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І. Вступ  
Радикальні суспільні перетворення в 

Україні надали імпульс для формування 
місцевого самоврядування як принципово 
нового для нашої дійсності соціального ін-
ституту. Внаслідок цього у свідомості гро-
мадян України закріпилася ідея його необ-
хідності для усталеного життя країни, але 
продовжується дискусія щодо природи й 
сутності самоврядування, його конкретних 
форм і територіальної основи для утворен-
ня місцевих громад, спроможних власними 
зусиллями вирішити ті проблеми, які не ви-
рішуються державою. Сучасний процес ін-
ституціоналізації локальної демократії в 
Україні здійснюється наново, адже до вини-
кнення незалежної держави було втрачено 
традиції самоврядування і наукову теорію 
його розвитку. З огляду на це слід вказати, 
що демократичні перетворення викликали 
розбудову сучасного самоврядування того 
типу, приклади якого надані державами 
об’єднаної Європою, передусім Польщею, 
яка, подібно до України, належить до пост-
комуністичних держав. 

Концепція самоврядування, прийнятна 
для розвинутих держав, виходить з того, що 
територіальні громади є основним елемен-
том демократичного режиму. У зв’язку з цим 
існують різні аспекти наукових досліджень 
принципів і організації територіального уст-
рою Польщі та України як фундаменту са-
моврядування. Ідейний плюралізм визначив 
основні напрями наукового пізнання про-
блеми – ліберальний і радикально-
демократичний. І лише в загальному вигляді 
продовжує існувати марксистська традиція 
аналізу такої системної реальності, як тери-
торіальний устрій Польщі та України.  

Зрозуміло, що найбільшу кількість праць 
з проблеми територіальних перетворень у 
посткомуністичних країнах присвячено ад-
міністративній реформі в Польщі, де лока-
льна демократія розвивалася швидко. Се-
ред представників ліберального напряму 
вивчення проблеми слід назвати англійців 
Т. Бірна, Є. Коулсона, К. Ліча, Дж. Стюарта і 
Дж. Чандлера та поляків Б. Завадського, 
П. Прокопа, Д. Регульського і 
Є. Русовського. З радикально-

демократичних позицій цю проблему про-
аналізували польські науковці К. Бьох, 
Є. Висоцька, Г. Горжелак, Д. Заєць, 
М. Кулеша, С. Лишевський, Б. Майгер, 
С. Михайловський, З. Новицьки, П. Свяне-
вич, Й. Тарно, англійці Р. Вудворд, Г. Голліс 
і К. Плоккер, росіяни В. Бутов, Р. Єнгибарян, 
В. Ігнатов, М. Кривдинський, Г. Лексін та 
угорці М. Ільнер і Л. Фалтан. Є й поодинокі 
випадки аналізу проблеми на основі марк-
систської методології, що репрезентують 
поляки А. Пекарі і Р. Швед. В Україні ж з ра-
дикально-демократичних позицій проблему 
територіального устрою локальної демократії 
проаналізували Є. Бабенков, М. Баймуратов, 
В. Баранчук, О. Батанов, І. Бутко, 
В. Журавський, Г. Зеленько, О. Іщенко, 
О. Конотопцев, В. Лісничий, О. Лялюк, 
М. Марчук, М. Орзіх, А. Павлюк, 
Л. Прокопенко, Н. Ярмиш та ін.  

ІІ. Постановка завдання  
Мета статті – розглянути особливості 

утворення територіальної організації само-
врядування посткомуністичних держав (на 
прикладі Польщі). 

ІІІ. Результати  
Використання потенціалу саморозвитку 

місцевих спільнот громадян сприятиме під-
вищенню економічної активності населення 
й органів місцевої влади, всебічному залу-
чення до господарського обігу наявних ре-
сурсів і раціоналізації виробничо-соціальної 
структури територій. Але кожна людина, 
підприємство, установа діють не лише в га-
лузевій сфері, а й в територіальному прос-
торі. Тому важливо створити ефективну те-
риторіальну організацію самоврядування, 
але спочатку слід встановити, як це відбу-
вається в сусідів, передусім у Польщі, де є 
умови для підвищення ролі територіальних 
громад у державному будівництві. 

Перший крок до цього Польща здійснила 
через чітке розмежування предметів відан-
ня у вирішенні місцевих справ між територі-
альними органами політичної влади й орга-
нами самоврядування. Для цього вона мала 
провести адміністративно-територіальну 
реформу і розмежувати самоврядні одиниці 
на трьох рівнях – воєводства, повіту та гро-
мади нижнього рівня (ґміни). Лише після цієї 
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реформи органи самоврядування як пред-
ставники територіальних спільнот громадян 
здобули самостійність у використанні засо-
бів матеріального характеру задля надання 
послуг місцевим мешканцям.  

Адміністративно-територіальні реформи 
у Польщі та в Україні спрямовані на перебу-
дову територіального устрою як передбаче-
ної законами територіальної організації 
держави з метою забезпечення найбільш 
оптимального вирішення завдань суспільст-
ва і держави. Здійснюються вони шляхом 
поділу державної території на частини – те-
риторіальні одиниці, які є просторовою ос-
новою для утворення і діяльності відповід-
них органів політичної (державної) влади та 
органів місцевого самоврядування. Нині ро-
зрізняють два основних види територіаль-
ного устрою. Якщо йдеться про держави з 
федеративним устроєм, там наявний полі-
тико-територіальний устрій. В іншому випа-
дку йдеться про адміністративно-
територіальний устрій, який є поділом тери-
торії держави на частини з адміністратив-
ною самостійністю, так само як в України та 
Польщі. 

Під час польської адміністративно-
територіальної реформи особи, відповіда-
льні за неї, додержувалися принципу, за 
яким кожна одиниця поділу виступала б ще 
й одиницею місцевого самоврядування з 
відповідним обсягом повноважень. Консти-
туція Польщі, що є унітарною державою, як і 
Україна, містить принципи солідарності, су-
бсидіарності, децентралізації та надання 
правосуб’єктності місцевим спільнотам.  

Сейм ухвалив 05.06.1998 р. три закони 
стосовно принципів організації територіаль-
ної адміністрації: 1) про самоврядування 
повіту; 2) про самоврядування воєводства; 
3) про урядову адміністрацію у воєводстві 
[1]. Місцеве самоврядування після реформи 
включає регіональні, повітові і гмінні спіль-
ноти [3–5], які відповідають трьом рівням 
основного територіального поділу держави 
[6, с. 30–38]. Новий територіальний поділ 
Третьої Речі Посполитої встановлено зако-
ном від 24.07.1998 р. З 01.01.1999 р. уведе-
но триланковий територіальний поділ, від-
повідно до якого Польща ділиться на 
16 воєводств, 308 сільських повітів, 65 місь-
ких (міста на правах повітів) і 2489 гмін. У 
всіх одиницях територіального поділу діють 
представницькі органи самоврядування, 
ради, обрані на загальних виборах строком 
на чотири роки.  

Процеси реформування системи локаль-
ної демократії і всієї системи публічної вла-
ди в Польщі, стартові умови яких подібні до 
українських, пройшли послідовно й успішно. 
На фоні успіху адміністративно-
територіальної реформи в Польщі, яка 
увійшла до ЄС, не викликає заперечень той 

факт, що Україна потребує зміни власного 
територіального устрою [7, c. 249]. Цей про-
цес зумовлено інтеграційними зусиллями 
держави з наближенням до європейських 
стандартів, прагненням удосконалити сис-
тему державного управління й підвищити 
ефективність регіональної політики. Необ-
хідність реформування адміністративно-
територіального устрою задекларовано ви-
щими владними інституціями та закріплено 
в низці важливих документів. Нарешті, існу-
ють добре обґрунтовані орієнтири щодо 
можливої конфігурації системи адміністра-
тивно-територіального поділу держави [8]. 
За основу цих розробок слід взяти й польсь-
кий досвід. За площею території 
(312 679 кв. км) Республіка Польща посідає 
68-ме місце у світі. Її кордони були встанов-
лені на мирних конференціях, які відбува-
лись після Другої світової війни, однак піз-
ніше зазнавали змін унаслідок обміну при-
кордонними територіями із сусідніми дер-
жавами, серед яких була й Україна.  

Відомо, що фундаментальною й ефекти-
вною зміною в Польщі стало відновлення 
гмінного самоврядування як перший крок до 
побудови громадянського суспільства. У 
Польщі ліквідовано органи державної вико-
навчої влади на рівні гмін і повітів, завдяки 
чому місцеве самоврядування здобуло реа-
льну незалежність [9]. Така система довела 
свою ефективність, тому її найважливіші 
елементи слід запровадити в Україні, де 
визнано, що адміністративно-
територіальний устрій – територіальна ор-
ганізація держави з поділом її на адмініст-
ративні одиниці. А такими одиницями слід 
вважати частину території держави, що є 
просторовою основою для організації і дія-
льності місцевих органів державної влади 
та органів місцевого самоврядування. Від-
повідно до територіального поділу держави 
і має функціонувати система вказаних орга-
нів на всіх місцевих рівнях [10, с. 599].  

Адміністративно-територіальний поділ – 
необхідна умова організації представниць-
кої влади на місцях, тому ради мають бути 
“прив’язані” до певної територіальної оди-
ниці, під якою розуміється частина території 
України, що є просторовою основою для 
організації та діяльності місцевих органів 
виконавчої влади та самоврядування. Звід-
си випливає, що представницькі органи ад-
міністративних одиниць, ради, створюються 
з метою зручності управління на місцях [11, 
с. 261–262].  

Між Польщею та Україною є декілька па-
ралелей щодо розміру місцевих територіа-
льних одиниць. Регіони Польщі подібні за 
розміром до областей України, а повіти за 
своїми розмірами трохи більші, ніж райони в 
Україні (65 міст Польщі зі статусом повітів 
еквівалентні 130 містам України обласного 
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значення). Однак є і суттєві відмінності. Так, 
у Польщі міста зі статусом повітів досить 
великі (більшість з них налічує щонайменше 
100 тис. жителів), і тільки два з них мають 
населення менше ніж 50 тис. осіб. Однак у 
Польщі вважають, що кількість міст, які ма-
ють статус повітів, дуже велика і має бути 
зменшена, тим більше, що вони, подібно до 
України, обслуговують населення оточую-
чих адміністративних одиниць, що зумов-
лює проблеми фінансової та адміністратив-
ної підзвітності. Але в Україні багато міст 
обласного значення є меншими і проблема 
надання послуг у них значна складніша.  

Законодавство Польщі своєрідно підійш-
ло до визначення статусу та порядку діяль-
ності тих формувань, які, згідно із законо-
давством України, визнані органами самоо-
рганізації населення. Польське законодав-
ство називає їх “допоміжними органами”, які 
створюються в “допоміжних одиницях”. За-
кон Польщі “Про гмінне самоврядування” у 
ст. 5 встановив, що самоврядна громада – 
гміна – “може утворити допоміжні одиниці: 
сільські округи, райони, селища тощо”. На 
практиці гмінами створювались і такі допо-
міжні одиниці, як сільські староства, дільни-
ці й мікрорайони в містах [12, с. 31]. Це ви-
пливає із ч. 4 ст. 169 Конституції Республіки 
Польща, яка встановила, що внутрішній 
устрій одиниць місцевого самоврядування 
визначають у межах законів їх розпорядчі 
органи [13, с. 67]. Однак на рівні Конституції 
Польщі правовий статус допоміжних органів 
не визначається.  

Допоміжна одиниця може бути утворена 
лише радою гміни завдяки прийняттю нею 
окремого рішення. Крім того, рада ухвалює 
статут цієї одиниці, де визначаються питан-
ня організації та сфера діяльності допоміж-
ного органу. Що стосується порядку утво-
рення, об’єднання, поділу, а також ліквідації 
допоміжних одиниць, то він визначається в 
статуті гміни. Обов’язковим елементом 
створення допоміжних одиниць є думка ме-
шканців, які проживають на певній території, 
висловлена у формі їх ініціативи шляхом 
подачі відповідної заяви до ради або у фо-
рмі консультації стосовно ставлення меш-
канців до ініціативи, висунутою радою гміни. 
Так, у м. Краків із 750 тис. населенням, за 
рішенням ради було створено 18 допоміж-
них дільниць [14]. Польський дослідник 
Б. Майгер визначає риси таких одиниць та-
ким чином: 1) факультативність їх утворен-
ня тільки волею ради; 2) відсутність власних 
завдань і компетенції; 3) відсутність статусу 
юридичної особи; 4) брак власних джерел 
доходів і власного бюджету, внаслідок чого 
отримання коштів йде за рахунок бюджету 
гміни (міста); 5) повна залежність від ради 
гміни; 6) неможливість самостійного ство-
рення власних органів; 7) можливість утво-

рення одиниці нижчого рангу в межах конк-
ретної допоміжної одиниці, якщо згоду на це 
надає рада гміни; 8) законодавче окреслен-
ня форм і назв органів; 9) законодавчо 
встановлений порядок виборів виконавчого 
органу в селі чи мікрорайону в місті [15, 
с. 34]. Наведений порядок створення допо-
міжних органів свідчить, що вони є своєрід-
ним продовженням ради гміни. При цьому 
Закон Польщі “Про гмінне самоврядування” 
не регламентує обрання органів допоміжних 
одиниць. Він вказує лише на те, що сільсь-
кий староста й члени ради обираються пос-
тійними жителями території.  

Допоміжні органи не є юридичними осо-
бами, і тому їх керівники здійснюють свою 
діяльність самостійно на підставі доручен-
ня, виданого правлінням гміни [16, с. 83]. 
Вдалі результати дії цих органів, відсутніх в 
Україні, змушують нас висунути питання про 
створення таких структур і в нас, але пред-
ставники політичної влади психологічно не 
готові до усвідомлення змін у моделі дер-
жавного устрою. Вони не розуміють нових 
підходів до функцій, прав, обов’язків, зон 
відповідальності за стан місцевих справ різ-
ними структурами публічної влади, несис-
темність законодавства з питань перероз-
поділу повноважень, хоча якість суб’єктно-
об’єктних відносин у процесі ефективного 
муніципального управління пов’язана з ви-
никненням якісно іншого (не радянського) 
суб’єкта влади. Останній може виникнути 
лише в результаті громадянського самовиз-
начення, для чого слід проводити реформу 
адміністративно-територіального устрою 
України на фоні польського досвіду побудо-
ви територіального устрою європейського 
зразка. У Польщі під час обговорення ре-
форми в 1998 р. було визначено два на-
прями громадських дебатів – територіаль-
ний і функціональний. У першому випадку 
громадянам через засоби масової інформа-
ції демонстрували досягнення картографії в 
галузі позначення кордонів територіальних 
одиниць, а в другому – проекти рішень сто-
совно їх нового статусу.  

Не дивно, що увага громадськості та ене-
ргія політиків була прикута до нової карти 
територіального устрою, де в різних комбіна-
ціях креслили повіти невизначеної кількості. 
У процесах реформування місцевого самов-
рядування в Польщі беруть активну участь 
чотири суспільні організації (корпорації): Со-
юз польських метрополій (об’єднує 12 вели-
ких міст); Союз польських міст (об’єднує по-
над 240 середніх міст); Союз польських міс-
течок (об’єднує гміни з населенням менше 
40 тис. жителів); Союз сільських гмін 
(об’єднує більше ніж 350 гмін). Ці організації 
уклали угоду про інтелектуальну співпрацю і 
надали на розгляд уряду сумісні звернення. 
Мета об’єднання – досягти консенсусу по 
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законодавчих актах у сфері місцевого само-
врядування в цілому та його територіальної 
основи, адже це сприятиме децентралізації 
публічних фінансів як основній вимозі ЄС до 
нових членів цієї спільноти [17]. 

Що стосується функціонального напря-
му, то сутність проблеми полягає в органі-
зації процесу вирішення нагальних місцевих 
справ. Щоб уникнути звинувачення в розпо-
ділу країни, уряд запропонував змішаний 
статус нових регіонів за рахунок проголо-
шення принципу співіснування державної 
адміністрації (аж до губернатора, що приз-
начається прем’єр-міністром) та виборного 
регіонального уряду. Ще один функціональ-
ний напрям реформи звівся до боротьби 
авторів реформи проти центральної бюрок-
ратії стосовно децентралізації, але чинов-
никам вдалося відкласти децентралізацію 
багатьох установ. Так, на невизначений час 
було збережено контроль міністерства ку-
льтури над багатьма культурними заклада-
ми, які слід було передати на баланс пові-
тів. Привід – неможливість для місцевих 
урядів одержати децентралізовані установи 
з їх великими боргами. Стан справ змінився 
на краще, коли парламентська опозиція на-
дала можливість президенту стати учасни-
ком законотворчого процесу шляхом реалі-
зації права вето на урядові проекти адмініс-
тративно-територіальної реформи. Було 
створено 16 адміністративних регіонів. Про-
те є три регіони, занадто слабкі для того, 
щоб відповідати критеріям, сформульова-
ним у принципах реформи, – Свентокшись-
ке, Любуське та Опольське [18, с. 18].  

ІV. Висновки 
Реформа 1998 р. була підготовлена 

швидко. Конкретні пропозиції уряду були 
сформульовані на початку 1998 р., вибори 
до повіту та регіональних рад відбулися в 
жовтні, а нові рівні органів влади на місцях 
запрацювали з 01.01.1999 р. Багато норма-
тивно-законодавчих актів було затверджено 
в останню хвилину. Так, акт про доходи те-
риторіального самоуправління був запропо-
нований на голосування після виборів у жо-
втні 1998 р., причому уряд та парламент 
погодились, що після одного-двох років ро-
боти нової системи буде її суттєвий перег-
ляд. Конкретні положення щодо розподілу 
компетенції між рівнями уряду, а також між 
місцевим самоуправлінням і державною 
адміністрацією були обговорені Парламен-
том після виборів. Новий акт про доходи 
територіального самоврядування був обго-
ворений влітку 2001 р.  

Нарешті, правоцентристський уряд впро-
вадив “чотири великі реформи”, у тому числі 
реформу адміністративного устрою Польщі. 
Цей уряд прийняв рішення про повернення 
трирівневої системи устрою з великими ре-
гіонами та проміжною ланкою – повітом [19, 

с. 19]. Юридичні акти адміністративно-
територіальної реформи слід аналізувати й 
оцінювати лише через встановлення того, 
чи відповідають вони положенням держав-
ного устрою, закріпленого Конституцією Речі 
Посполитої. А там закріплено правило уні-
тарності польської держави (ст. 3), до якого 
додали принципи розподілу і взаємного врі-
вноваження влади (ст. 10) [6]. Нарешті, кор-
пораційна клаузула (абз. 1 ст. 16) разом з 
правилом децентралізації публічної влади 
(абз. 1 ст. 15) закріплює принцип державної 
філософії, яка спирається на фундамент 
допомоги і солідарності [20]. Польські кон-
ституціоналісти вважають, що територіаль-
на децентралізація не може бути привілеєм 
регіональних і місцевих громад, а лише го-
ловним правилом устрою Речі Посполитої, 
де “сукупність мешканців основного терито-
ріального розподілу становить, у силу пра-
ва, об’єднання самоврядування” (абз. 1 
ст. 16). Територіальна децентралізація сто-
сується не лише правового й адміністратив-
ного порядку, а й місцевих і регіональних 
“об’єднань самоврядування” і зумовлює ро-
зподіл відповідальності за вирішення місце-
вих справ між урядом і громадою. Тому 
одиниці самоуправління виконують покла-
дені на них публічні завдання “від власного 
імені і на власну відповідальність” (абз. 2 
ст. 16), а цей принцип тотожний принципу, 
покладеному в основу Конституції України.  
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