
15

Регіональні студії, 2020
♦

УДК 323.15:94(477)
DOI https://doi.org/10.32782/2663-6170/2020.22.3

МІСЦЕ ТА РОЛЬ ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ ГРОМАДИ В РЕАЛІЗАЦІЇ ПОЛІТИКИ 
ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЇ: ПОЛЬСЬКИЙ ДОСВІД ТА УКРАЇНСЬКІ РЕАЛІЇ

THE PLACE AND ROLE OF THE TERRITORIAL COMMUNITY  
IN THE IMPLEMENTATION OF DECENTRALIZATION POLICY:  

THE POLISH EXPERIENCE AND UKRAINIAN REALITIES

Гулай В.В.,
доктор політичних наук, професор,

завідувач кафедри міжнародної інформації
Національного університету «Львівська політехніка»

Метою пропонованого дослідження є аналіз місця та ролі територіальної громади в реалізації політики децен-
тралізації через компаративних підхід до польської та української практики. Відповідно до поставленої мети вирі-
шені завдання, які знайшли своє узагальнення у висновках роботи. Основна увага зосереджена на аналіз реаліза-
ції засад децентралізації публічної влади під час проведення адміністративно-територіальної реформи у Польщі 
наприкінці 80-х –середині 90-х років ХХ ст. Окремо виділяються основні риси трансформації інституційно-проце-
дурних засад формування та функціонування найнижчого рівня місцевого самоврядування в Польщі – ґмін. Через 
впровадження у вітчизняний суспільно-політичний науковий дискурс публікацій сучасних польських дослідників 
розкрито тенденцію до використання на локальному рівні місцевого самоврядування нових форм громадської 
активності. Узагальнення основних засад трансформованої територіальної громади в адміністративно-територі-
альній системі публічної влади Польщі є підставою для вироблення пропозицій у процесі завершення децентра-
лізації в Україні та формування дієздатних обʼєднаних територіальних громад. Політико-правовий аналіз нових 
місцевих громад дозволяє вказати на позитивні наслідки формального завершення децентралізації в Україні через 
проведення 25 жовтня 2020 року виборів до голів й депутатів місцевих рад та депутатів районних та обласних рад, 
звернути увагу на ризиковий потенціал локального розвитку України на сучасному етапі. Для нейтралізації загроз 
на місцевому рівні публічної влади України доцільно, серед іншого, зосередитися на розвиткові залучення мешкан-
ців нових громад до завершення адміністративно-територіальної реформи України після місцевих виборів цього 
року, зокрема через включення їх активної частини до постійних та тимчасових інституційно-процедурних механіз-
мів діяльності реформованої системи місцевого самоврядування.

Ключові слова: децентралізація, територіальна громада, адміністративно-територіальна реформа, Польща, 
Україна.

The purpose of the proposed study is to analyze the place and role of the territorial community in the implementation 
of decentralization policy through a comparative approach to Polish and Ukrainian practice. In accordance with the set 
goal were solved the tasks, which were summarized in the conclusions of the study. The main focus is on analysis 
of the implementation of the principles of decentralization of public power during the administrative-territorial reform 
in Poland in the late 80's-mid 90's of the twentieth century. The main features of the transformation of institutional 
and procedural principles of formation and functioning of the lowest level of local self-government in Poland – gmin 
are singled out. Through the introduction of publications of modern Polish researchers into the domestic socio-political 
scientific discourse is revealed the tendency to use new forms of public activity at the local level of local self-government. 
Generalization of the basic principles of the transformed territorial community in the administrative-territorial system 
of public power in Poland is the basis for the development of proposals in the process of completing decentralization in 
Ukraine and the formation of viable united territorial communities. Political and legal analysis of new local communities 
allows to indicate as positive consequences of the formal completion of decentralization in Ukraine through the elections 
of October 25, 2020 to chairmen and deputies of local councils and deputies of district and regional councils, and to pay 
attention to the risk potential of local development of Ukraine at the present stage. To neutralize threats at the local level 
of public authority in Ukraine, it is advisable to, among other things, to focus on developing the involvement of new residents 
of communities in the completion of the administrative-territorial reform of Ukraine after this year's local elections, in 
particular, through the inclusion of its active part in the permanent and temporary institutional and procedural mechanisms 
of the reformed system of local self-government.

Key words: decentralization, territorial community, administrative-territorial reform, Poland, Ukraine.

Постановка проблеми. В останні роки Україна 
здійснює активний перехід до нової моделі тери-
торіальної організації влади, що ґрунтується на 
децентралізації та формуванні дієздатних інсти-
тутів місцевого самоврядування, – обʼєднаних 
територіальних громад (ОТГ). Цілком очевидно, 
що досягнути нової якості місцевого самовряду-
вання неможливо без докорінної зміни підходів до 
розуміння їхніх інституційно-процедурних засад 

функціонування територіальних громад із ураху-
ванням досвіду інших країн, які досягнули пози-
тивних результатів у реалізації політики децен-
тралізації в умовах завершення демократичного 
транзиту.

Аналіз останніх досліджень і публікацій.
Теоретичні та прикладні аспекти трансформа-

ції місця та ролі територіальної громади в реа-
лізації політики децентралізації знайшли своє 



16

№ 22
♦

відображення насамперед у роботах вітчизняних 
політологів С. Байрака, А. Бортнікової, О. Бровка, 
А. Дашкович, Г. Зеленько, М. Лендьєль, Н. Ротар 
та ін.

Окремий пласт української наукової бібліографії 
даної теми становлять дослідження таких сучас-
них юристів О. Батанова, В. Гробової, А. Лука- 
шенка та ін.

Поряд із політологічною та правничою літера-
турою доцільно окремо вказати на наукові резуль-
тати вітчизняними фахівцями з державного управ-
ління П. Вороною, Т. Кубай, О. Лазор, О. Мочкова 
та ін.

Виділення невирішених раніше частин 
загальної проблеми. Попри те, що окремі тео-
ретичні та прикладні аспекти децентралізації 
політико-управлінських процесів на рівні органів 
місцевого самоврядування знайшли своє відобра-
ження в роботах вітчизняних політологів, юрис-
тів та фахівців із державного управління, але, 
по-перше, недостатнім можемо вважати вклю-
чення до вітчизняного суспільно-політичного 
дискурсу актуальних публікацій польських колег 
з означеної тематики; по-друге, відсутні публіка-
ції, присвячені завершенню децентралізації через 
проведення виборів голів та депутатів новоутворе-
них місцевих рад та депутатів районних та облас-
них рад 25 жовтня 2020 року; по-третє, не можна 
поза увагою вітчизняної науки залишити ризи-
ковий потенціал політики децентралізації 2015–
2020 рр., що несе виклики та загрози для націо-
нальної безпеки України.

Формулювання цілей статті (постановка 
завдання). Метою пропонованого дослідження 
є аналіз місця та ролі територіальної громади 
в реалізації політики децентралізації через компа-
ративних підхід до польської та української прак-
тики.

Для реалізації поставленої мети поставлено 
такі дослідницькі завдання:

–	 показати значення процесів децентраліза-
ції для становлення демократичних інститутів як 
польського, так і українського суспільств;

–	 узагальнити основні політико-правові під-
ходи до визначення територіальної громади та її 
характерних рис в Республіці Польщі та Україні;

–	 вказати на інституційно-процедурні засади 
функціонування польської ґміни;

–	 акцентувати на негативні прояви реалізації 
політики децентралізації та шляхи мінімізації їх 
ризикового потенціалу для подальшого функціо-
нування новоутворених місцевих громад та націо-
нальної безпеки Української держави в цілому.

Методологічну основу дослідження станов-
лять загальнофілософські, загальнологічні та спе-
ціально-наукові методи.

Дослідження механізмів творення дієздат-
них територіальних громад у процесі реалізації 

політики децентралізації визначається потребою 
всебічного аналізу теми та базується на комплек-
сному підході з використанням історичного, нео-
інституційного, системного, структурно-функціо-
нального та компаративного та інших підходів.

Виклад основного матеріалу. Польський 
дослідник Е. Лещинський зауважує, що ефектив-
нішому функціонуванню державних структур 
слугує децентралізація держави та зростання ролі 
самоврядного сектору у вирішенні проблем гро-
мадян [1, с. 83].

У межах певної соціально-територіальної сис-
теми кожна територіальна спільнота здійснює свої 
функції: відтворення людини, участь у територі-
альному поділі праці і через нього в соціальному 
відтворенні в масштабах усього суспільства. Вод-
ночас територіальні спільноти відрізняються між 
собою за своєю внутрішньою соціальною струк-
турою, рівнем її розвиненості, політико-юридич-
ним статусом [2, с. 91].

Найбільш стійкі політичні зв’язки формуються 
на рівні територіальної громади (за місцем про-
живання в межах населеного пункту або його час-
тини), значною мірою зумовлені локальними чин-
никами – історичними, соціально- культурними, 
економічними тощо – місцевого політичного сере-
довища, осягнення яких можливе в рамках комп-
лексного дослідження згаданих чинників [3, с. 83].

Можемо погодитися з вітчизняними колегами, 
що метою перетворень системи територіальної 
організації влади є побудова децентралізованої 
моделі організації влади, яка була б спроможна 
в умовах ринкової економіки результативно 
та ефективно впливати на процеси соціально-
економічного і культурного розвитку територій, 
забезпечувала б якісний рівень надання управлін-
ських послуг населенню на рівні європейських 
стандартів, була здатна до самовдосконалення 
і саморегуляції [4].

Відповідно, механізмом формування демокра-
тичного і ефективного місцевого самоврядування 
є децентралізація, яка забезпечує передачу час-
тини владних повноважень самоврядним струк-
турам. Об’єктом же самої децентралізації є тери-
торіальна громада як локальна соціальна система, 
яка спроможну реалізовувати управлінську функ-
цію [5, с. 270].

Історичний досвід підтверджує, що польське 
суспільство надає перевагу, хоч в різних різно-
видах, демократичним формам здійснення влади, 
не спостерігається національних прагнень до кон-
струювання структур, характерних структур для 
тоталітарних держав [6, с. 101].

Проте до 1989 р. в Польщі адміністративна сис-
тема була централізованою і базувалася на прин-
ципі переваги відомчих структур, що унемож-
ливлювало проведення соціальної та економічної 
політики в масштабах країни на регіональному 



17

Регіональні студії, 2020
♦

та локальному рівні. Необхідно було провести 
глибоку структурну реформу публічної адміні-
страції, яка була розпочата у формі територіальної 
організації країни і децентралізації [7, с. 78].

Політична сфера була поєднана із чисто адмі-
ністративними функціями, як і в інших країнах 
соціалістичного блоку. Була необхідна глибока 
структурна реформа публічної адміністрації, яка 
була розпочата у формі територіальної організації 
країни та децентралізації [8, с. 140].

Можемо погодитися із С. Байраком, що визна-
чальний напрямок реформування полягав у транс-
формації основних організаційних принципів до 
демократичних стандартів: демократичний цен-
тралізм замінювався принципом децентраліза-
ції управління; формальні вибори – принципом 
плюралізму; принцип ієрархії та супідрядності – 
принципом координації [9, с. 256].

Перший крок до цього Польща здійснила через 
чітке розмежування предметів відання у вирішенні 
місцевих справ між територіальними органами 
політичної влади й органами самоврядування. Для 
цього вона мала провести адміністративно-тери-
торіальну реформу і розмежувати самоврядні оди-
ниці на трьох рівнях – воєводства, повіту та гро-
мади нижнього рівня (ґміни) [10, с. 147–148].

Засадничими вартостями територіального 
самоврядування визнаються: автономія локальних 
спільнот, демократія та участь у процесах здій-
снення влади, ефективність у вирішенні збірних 
потреб [11, с. 86].

Польські автори вказували, що децентраліза-
ція, відокремлена від локальної демократії, може 
призвести до того, що влада опиниться в руках 
самоврядних груп, які не здатні ефективно вико-
нувати адміністративні завдання [12].

Під час польської адміністративно-терито-
ріальної реформи особи, відповідальні за неї, 
додержувалися принципу, за яким кожна оди-
ниця поділу виступала б ще й одиницею міс-
цевого самоврядування з відповідним обсягом 
повноважень. Конституція Польщі, що є унітар-
ною державою, як і Україна, містить принципи 
солідарності, субсидіарності, децентралізації 
та надання правосуб’єктності місцевим спільно-
там [10, с. 148].

Польський уряд опікується питаннями зовніш-
ньої політики, національної безпеки та оборони, 
розробкою стратегічних напрямів розвитку дер-
жави. У свою чергу, місцева влада розглядає такі 
питання, як: економічний розвиток регіонів, роз-
поряджання бюджетними коштами та майном 
територіальної громади, ведення самостійного 
фінансового господарства, а також наближення 
системи надання послуг до населення [13, с. 11].

Найнижчим рівнем місцевого самовряду-
вання, базовою одиницею адміністративно-тери-
торіального устрою Республіки Польща є ґміна: 

а) наділена статусом юридичного і самостійного 
суб’єкта у виконанні власних завдань; б) для вико-
нання своїх функцій володіє власними і додатко-
вими доходами (у вигляді субвенцій); в) наділена 
правом власності на комунальне майно; г) для 
захисту її самостійності передбачено судовий 
порядок [14, с. 63].

Можна сказати, що фундаментальною змі-
ною стало відновлення ґмінного самоврядування 
як першого кроку до побудови громадянського 
суспільства [8, с. 140].

Поляки хочуть мати реальний вплив на владу 
та мати відчуття, що жодні рішення, які їх стосу-
ються, не приймаються без їхньої участі, тобто 
без публічних дебатів [15, с. 201]. Новою формою 
безпосередньої демократії стають різні інститути 
суспільного та громадського діалогу [16, с. 62].

Я. Ковалік пише, що викликом стало впорядку-
вання процедур суспільних консультацій, які – під 
суспільним тиском – зʼявляються щораз частіше 
у практиці локальних спільнот Польщі [11, с. 98].

Так, М. Калісяк-Мендельська акцентує на фор-
муванні поля активної і творчої участі громадян 
у здійсненні публічної влади, спільному творенні 
напрямів суспільно-господарських дій на місце-
вому та регіональному рівнях Польщі [17, с. 8].

Зокрема, в останнє десятиліття в польському 
локальному самоврядуванні спостерігається 
інтерес до інноваційних підходів до управління 
під кутом зору суспільного діалогу через участь 
[18, с. 135]. Відповідно, вибір однієї з наявних 
форм участі громадян зумовлюється рівнем демо-
кратичності та професійності влади, активністю 
громадян та типом проблеми [19].

Проявами локальної участі виступають, поряд 
із участю у виборах, різні форми активності, що 
виявляються в ефекті ментальної ідентифіка-
ції членів локальної спільноти навколо справ, 
які належать до категорії «спільного добра» 
[11, с. 88]. Зокрема, польське законодавство визна-
чає локальну ініціативу як нову форму реалізації 
публічних завдань через самоврядну адміністра-
цію у співробітництві з мешканцями [20, с. 134].

Виходячи з викладеного польського досвіду 
територіальної громади як основи місцевого само-
врядування, далі слід зупинитися на актуальному 
стані даної проблеми в України.

Цілком очевидно, що демократична трансфор-
мація політичної системи України неможлива без 
докорінного реформування місцевого самовряду-
вання на засадах децентралізації, субсидіарності 
й відповідальності влади перед місцевою терито-
ріальною громадою [21, с. 14].

Перехід від тоталітарно-централізованої моделі 
державного управління до демократично-децентра-
лізованої потребує розуміння основних тенденцій, 
реалізація яких в окремих країнах світу призводить 
до різних моделей розподілу державної влади між 
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центром та регіонами, становлення і розвитку міс-
цевого самоврядування як найбільш демократич-
ного інституту публічної влади [22, с. 35–36].

Ступінь взаємодії органів місцевого само-
врядування із членами територіальної громади 
суттєво впливає на демократизацію суспільства 
та його інституціоналізацію, дає змогу громадя-
нам коригувати та контролювати рішення органів 
місцевого самоврядування відповідно до своїх 
потреб [23, с. 399].

Можемо наголосити на розвиткові інститу-
ційно-процедурних інструментів максимального 
залучення активної частини населення до завер-
шення адміністративно-територіальної реформи 
України після місцевих виборів 25 жовтня 
2020 року.

Важливим результатом становлення місцевого 
самоврядування в Україні стало усвідомлення 
ролі територіальної громади у системі української 
державності: сильна місцева громада – основа 
сильної держави [24, с. 355].

Цілком очевидною є необхідність розроблення 
інноваційних механізмів розвитку територіальної 
громади, зміцнення її дієздатності, винаходження 
та впровадження нових форм залучення громадян 
до управління місцевими справами, налагодження 
двостороннього звʼязку між населенням та орга-
нами місцевого самоврядування [25, с. 100].

Одночасно не можна не вказати на очевидні 
загрози від маніпулювання громадською актив-
ністю у процесі творення нових місцевих громад, 
Так, у 2014–2016 рр. в Україні зʼявилися групи 
людей, що проголошували себе «територіальними 
громадами» різних сіл, селищ, міст, не визнаючи 
легітимності органів місцевого самоврядування 
та державної влади України [26].

На звершення змушені констатувати, що поді-
бні дії спостерігаються навіть після проведення 

25 жовтня ц.р. місцевих виборів. Так, 7 грудня, 
у селі Верхня Рожанка, що на Соколівщині, кілька 
місцевих жителів провели збори, на яких оголо-
сили про створення сільської ради, а також ухва-
лили рішення про те, що державним прапором 
у селі буде жовто-блакитний стяг, а не блакитно-
жовтий, як встановлено Конституцією України. 
Якщо вірити ініціатору цього заходу мешканцеві 
м. Дніпра, А. Балахніну, то вже утворений 42 ана-
логічний «орган самоврядування» [27].

Висновки та перспективи подальших дослі‑
джень. Отже, механізмом формування демокра-
тичного та ефективного місцевого самовряду-
вання є децентралізація, яка забезпечує передачу 
частини владних повноважень самоврядним 
структурам на місцях. Децентралізація стала 
важливою передумовою інституціоналізації 
демократії у Польщі, та аналогічні процеси про-
гнозовано повинні завершитися в Україні після 
місцевих виборів 25 жовтня 2020 року. Головною 
метою перетворень системи територіальної орга-
нізації влади в Україні розглядається побудова 
децентралізованої моделі організації влади, шо 
спирається на дієздатні місцеві громади. Очіку-
ваними результатами реформування місцевого 
самоврядування й завершення децентралізації 
влади в Україні має стати створення сприятли-
вих правових умов для максимально широкого 
залучення населення до прийняття управлін-
ських рішень на рівні інститутів місцевого само-
врядування. Поряд із позитивними здобутками 
процесу децентралізації на сьогоднішньому 
етапі трансформації територіальної організації 
публічної влади в Україні необхідно вказувати на 
окремі негативні прояви, що вимагають адекват-
ного реагування з метою мінімізації ризиків для 
Української держави, що може стати предметом 
наступного дослідження.
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