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Реформування й удоскона-
лення органів державної влади 
– складники процесу створення 
демократичної, правової, со-
ціальної держави в Україні й ре-
алізації її курсу на євроінтегра-
цію. У той же час формування й 
реформування органів держав-
ної влади в транзитивному сус-
пільстві, у тому числі й в ук-
раїнському, становить собою до-
сить складне й суперечливе за-
вдання. Щоб оптимізувати цей 
процес, потрібно уважно вивчати 
досвід зарубіжних країн (перш за 
все європейських) з удоскона-
лення їх систем державної влади 
й активно використовувати 
його. 

Інформаційними і найбільш 
корисними для України є досвід 
країн Центральної і Східної Єв-
ропи, які здійснили (чи здійсню-
ють) удосконалення діяльності 
органів державної влади в бік по-
будови демократичної держав-
но-політичної системи й намага-
ються наблизитись до загаль-
ноєвропейських стандартів [Див.: 

3; 11]. І хоча даний процес біль-
шості цих держав ще досить да-
лекий від свого завершення, на-
копичений ними досвід щодо де-
централізації державного управ-
ління, регіоналізму й місцевого 
самоврядування має велику 
практичну цінність для України, 
надає можливості простежити 
динаміку демократичних пере-
творень і визначити особливості 
вдосконалення діяльності ор-
ганів державної влади в різних 
країнах. 

Аналізуючи досвід країн 
Центральної і Східної Європи, а 
також Прибалтики стосовно ре-
формуванні цих органів, ми по-
винні пам’ятати, що ці країни 
мали найкращі стартові умови 
порівняно з Україною та іншими 
пострадянськими державами. 
Серед таких умов можна назва-
ти: а) наявність досить глибоких 
історичних коренів державності, 
більш-менш тривалого досвіду 
життя в умовах демократії;  
б) відносно невеликий (порівня-
но з країнами пострадянського 
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простору) строк панування то-
талітарного режиму та його від-
носно м’який характер; в) кон-
солідований вибір правлячою 
елітою й населенням цих держав 
західноєвропейської моделі де-
ржавного устрою й орієнтація на 
швидку інтеграцію до основних 
європейських структур (ЕС,  
НАТО); г) цивілізоване проведен-
ня приватизації, повернення при-
ватної власності, націоналізова-
ної в перебігу встановлення про-
радянських режимів, законним 
власникам або їх спадкоємцям; 
д) успішне просування шляхом 
створення ефективної ринкової 
економіки й переходу до право-
вої держави і громадянського 
суспільства та ін. [2, с. 77, 78].

Найбільш повчальним для 
України, на наше переконання, є 
досвід сусідньої Польщі, яка в 
1999 р. успішно й динамічно здій-
снила реформу адміністративно-
територіального поділу. Експер-
тами Ради Європи Польща вва-
жається взірцем такого роду пе-
ретворень у Центрально-Східній 
Європі [6, с. 237]. Запровадже-
ний у цій сусідній країні устрій 
демонструє раціональність роз-
поділу владних повноважень і 
компетенція між 3-ма рівнями 
місцевого самоврядування – гмі-
ною, повітом і воєводством. Ре-
зультатом проведеної трансфор-
мації в Польщі стало створення 
держави нового типу, яка слу-
жить своїм громадянам і, спира-

ючись на самоврядні інститути 
та громадянське суспільство, 
дає можливість формувати й 
контролювати органи публічної 
влади.

Початок змін у цій державі 
наприкінці 80-х років ХХ ст. дуже 
нагадував ситуацію в Україні та 
інших постсоціалістичних краї-
нах, де панувала централізована 
державна влада. Система влади 
в Польщі, як і в Україні, базува-
лась на доктрині демократично-
го централізму. Тому зрозуміло, 
що крах комуністичної системи в 
ній супроводжувався низкою 
структурних змін, що охопили всі 
царини економічного, політично-
го й соціального життя. Насам-
перед громадяни Польщі отри-
мали всі можливості для розвит-
ку політичної діяльності. Вони 
відчули свободу політичну, вира-
ження власних думок та інтере-
сів, вступу до політичних партій, 
участі у соціальних рухах. Ця 
зміна була ініційована виборами 
до Сейму й Сенату 4 липня 
1989 р., коли вперше в після-
воєнній історії країни опозицій-
ним партіям було дозволено бра-
ти участь у парламентських ви-
борах, в результаті чого у вере-
сні 1989 р. було сформовано 
перший уряд незалежної Польщі 
й розпочато реалізацію програ-
ми трансформації [8, с. 13].

Одним з найважливіших на-
прямків даної програми була де-
централізація і проведення ре-
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форми системи управління де-
ржавою. Так виникла концепція 
здійснення адміністративно-те-
риторіальної реформи у Польщі, 
започаткована в 1990 р., а пов-
ністю завершена в 1998 р. При-
чому проведення цієї реформи 
відбувалось у 2 основних етапи: 
це політичний, пов’язаний з фор-
муванням інституційних умов де-
мократизації цієї сфери, та ад-
міністративний, спрямований на 
перебудову її структурних еле-
ментів. 

Позитивним у здійсненні ад-
міністративно-територіальної 
реформи було прийняття в бе-
резні 1990 р. закону «Про місце-
ве самоврядування», який запо-
чаткував трансформацію місце-
вих органів влади [13]. Рефор-
мою передбачалося: (а) внести 
зміни до територіального поділу, 
що існував з 1975 р. і передбачав 
поділ Польщі на воєводства й 
муніципалітети; (б) скоротити 
кількість воєводств і створити 2-
й рівень місцевих органів влади 
– округи; (в) побудувати структу-
ри сильної держави й поліпшити 
управління нею; (г) передати 
значний обсяг влади та фінансо-
вих ресурсів із центрального рів-
ня до рук демократично обраних 
самоврядних г ілок влад; і  
(д) поліпшити розпорядження 
громадськими коштами [9, с. 34]. 

У результаті самоврядної 
реформи держава була поділена 
на 16 воєводств і 373 округи, в 

наслідок чого була створена 
триступенева структура тери-
торіального поділу: самоврядні 
гміни, самоврядні повіти й уря-
дово самоврядні воєводства. 

Однією із засад цієї нової 
системи є незалежність між рів-
нями самоврядних громадських 
організацій: ні повітове, ні воє-
водське самоврядування не має 
контрольних компетенцій щодо 
гмін. 

Згідно із зазначеним зако-
ном гміна є самостійною, оскіль-
ки має власний бюджет і вибор-
ну владу. Її самоврядування від-
повідає за всі громадські справи, 
що стосуються життя мешканців 
у межах гміни. Найвищою вла-
дою гміни є її мешканці. Вони мо-
жуть не брати активної участі в 
суспільному житті, але мають 
право: (а) безпосередньо прий-
мати рішення шляхом виборів і 
референдуму; (б) отримувати ін-
формацію і брати участь у гро-
мадських консультаціях; (в) здій-
снювати громадський контроль 
й захищати індивідуальні або 
групові інтереси.

Обрана загальними вибора-
ми рада гміни обирає своє прав-
ління й бургомістра (президен-
та), які несуть відповідальність 
за реалізацію завдань у таких 
сферах, як комунальне госпо-
дарство, шляхи, транспорт, осві-
та, культура, охорона здоров’я, 
безпека та громадський порядок, 
соціальна допомога, адміністра-
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тивне обслуговування, податки 
й місцеві збори тощо.

Отримавши автономність, 
державні повноваження, гміни 
набули власність: частина влас-
ності державної стала комуналь-
ною – власністю гмін. Їм були пе-
редані тисячі дрібних підпри-
ємств, що надавали типові кому-
нальні послуги: постачання жи-
телям води й тепла, відвід та 
очищення каналізаційних стоків 
з житлового сектора й підпри-
ємств, вивіз та утилізація кому-
нальних відходів, прибирання й 
освітлення вулиць, догляд за 
скверами, парками й зеленими 
насадженнями та ін. [1, с. 5].

Повітове самоврядування, у 
свою чергу, відповідає за справи, 
що стосуються життя мешканців 
території всього повіту, а зна-
чить, виходить за рамки однієї 
гміни. Обрана на загальних виб-
орах рада повіту обирає старо-
сту і правління, які є відповідаль-
ними за реалізацію його за-
вдань. 

Воєводське самоврядуван-
ня вповноважене здійснювати 
стратегію розвитку воєводств. 
Обраний загальними виборами 
сеймик воєводства обирає прав-
ління й маршалка, відповідних 
за реалізацію завдань у регіо-
нальній політиці та функцій пос-
луг.

Органи місцевого самовря-
дування на рівнях, що забезпе-
чують спільні потреби громад, 

виконують значну частину пов-
новажень, делегованих держа-
вою. У зв’язку із цим понад 80% 
– це дотації і трансферти з де-
ржавного бюджету, а власні над-
ходження до місцевих бюджетів 
цього рівня незначні – 12-15 %. 
[11, c. 148].

Іншим надзвичайно важли-
вим напрямком реформи де-
ржавного управління в Польщі 
були зміни структури й механіз-
му функціонування центрально-
го уряду. Орієнтирами на цьому 
шляху були визнані: (1) повна 
ліквідація адміністративно-ко-
мандної системи управління;  
(2) реорганізація внутрішньої 
структури Ради міністрів і мініс-
терств за функціональним при-
нципом замість галузевого;  
(3) розмежування політичних та 
адміністративних функцій в уряді 
й розведення їх структурно;  
(4)  розмежування функцій 
розробки політики й нагляду від 
власне виконавчих функцій;  
(5) підвищення ролі стратегічно-
го планування й регуляторних 
функцій центральних органів і 
втілення в життя механізму ко-
ординації процесу впроваджен-
ня політики [12, p. 210]. 

Не менш важливим напрям-
ком цієї реформи було також вті-
лення в життя нових механізмів 
і процедур діяльності органів 
влади, щоб вона стала ефектив-
нішою, прозорішою й зрозумілі-
шою для громадян. До цього 



1952009/105

Питання міжнародного права
було зроблено 2 важливих кро-
ки: запровадження системи пуб-
лічних замовлень на підставі по-
ложень закону «Про державні 
замовлення» (1993 р.) [13] і при-
йняття парламентом закону 
«Про вільний доступ до публічної 
інформації» (2001 р.) [13]. Після 
цього було реалізовано повний 
комплекс законів про фінанси й 
антикорупційні дії. Загальним 
ефектом від їх запровадження й 
реалізації відповідних заходів 
стало те, що такі аспекти функ-
ціонування державного управ-
ління, як фінансова дисципліна, 
ефективність публічних витрат, 
якість надання публічних послуг, 
ефективність діяльності урядо-
вої адміністрації, яку можна оці-
нити зменшенням кількості скарг 
на прийняті урядові рішення, те-
пер набули якісно іншого харак-
теру, ніж це було 10 років тому 
[10, с. 71].

У період 1994 – 1996 рр. 
уряд і парламент держави здій-
снили низку заходів щодо ре-
формування системи державної 
влади, а саме:

втілення в життя підготовле-
ної попереднім урядом пілотної 
програми розширення повнова-
жень великих міст шляхом пере-
дачі місцевим органам влади де-
яких повноважень державних 
адміністрацій і прийняття в 
1994 р. закону «Про місцеве са-
моврядування Варшави», який 
створив унікальну дворівневу 

систему влади [13];
введення в дію закону «Про 

державну службу» [13];
проведення реформи ор-

ганів державної влади, в резуль-
таті чого ліквідовано деякі мініс-
терства.

Заслуговують на увагу захо-
ди, вжиті щодо впровадження 
реформи державної служби. Піс-
ля реорганізації уряду з метою 
наповнення діяльності держав-
них органів змістом, відповідаю-
чим європейським стандартам, 
необхідно було налагодити про-
цес належної підготовки кадрів 
для державного апарату, особ-
ливо для адміністративних ор-
ганів. Для цього з 1 липня 2002 р. 
в країні вступив у дію новий за-
кон «Про державну службу», 
який прийшов на заміну попе-
редньому. Він установлював по-
рядок прийняття на державну 
службу, її організацію, функціо-
нування й розвиток. Відповідно 
до цього закону державна служ-
ба покликана забезпечувати ви-
сокопрофесійне, чітке, неупе-
реджене й політично нейтральне 
виконання державних функцій [7, 
с. 107].

Новий закон розмежовував 
склад Корпусу держслужби на 
робітників, залучених на підставі 
трудової угоди, і чиновників 
(службовців), призначених на 
пости. Центральною фігурою, 
відповідаючою за організацію 
держслужби, є керівник держав-
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ної служби, призначений Голо-
вою Ради Міністрів строком на 5 
років. Дорадчим органом є Рада 
держслужби, яка складається з 
16 членів: 8 – зі складу Корпусу 
служби і 8 – зі складу парламент-
ських клубів (об’єднань). 

Згідно до вимог закону фах-
івці державного апарату повинні 
гарантувати стійке, чітке й від-
повідальне виконання державою 
своїх адміністративних функцій 
і за допомогою цього здійснюва-
ти стабільну й ефективну діяль-
ність усього механізму влади в 
державі. 

Проте адміністративні ре-
форми 90-х років були лише по-
чатком перетворень. Їх необхід-
но було доповнювати пошуками 
нових методів роботи владних 
органів, оскільки опитування на-
селення 1999 – 2000 рр. показа-
ли, що близько 40% громадян не 
задоволені рівнем послуг, що на-
давалися публічною адміністра-
цією. Реформи чіткіше виявили 
недоліки адміністрації, яких не 
було в приватному секторі: не-
дбалість, повільність, неефек-
тивність, низька якість послуг, 
неналежне ставлення до клієн-
тів, брак інформаційної політики, 
що призвело до необхідності по-
шуків більш ефективних методів 
діяльності, одним з яких стало 
впровадження системи управ-
ління якістю. Опитування, прове-
дене восени 2001 р., також ука-
зувало на те, що громадяни очі-

кували від урядовців прихиль-
ності, ввічливості, скорочення 
часу і спрощення процедури на-
дання послуг, прозорості дій і ви-
черпної, зрозумілої інформації 
[7, с. 108, 109]. У першу чергу це 
стосувалось адміністративних 
органів місцевого самоврядуван-
ня. 

У 1998 р. У Канцелярі ї 
Прем’єр-міністра Ради Міністрів 
Республіки Польща було розпо-
чато роботу по розробленню й 
реалізації програми «Управління 
якістю в публічній адміністрації» 
[13]. Вважалося, що це повинно 
сприяти поглибленню адміністра-
тивної реформи, усвідомленню 
завдань, що стояли перед поль-
ською публічною службою у 
зв’язку з євроінтеграційними про-
цесами, покращанню роботи з 
визначення цілей, виправленню 
допущених помилок і зростанню 
конкурентоспроможності. При 
реалізації програми частково ви-
користовувалась фінансова до-
помога японського уряду [5, 
с. 169]. 

Було посилено співпрацю з 
консалтинговою організацією 
Umbrella, яка діяла в Польщі з 
1990 р., а з 1996 р. почала зай-
матися сертифікацією систем уп-
равління якістю. У 1999 р. при 
Umbrella створено групу консуль-
тантів для взаємодії з органами 
влади, підготовлено методичні 
матеріали й презентації, прове-
дено значну роботу з поширення 
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інформації про системи управ-
ління якістю й організації, що 
сприяють їх запровадженню. 

У вересні 1999 р. розпоча-
лась робота з виявленням гмін і 
повітів, заінтересованих у вті-
ленні в життя системи управлін-
ня якістю. На оголошення відгук-
нулося понад 100 органів влади, 
40 з яких підписали угоди з про-
ектом Umbrella й розпочали 
впровадження цієї системи згід-
но з вимогами стандарту ISO 
9001:2000. Ці стандарти були 
розроблені Європейським Сою-
зом для всіх нових членів. Вони 
визначають базові правила, про-
цедури, рекомендації, відповідно 
до яких організовується управ-
ління в різних сферах діяльності, 
зокрема, в державній і муніци-
пальній. Сертифікація муніци-
палітетів згідно зі стандартом 
управління ISO 9001: 2000 при-
пускає наявність чітких соціаль-
но-економічних цілей і стратегії 
розвитку, а також оптимальної 
організаційно-структурної мо-
делі, сприяючої їх ефективній 
реалізації.

У даному процесі було виз-
начено очікування громадян: 
приязність влади, спрощення 
процедур і скорочення часу їх 
реалізації, поліпшення інформу-
вання й усунення недоліків у 
діяльності органів влади, що за-
важали ефективності дій (відсут-
ність прихильності та ввічливості 
працівників, складні й зафор-

малізовані процедури, тощо). У 
результаті було зроблено висно-
вок про необхідність чіткого ок-
реслення процедур надання пос-
луг, як вимагалося стандартами 
норми ISO 9001:2000.

На центральному рівні вла-
ди втілення в життя системи уп-
равління якістю на підставі між-
нар одних  с тан д арт ів  ISO 
9001:2000 розпочалося з мініс-
терства Справедливості (Юсти-
ції). Рішення про це було прий-
нято в серпні 2002 р. Можна виді-
лити 8 етапів реалізації проекту, 
які повністю збігаються з ук-
раїнською практикою: навчання 
керівництва; самооцінка; навчан-
ня працівників, відповідальних 
за організацію й документування 
системи; навчання всіх праців-
ників; виокремлення, визначення 
й описання процесів; внутрішній 
аудит для окреслення проблем-
них питань; пересертифікацій-
ний аудит зовнішнім аудитором; 
сертифікаційний аудит, за ре-
зультатом якого видається сер-
тифікат. У вересні 2003 р. мініс-
терство Справедливості (Юсти-
ції) стало першим центральним 
органом влади в Польщі, який 
отримав міжнародний сертифі-
кат якості ISO 9001:2000 [5, 
с.171].

З поглибленням адміністра-
тивної реформи утверджувала-
ся думка про необхідність раціо-
нальної побудови діяльності уря-
ду, під чим мались на увазі ощад-
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ливе використання громадських 
коштів та оптимальні дії щодо 
задоволення публічних інтере-
сів. Це вело до розуміння успіш-
ного уряду не як великого й не-
порушного, а як конкурентос-
проможного, здатного керувати-
ся не приписами, а усвідомлен-
ням власної місії, зосереджува-
тися на результатах.

Посилювався також вплив 
євроінтеграційних процесів, ос-
кільки підготовка країни до всту-
пу в Європейський Союз перед-
бачала й удосконалення систе-
ми влади. Особлива увага ор-
ганів влади зверталась на стра-
тегічне планування, що знайшло 
відбиття, наприклад, у планах 
регіонального розвитку. 

Посилювалась конкурентос-
п р о м о ж н і с т ь  в л а д и ,  щ о 
пов’язувалося з новими метода-
ми управління. Децентралізація 
сприяла еластичності діяльності 
і зростанню мотивації працівни-
ків, зусилля яких спрямовува-
лись на покращання якості пос-
луг. Почали застосовуватися за-
позичені з приватного сектора 
методи менеджменту: аутсорінг, 
пошук інвестицій, співпраця з не-
урядовими організаціями тощо 
[5, с. 173].

Польський досвід показує, 
що зростання конкурентос-
проможності органів влади не 
можна сприймати як приватиза-
цію всіх послуг. Владі належить 
забезпечувати стабільність роз-

витку і спрямувати його. Вона 
повинна створювати умови для 
конкуренції на ринку послуг, вра-
ховуючи при цьому потребу за-
хищати власного виробника. Зу-
силля влади спрямовуються при 
цьому на окреслення мети, а не 
засобів її досягнення. 

Підсумовуючи наведене, 
можемо зробити деякі висновки. 
Заходи щодо реформування де-
ржавного устрою й публічної ад-
міністрації здійснювались у 
Польщі з різною інтенсивністю 
ще з 1989 р. Незалежно від зміни 
урядів характерною рисою всіх 
проектів була їх спрямованість 
на перебудову системи держав-
ного управління в такий спосіб, 
щоб вона стала більш раціо-
нальною, упорядкованою, орієн-
тованою на задоволення потреб 
громадян та на ефективне фун-
кціонування. Фундаментальна 
зміна – відновлення гмінного 
врядування – була першим кро-
ком до побудови громадянського 
суспільства. Одночасно була 
розпочата підготовка до наступ-
них етапів реформи (повітової, 
воєводської й центральних ор-
ганів). Як результат – нині в 
Польщі діє система самовряду-
вання, в якій органи влади на 
кожному рівні державного управ-
ління (гміни, повіти й воєводства) 
мають прямі демократичні ман-
дати, отримані на підставі віль-
них виборів. Цілісність країни за-
безпечується тим, що всі вище-
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зазначені незалежні структури є 
суб’єктами тих же законів і 
зобов’язані чітко додержуватися 
їх норм і положень. Також можна 
вирізнити такі основні принципи 
формування й діяльності публіч-
ної  а дм ін іс трац і ї  Польщі:  
(1) спрямованість на побудову 

громадянського суспільства,  
(2) децентралізація управління, 
(3) зростання ролі місцевого са-
моврядування, (4) чітке визна-
чення сфер публічної діяльності, 
(5) субсидіарність, (6) ефектив-
ність, (7) прозорість, (8) від-
критість та (9) гнучкість.
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