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Постановка проблеми. Ступінь ефективної діяльності місцевого самоврядування виступає 

одним із визначальних критеріїв демократичності політичної системи. Недосконалість 
місцевої влади в Україні, її невідповідність європейським стандартам та принципам 
обумовлює необхідність пошуку шляхів для реформування. Прикладом для удосконалення 
зазначеного інституту виступає досвід Республіки Польща. Окремі аспекти даної проблеми 
висвітлені у працях Г. Горжелака [1], М. Гринишина [2], М. Камінські [3], К. Кобєльської [6], 
Є. Корчака [4], В. Моравського [8], Є. Регульського [9], П. Свяневича [5] тощо. Проте дане 
питання в цілому залишається малодослідженим. 

Метою статті є характеристика основних етапів становлення місцевого самоврядування 
та визначення його місця у процесі демократизації Республіки Польща (РП). 

Реформа місцевого самоврядування в Польщі, що розпочалася 1990 р., була направлена 
на децентралізацію державної влади шляхом передачі локальних функцій управління 
місцевим органам й зосередження центрального рівня влади на загальнодержавних 
завданнях, переважно стратегічного і контролюючого спрямування. Таким чином, було 
здійснено спробу нівелювати результати двох попередніх реформ, суть яких полягала у 
зміцненні централізованої влади у країні. Зокрема, реформою 1950 р. територіальне 
самоврядування замінене централізованою системою народних рад. У 1972–1975 рр. 
остаточно закріплено державну вертикаль управління всією територією шляхом заміни 
громад на гміни, а колегіальних органів – місцевими органами державної адміністрації [4, 
с. 16]. Як наслідок, 17 воєводств перерозділено на 49, традиційну мережу із 300 повятів 
ліквідовано, оскільки вони були занадто великими для нових, значно менших воєводств. 

Передумови реформи місцевої влади у Польщі були закладені у період кінця 1970-х рр. – 
початку 1980-х рр., коли існуючий політичний режим почав проявляти ознаки перехідної 
системної кризи і ставала все більш вірогідною необхідність проведення реформ політичної 
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системи країни, її економіки, соціальних відносин загалом. За словами польського 
дослідника В. Моравського, ерозія установленого державного ладу проявлялася в 
«акумулюванні негативних протистоянь між суспільством і владою, між економікою та 
владою і між суспільством та економікою» [8, с. 20]. Її зовнішнім виявом були акції 
невдоволення та протестні виступи населення, пік активності яких припав на 1980 р. Саме 
цього року, зокрема 31 серпня, підписано порозуміння між владою і страйкуючими. На його 
засадах зареєстровано незалежну самоврядну професійну спілку «Солідарність» на чолі з 
Л. Валенсою. Перерісши згодом у широкий суспільно-політичний рух, ця організація 
зробила значний внесок у боротьбу польського народу проти комуністичного режиму в 
країні, негативні тенденції діяльності якого проявлялися як в економічній (підвищення цін, 
низька дохідність громадян, зростання зовнішнього боргу країни тощо), так і в політичній 
(однопартійність, відсутність політичного плюралізму, безроздільне панування державно-
партійної номенклатури, порушення прав людини, панування держави над суспільством і ін.) 
сферах. 

Поруч із лібералізацією політичної системи стали можливими і більш відкриті публічні 
дискусії щодо необхідності реформи територіальної організації влади. Зокрема, основою для 
напівлегальних дослідницьких робіт у сфері місцевої демократії був план реформи по 
відновленню місцевого самоврядування, представлений Є. Регульським 1981 р. Ним було 
започатковано дослідження із зазначеної проблематики у Польській академії наук, а також в 
Лодзькому і Варшавському університетах, яке тривало до 1988 р. Основними напрямами їх 
діяльності у цьому контексті були дослідження історії самоуправління в Польщі, досвіду 
функціонування місцевого самоврядування у країнах Західної Європи і США, аналіз 
поточних проблем, які необхідно було вирішити при запровадженні нового устрою, а також 
розроблення моделі самоврядування в Польщі і шляхів її реалізації [9, с. 24, 56–59]. 

Практичне втілення зазначених теоретичних напрацювань стало можливим після 
створення Л. Валенсою 1988 р. в рамках Громадянського комітету Комісії самоврядування й 
винесення даної проблематики на обговорення в рамках засідання «Круглого столу» у 
1989 р. між опозицією і тогочасною владою. Проте реальна перспектива реформування 
місцевої влади з’явилася тільки після 4 червня 1989 р., коли перемогу на парламентських 
виборах у Польщі здобула тодішня опозиція – демократичні сили, що вийшли із 
«Солідарності». Перед країною постало складне завдання – внесення кардинальних змін у 
всю систему владних відносин, одним із елементів якої виступала адміністративно-
територіальна реформа як необхідна умова майбутніх демократичних перетворень. Із метою 
реалізації зазначених завдань сформовано Комісію у справах регіонального самоуправління 
на чолі з проф. Є. Регульським, яка і розробила основні положення реформи в сфері 
самоврядування [3, с. 17]. 

Процес реформування системи місцевого самоврядування у РП можна розділити на два 
періоди: а) 1990–1998 рр.; б) з 1999 р. і до сьогодні. Перший етап було розпочато переглядом 
Конституції 29 грудня 1989 р., в якій польська влада відмовлялася від існуючої моделі 
комуністичного режиму, а основними засадами своєї діяльності проголошено демократію, 
верховенство права, громадянські свободи, та найголовніше – встановлено принцип 
широкого самоуправління – територіального. Наступним чинником розвитку місцевого 
самоврядування став поділ влади на три гілки, що дозволило провести вибори до рад на 
місцях. У контексті зазначених подій було також змінено назву держави на Республіка 
Польща [10]. 

Черговим кроком стало затвердження правових норм, які регулюють діяльність місцевого 
самоврядування, у Законі «Про територіальне самоуправління» (гмінне) від 8 березня 1990 р. 
На його підставі внесено зміни і в Основний Закон РП: VI розділ, що носив назву «місцеві 
органи влади та державна адміністрація», замінено на «місцеве самоврядування», а в ст. 43 і 
47 обґрунтовано підстави його діяльності. 

У результаті усунення централізованого державного управління почали розвиватися 
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органи влади на місцях. Характерною рисою даного процесу стало створення локального 
управління, предметом відання якого була окрема від державної влади одиниця – гміна. Її 
жителям надано можливість утворювати територіальну спільноту на підставі фактору 
проживання на певній території. Найвищим органом гміни стала рада, що формується за 
допомогою виборів [2, с. 40]. 

Створення місцевого уряду забезпечило формування сфери повноважень, що не 
підпадали під відання центральних органів – відбулося позбавлення монополії комуністичної 
держави на державну владу; єдину державну власність замінено комунальною – 
громадською. Щодо фінансової монополії, то державні видатки на бюджет місцевих рад 
були замінені бюджетом територіальної одиниці, яка також стала і господарською. 
Наступний вид державної монополії полягав у тому, що ради на місцях не мали власних 
виконавчих органів, натомість функціонували місцеві державні адміністрації. Із 
вищезазначеного можна зробити висновок, що результатом відновлення місцевого 
самоврядування було встановлено дуалістичний поділ громадської адміністрації на урядову 
та територіальну. 

Відновлення самоврядування на рівні гміни стало підтвердженням процесу 
демократизації держави, однак суттєвої перебудови центру не відбулося. Хоча конституційні 
зміни та прийняття законів складали одну з найбільших реформ державного устрою, проте 
вона не вела до децентралізації державної адміністрації. На регіональному рівні, як і раніше, 
продовжувала існувала лише одна ланка – 49 воєводств (запроваджених у 1975 р.) із радами, 
що обиралися непрямим голосуванням (сеймики). Керівник виконавчої влади в регіоні 
(воєвода) призначався прем’єр-міністром. Воєводства не були законодавчими одиницями, 
вони не мали власних доходів та власних бюджетів, що унеможливлювало їх спроможність 
виконувати власні повноваження, пов’язані із політикою розвитку, оскільки масштаб їхньої 
самостійності був дуже обмеженим [1]. Відчутним було також домінування галузевого 
(відомчого) управління над місцевим, що проявлялося головним чином у створенні щораз 
чисельніших груп спеціальних адміністрацій, не підпорядкованих загальній компетенції 
воєводи як територіальному органу урядової адміністрації [4, с. 14]. 

Відсутність дієвої регіональної влади – не єдиний недолік старої системи. Польські 
адміністративні регіони були занадто малими, а більшість їх центрів – порівняно невеликі 
міста, позбавлені культурних, академічних, дослідницьких та фінансових інституцій. Це не 
дозволяло їм вести власну політику у відкритій, конкурентній економіці, де рушійною силою 
виступають інновації [1]. 

Значний внесок у розбудову місцевого самоврядування було здійснено урядовою 
командою на чолі із Г. Сухоцькою (1992–1993 рр.), яка наприкінці своїх повноважень 
прийняла Програму реформ державного управління (близько 100 законів – нові проекти та 
поправки до існуючих) [6, с. 121]. 

У цей період прийнято і Малу Конституцію (17 жовтня 1992 р.), яка розвивала положення 
про матеріальну базу місцевого самоврядування: наділення юридичним статусом 
територіальних одиниць; надання їм права власності та інших майнових прав; виконання 
завдань урядової адміністрації територіальними органами на основі їх фінансового 
забезпечення тощо. Субвенції та місцеві дотації вважалися рівними з місцевими доходами і 
передбачалися законодавчі гарантії їх визнання [2, с. 42]. 

Проте ситуація зі швидкістю перебігу реформ змінилася після дострокових виборів у 
парламент 1993 р. і формування уряду на чолі з В. Павляком. Здобувши перемогу, коаліція 
«Союз демократичних лівих сил (СДЛС) – Польська селянська партія (ПСП)» не 
підтримували політики децентралізації, оскільки вона передбачала позбавлення центральної 
влади низки повноважень на користь місцевого самоврядування [6, с. 121]. Така ситуація 
зберігалася протягом всієї каденції більшості лівого спрямування до 1997 р. 

Підсумовуючи цей період, варто зазначити, що опрацювання й вибір конкретної моделі 
адміністративно-територіального устрою РП та перехід до формування її нормативно-
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правової бази гальмувався причинами як об’єктивного, так і суб’єктивного характеру: по-
перше, складною для вирішення була дилема між необхідністю існування сильної 
центральної влади, здатної забезпечити ефективність системних реформ у період переходу 
від авторитаризму до демократії, та необхідністю розвитку інституцій демократії, зокрема, 
місцевого самоврядування; по-друге, країна зіткнулася з необхідністю виділення значних 
коштів для реалізації реформ на досить складному етапі економічних перебудов; по-третє, 
переоцінено небезпеку регіонального сепаратизму та посилення закордонних впливів на 
прикордонні території (з Німеччиною); по-четверте, активним противником реалізації 
муніципальної реформи в РП виступала правляча коаліція у період 1993–1997 рр., оскільки 
передбачуване укрупнення воєводств з переважанням у них впливу міст та урбанізованих 
теренів послаблювали позиції сільськогосподарських регіонів, де проживав її основний 
електорат; по-п’яте, опір здійсненню територіальної реформи в Польщі чинився також з боку 
місцевої бюрократії і деяких громад, які в результаті укрупнення втрачали свій статус та 
вплив в умовах нового адміністративно-територіального устрою. 

Незважаючи на це, спеціалісти і експерти, які перебували в опозиції до правлячого уряду, 
продовжували роботу над розробкою нової системи муніципального управління. Інститут 
державної влади був ключовим осередком, що проводив цю діяльність. Велика група 
науковців підготувала проект нової системи регіональної влади, який став базою для 
законодавства, прийнятого парламентом після виборів 1997 р. Правоцентристський уряд на 
чолі із Є. Бузеком взяв на себе зобов’язання впровадити «чотири великі реформи», однією з 
яких була реформа адміністративного устрою РП (три інші: пенсійна, освіти, охорони 
здоров’я). Прийнято рішення про повернення до трирівневої системи устрою з великими 
регіонами та проміжною ланкою – повятом. У такий спосіб передбачалася передача значного 
сегменту повноважень органам місцевого самоврядування з метою зменшення чисельності 
центрального апарату, а також підвищення ефективність управління державою. Водночас 
місцеве самоврядування – збагачене додатковими рівнями – наблизилося б до громадян, 
наповнюючи практикою принцип субсидіарності. Важливості реформі додавала і щораз 
реальніша перспектива вступу Польщі до ЄС, яка вимагала відповідних змін на 
регіональному рівні. 

2 квітня 1997 р. прийнято Конституцію Республіки Польща, яка закріплювала і 
обґрунтовувала положення місцевого самоврядування [7]. У конституційній системі розділ 
про місцеве самоврядування знаходився між розділами про уряд та судову владу, що 
свідчило про його віднесення до виконавчої гілки влади. У ст. 15 основного закону 
Польської держави зазначено, що повноваження від центру до місцевих органів переходять 
на засадах принципу децентралізації, забезпечуючи останнім засоби для реалізації їх функцій 
[7]. Передбачена перевага територіального поділу над галузевим підкреслювала принципи 
унітаризму і домінування місцевого управління у вирішенні локальних питань. 

Конституція надала місцевому самоврядуванню новий статус, який фактично почав 
входити в життя у 1998–1999 рр. [2, с. 43]. Суть його полягала в тому, що «РП гарантує 
місцевому самоврядуванню участь у здійсненні державної влади, а також свободу дій іншим 
його формам». Основний закон також проголошував «місцеве самоврядування основною 
формою організації суспільного життя на місцях» [7]. 

Аргументами, на яких будувалась модель реформування, були: а) сильні регіони можуть 
збільшити конкурентоспроможність польської економіки і одночасно сприятимуть 
збільшенню ефективності державного управління; б) з практичної точки зору стало 
зрозумілим, що більшість повноважень не можуть ефективно виконуватися а ні центральним 
урядом, а ні слабкими і малими адміністративними регіонами; в) такі функції, як розбудова 
інституцій, підтримка академічних та наукових досліджень, прямі партнерські стосунки з 
інвесторами, розбудова інфраструктури тощо можуть виконуватися лише дійсно сильною і 
компетентною регіональною владою; г) повят був потрібен для заповнення вакууму між 
великим регіоном та малим муніципалітетом, а також для того, щоб бути ефективним 
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агентом по наданню послуг, які не можуть повноцінно виконуватися на місцевому рівні [1]. 
Відповідно до норм конституції та згідно із принципами унітарності, субсидіарності, 

децентралізації та надання правосуб’єктності місцевим спільнотам було вирішено, що новий 
основний територіальний поділ повинен складатися з трьох щаблів – гміни, повяту й 
воєводства, і відповідати принципу, за яким кожна одиниця поділу повинна бути одночасно 
одиницею місцевого самоврядування з відповідним обсягом повноважень. 

Процес підготовки до реформи ґрунтувався на таких засадах: 
- одночасне впровадження в життя реформи повятів і воєводств, що було зумовлено 
продуктивно-територіальними (створення низки нових повятів і воєводств) і 
функціональними умовами (поділом завдань між органами урядової адміністрації 
воєводств і самоврядування воєводств і повятів). Зазначений підхід мав на меті економію 
громадських коштів, передбачених на фінансування реформи, забезпечення послідовності 
адаптаційного процесу і, врешті-решт, скорочення терміну її впровадження; 

- передбачливість, тобто створення органів територіального самоуправління до початку 
введення в життя нової моделі адміністративно-територіального устрою; 

- послідовність здійснення адміністративної влади в державі, що не допускало 
організаційного безладу і плутанини, протистояло спробам паралізувати процес надання 
громадських послуг, а також забезпечувало послідовність виконання адміністративних 
процедур. 
Законодавчо були визначені і суб’єкти, відповідальні за проведення реформи: міністр у 

справах громадської адміністрації, інші міністри, центральні і територіальні органи 
державної адміністрації, представники Ради Міністрів, делеговані урядом на території 16 
воєводств, де після 1 січня 1990 р. мали бути сформовані нові органи управління воєводств. 
Функції делегатів уряду мали поєднуватися з функціями воєводи аж до призначення 
останнього в порядку, визначеному законодавством воєводства [4, с. 14]. 

Найбільш складною політичною проблемою стало визначення кордонів нових 
територіальних одиниць, оскільки реформа призводила до відміни більшості 
адміністративних регіонів, що ставало причиною деградації їх цунтрів, політичних та 
адміністративних еліт, знищення зв’язків між діловими і політичними структурами тощо [1]. 

Під час обговорення питання передачі повноважень однією із проблем було вирішення 
питання заборгованості низки закладів (школи, лікарні, дитячі будинки та ін.), що 
переходили у комунальну власність територіальних органів. Не вдаючись до деталей та 
винятків, треба підкреслити, що борг вирішено вважати державним [5]. 

Після тривалих дискусій досягнуто згоди і щодо сутнісних характеристик повятів. Було 
визначено, що це повністю самоврядна одиниця із власними завданнями і відповідальністю, 
сконцентрованими у сфері громадських послуг та місцевої адміністрації. До його 
повноважень належало надання лише тих послуг, які не могли бути забезпечені на місцевому 
рівні, зокрема, – це видача дозволів на будівництво, управління водоканалом, контроль над 
використанням природних ресурсів, інспекція навколишнього середовища і санітарна 
інспекція, реєстрація транспортних засобів, видання посвідчень водіям. Повятовим рівнем 
самоврядування також здійснювалася координація п’яти основних контрольних функцій, які 
виконуються іншими службами, проте підпорядковані голові його адміністрації: поліції, 
пожежної служби, санітарно-епідеміологічної інспекції, ветеринарної інспекції та інспекції 
ветеринарного нагляду. 

Ланка ж воєводств мала бути спланована таким чином: 
1.На регіональному рівні співіснують самоврядування і державна адміністрація. Регіональна 
рада (сеймик) обирається прямим пропорційним голосуванням і представляє регіональний 
уряд. Вона обирає виконавчого голову (маршала), що представляє воєводство. Прем’єр-
міністр призначає урядового представника (воєводу), який відстоює інтереси держави на 
регіональному рівні. 

2.Органи регіонального самоврядування несуть відповідальність за всі питання, пов’язані із 
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регіональним розвитком, особливо що стосується його довгострокової стратегії. Урядовий 
представник здійснює контроль за дотриманням законності рішень, які приймаються 
територіальними урядами всіх трьох ланок, головує над працівниками державної 
адміністрації, а також є першою інстанцією для апеляцій з адміністративних питань. 

3.Між структурами регіонального самоврядування і державним представником не існує 
жодного підпорядкування – кожна з них має виконувати свої завдання, які не 
перетинаються [1]. 
Таким чином, реформа, хоч і не в повному обсязі сприяла уніфікації організаційної 

структури країни, проте забезпечила її трансформацію з відомчо-територіальної на 
територіальну. Це наблизило РП до європейських стандартів територіального устрою 
держави і структури органів місцевого самоврядування, які базувалися на принципах 
побудови громадянського суспільства, субсидіарності, ефективності, прозорості, відкритості, 
підзвітності і гнучкості. 

Отже, завдяки реалізації процесу реформування було вирішено питання демократизації 
місцевої влади. Зокрема, повятам і органам самоуправління воєводств передано 
повноваження, відповідні завдання і організаційні суб’єкти їх реалізації (урядовці і 
працівники колишніх державних адміністрацій). Згодом утворено повятові старостати та 
уряди маршалка, а також реорганізовано урядові адміністрації воєвод і ліквідовано ці 
воєводства, які втратили цей статус після 1 січня 1999 р. 

Із цього часу в повному обсязі і набула остаточної сили реформа місцевої влади, коли в 
силу вступили прийняті 5 червня 1998 р. три закони: «Про самоврядування повяту» «Про 
самоврядування воєводства» та «Про державну адміністрацію у воєводстві». 

Таким чином, відповідно до цих та інших вищеназваних законодавчих актів у РП було 
сформовано новий адміністративний устрій, який складається із трьох рівнів публічної 
влади: локальний, що охоплює самоврядування гмін, міст і повятів; регіональний – 
самоврядування воєводства; урядовий, який включає уряд, центральну адміністрацію та 
урядову адміністрацію у воєводстві. Відповідно система місцевого самоврядування в РПє 
триступеневою: гміна, повят, воєводство. 
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