-перше, суть концепції україн-
ської моделі відповідає моделі місцевого самоврядування та територіальної організації влади 
в Польщі. Обидві моделі базуються на принципах підтримки децентралізації владних відно-
син, а  інститут самоврядування є основою політичного устрою, елементом громадянського 
суспільства. Адміністративно-територіальний устрій України та Польщі майже ідентичні і ба-
зуються на трирівневій системі (громада/гміна, район/повіт, область/воєводство).

По-друге, у  Польщі реформи адміністративно-територіальна та місцевого самовря-
дування на базовому рівні (гміни) були розірвані в  часі (проводилися у  два етапи 1970  та 
1990  роки), в  Україні ці реформи стартували одночасно. При цьому адміністративно-тери-
торіальна реформа на рівні гмін відбулась у Польщі в примусовому порядку, а в Україні – на 
основі принципу добровільності.

По-третє, на відміну від Польщі, де успішне впровадження реформи децентралізації 
значною мірою завдячувало наявності «єдиного центру реформ» із представників парламенту, 
уряду, експертів та неурядових організацій, в Україні наявна значна кількість центрів управ-
ління реформами, які слабо координують свою діяльність.

Напрямами подальших досліджень є узагальнення досвіду окремих європейських країн 
щодо вдосконалення фінансового забезпечення системи територіального самоврядування та 
досягнення фінансової самодостатності територіальних громад.
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тимчасово виконуючий обов’язки начальника 
управління комунікацій та інформаційної політики 
Одеської обласної державної адміністрації, 
аспірант кафедри проектного менеджменту 
Одеського регіонального інституту державного 
управління Національної академії державного 
управління при Президентові України

ДИНАМІКА РОЗВИТКУ ГРОМАДЯНСЬКОГО СУСПІЛЬСТВА  
В ОДЕСЬКІЙ ОБЛАСТІ

Визначено, що зростання значення інститутів громадянського суспільства у всіх галузях публічно-
го управління – від стимуляції реформ на всіх рівнях, трансформації владних інституцій, прогресу в ніші 
електронного урядування до забезпечення допомогою соціально незахищених верств населення та вну-
трішньо переміщених осіб – продукує активний розвиток громадянського суспільства. Процес еволюції 
громадянського суспільства є одним з основоположних чинників становлення України як держави з єв-
ропейським вектором розвитку, курсом на високий рівень демократичних цінностей та підвищення рівня 
консолідації суспільства. Системна державна підтримка розвитку громадянського суспільства реалізує 
ефективне публічне управління, збільшення обсягу та забезпечення якості суспільних послуг, підвищення 
ефективності використання бюджетних коштів та скорочення корупційних ризиків, про що свідчить 
надбання демократичних країн світу.

Ключові слова: громадяни, громадськість, громадянське суспільство, інститути громадянського 
суспільства, громадські об’єднання, громадські організації.

S. A. Sencha. Dynamics of civil society development in the Odesa oblast
It was determined that the growing importance of civil society institutes in all areas of public administra-

tion, from stimulating reforms at all levels, transforming government institutions, progressing in e-government 
niche to providing socially disadvantaged and internally displaced persons, produces an active development 
of civil society. The process of evolution of civil society is one of the fundamental factors of the formation of 
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