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Постановка проблеми. Тенденція до децентралі-
зації у фіскальній сфері влади виникла внаслідок 
прагнення підняти на якісно вищий щабель зна-
чення місцевого самоврядування. У  різних країнах 
здійснюється реорганізація системи державного 
управління в напрям посилення децентралізації.

Функціонування децентралізованої система 
управління зумовлює розвиток демократичних прин-
ципів розподілу влади, зокрема, виникає нова гене-
рація лідерів з інноваційним мислення регіональ-
ного розвитку, підвищується рівень відповідальності 
та бажання громадян залучитися до процесу управ-
ління місцевими ресурсами, як наслідок, більш 
ефективно та якісно використовуються наявні мож-
ливості та кращим чином задовольняються місцеві 
потреби населення. 

Після розпаду СРСР східноєвропейські країни 
(особливо країни Балтії, Чехія, Польща та Угор-

щина) почали перехід від високо централізованих 
держав з плановою економікою до країн з ринковою 
економікою з децентралізованою системою управ-
ління [1, c. 8]. Характер і темп реформ в країнах був 
неоднаковий – різний темп, інтенсивність та рівень 
децентралізації, а також складність реформи з ура-
хуванням історичних, політичних, етнічних, гео-
графічних та демографічних відмінності країн. Так, 
наприклад, країни великі за територією або кіль-
кістю населення (у тому числі Польща) вимагали 
поглибленої децентралізації – передачі значно біль-
шого обсягу державних послуг на субнаціональний 
рівень управління, ніж малі країни, такі як Естонія, 
Латвія чи Молдова.

Тривала трансформація фінансової системи Укра-
їни вимагає вивчення досвіду більш успішних пост-
соціалістичних країн, насамперед Польщі, й на це є 
низка причин. По-перше, Польща продемонструвала 
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успішний досвід впровадження реформи децентраліза-
ції. По-друге, вивчення досвіду реформування фінан-
сової системи Польщі потрібне для наближення цієї 
системи України до вимог ЄС, здійснюючи ґрунтовні 
та ефективні реформи, однією з яких була реформа 
децентралізації, Польща показала, що вона прагне 
приєднатися до європейської спільноти і в результаті 
успішного реформування отримала членство в ЄС (з 
1 травня 2004 р.). По-третє, щоб зрозуміти, які пере-
шкоди стоять перед Україною на шляху до ЄС, необ-
хідно проаналізувати впровадження децентралізації 
на прикладі Польщі, яка найбільш схожа на Україну 
з усіх країн Європи. Держави подібні, зокрема, й тим, 
що після розпаду СРСР були практично на однако-
вому соціально-економічних рівні розвитку.

Це все зумовлює необхідність вивчення особли-
востей поглиблення рівня фіскальної децентралі-
зації в Польщі з метою формування стратегії пере-
ходу України до більш децентралізованої фінансової 
системи на основі європейських стандартів реальної 
наявної демократії та цивілізованого, соціально-
спрямованого ринкового господарства. 

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Серед 
найбільш відомих вчених, які досліджували рефор-
мування фінансової системи Польщі, необхідно виді-
лити таких як Л.  Бальцеровича, Л.  Беднарського, 
В. Беня, А. Гомуловича, М. Жуковського, М. Кабая, 
М. Міхальського, Д. Овсяка, В. Орловського, Є. Ося-
тинського, Г. Скавронської-Лучинської, М. Тарчин-
ського, Р. Юрга, В. Яворського та ін. 

Важливий внесок у дослідження особливостей 
реформування фінансової системи країн ЄС, зокрема 
Польщі, зробили такі українські науковці, як 
В. Андрущенко, Р. Балакін, І. Вахович, С. Гасанов, 
В.  Геєць, О.  Данілов, Т.  Єфименко, В.  Зайчикова, 
Ю. Козак, А. Крисоватий, В. Кудряшов, В. Лановий, 
Я. Литвиненко, Н. Луцишин, Н. Ткаченко, С. Слу-
хай, С. Юрій, І. Якушик та ін. 

Виділення не вирішених раніше частин загальної 
проблеми. Зважаючи на те, що в більшості країн – 
членів ЄС спостерігається децентралізація державної 
влади, що прогресує, процес створення та зміцнення 
регіонів є одним із динамічних елементів реформи. 
Закордонні та українські науковці й практики [2–6] 
наголошують на доцільності впровадження децентра-
лізації, зокрема фіскальної, в Україні. 

Проблема досягнення оптимального рівня фінан-
сового забезпечення субнаціональних органів влади 
залишається важливою в усіх посткомуністичних 
країн, однак польський досвід впровадження фіс-
кальної децентралізації є недостатньо висвітленим в 
українській науковій літературі. 

Метою статті є вивчення ефективних інстру-
ментів впровадження фіскальної децентралізації в 
Польщі та визначення доцільних механізмів досяг-
нення більш децентралізованої фінансової системи в 
Україні.

Виклад основного матеріалу дослідження. Постсо-
ціалістичні країни, для яких характерним була жор-
стко централізована модель організації місцевої влади, 
з початку незалежності взяли курс на реорганізацію 
системи місцевої публічної влади в напрямі децентра-
лізації – формування системи публічної адміністрації, 
до якої належать, з одного боку, самоврядні територі-
альні громади з органами, що ними утворюються та 
є відповідальними перед ними, а з іншого – місцеві 
органи державної влади, що виконують окремі загаль-
нодержавні функції, які недоцільно передавати орга-
нам місцевого самоврядування, та здійснюють контр-
оль за законністю діяльності останніх. Таким шляхом 
пішла, зокрема, Польща, яка з 1989 р. почала впрова-
джувати адміністративно-територіальну реформу, що 
проходила в декілька етапів (див. рис. 1).

Перший етап – підготовчий
1. Відродження 

самоврядування на рівні 
гмін (1989 р.) (крок 1)

2. Прийняття Закону 
Польщі

«Про територіальне 
самоврядування» від 8 

березня 1990 р. (крок 2)

3. Реалізація програми 
розширення повноважень 

великих міст
(1994–1996 рр.) (крок 3)

Другий етап – реформа 
адміністративно-

територіального устрою 
(1998–1999 рр.)

Рис. 1. Етапи реалізації адміністративно-
територіальної реформи в Польщі

Джерело: побудовано автором на основі [7]

Проведена реформа забезпечила децентраліза-
цію та право територіальних громад на самостійне 
вирішення місцевих справ. Згідно зі ст. 15 чинної 
Конституції Республіки Польща [8], територіальний 
устрій держави забезпечує децентралізацію публіч-
ної влади, а відповідно до ст. 16 Конституції, насе-
лення кожної територіальної одиниці Республіки 
Польща становить самоврядну громаду (територіаль-
ний колектив); місцеве самоврядування бере участь 
у здійсненні публічної влади; публічні завдання, що 
належать місцевому самоврядуванню, воно виконує 
від власного імені й під власну відповідальність.

Реформа, яка остаточно набула чинності з 1 січня 
1999  р., привела до впровадження у Польщі три-
рівневої системи територіальних одиниць (гміна-
повіт-воєводство) замість дворівневої (гміна-воєвод-
ство). Сьогодні Польща поділяється на 16 воєводств, 
379 повітів та 2 478 гмін [9]. Попередня адміністра-
тивна реформа була проведена 1 червня 1975 р., тоді 
країна ділилася на воєводства (49 од.) і гміни.

Іншим завданням реформи була децентраліза-
ція влади та передача органам місцевого самовря-

Таблиця 1
Адміністративна структура органів місцевого управління в Польщі

Рівень 
управління Органи виконавчої влади Місцеві органи влади – 

представницькі Місцеві органи влади – виконавчі

Воєводство 
(wojewodztwo)

Воєвода призначається 
Прем’єр-міністром за про-
позицією Міністра публіч-
ної адміністрації

Сеймік воєводства (загальні та безпо-
середні вибори, термін 4 років)

Воєводське управління (обирається 
сеймиком) та Маршалек воєводства

Повіт (powiat) Рада повіту (загальні та безпосередні 
вибори, термін 4 роки) Управління повіту та староста

Гміна (gmina) Керівники повітових 
служб та інспекцій

Рада гміни (загальні та безпосередні 
вибори, термін 4 роки)

Вуйт (село), бурмістр (селище), мер 
(місто)

Виконавча рада

Джерело: побудовано автором на основі [9, c. 6]
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дування значної частини повноважень на місцях. 
Внаслідок децентралізації переформатовано адміні-
стративну структуру органів місцевого управління 
(див. табл. 1) та відбувся перерозподіл повноважень 
між різними рівнями влади. 

Важливим чинником було не лише укрупнення 
воєводств з 49 до 16, а й одночасне зменшення влад-
ного впливу воєводи, як посадовця центральної вико-
навчої влади. 

Після вступу Польщі до ЄС у 2004 р. удоскона-
лення фінансування органів субнаціонального рівня 
управління здійснювалося відповідно до вимог ЄС, 
що зумовило зростання їх самодостатності та стиму-
лювало пошук коштів у межах європейських про-
грам [10].

Фінансова система органів місцевої влади в Польщі 
після реформи почала функціонувати на засадах допо-
внюваності та чіткого розподілу сфер повноважень 
[7]. Відповідно до системи фінансового забезпечення 
повноважень та сфер відповідальності органів субна-
ціонального рівня державного управління до фонду 
загальних субвенцій здійснюється відрахування 
визначеної частки доходів державного бюджету, а 
також внески більш забезпечених місцевих урядів; 
його основні компоненти – базова загальна субвенція, 
освітня субвенція, субвенції на компенсацію втраче-
них внаслідок рішень центральних урядів доходів. 
Інвестиційні субвенції віднесено до категорії цільо-
вих, які розподіляються між воєводствами, а воєводи 
здійснюють їх розподіл між гмінами. Обсяг загальної 
субвенції для повітів та воєводств Польщі не фіксу-
ється, а визначається законами про бюджет і скла-
дається з трьох частин: на освіту, дорожнє госпо-
дарство та вирівнювання [9, c. 6]. Доходи місцевого 
самоврядування (див. рис. 2) у широкому розумінні 
формуються також за допомогою частки надходжень 
від податку на доходи фізичних осіб та податку на 
доходи юридичних осіб. Відповідна норма, з метою 
заохочення громад до об’єднання, передбачає додат-
кових 5% цього податку для відповідного об’єднаного 
бюджету з поступовим збільшенням цієї частки. 
Також громади й комуни Польщі як юридичні особи 
можуть брати кредити в банках.
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Рис. 2. Класифікація доходів  
місцевого самоврядування в Польщі 

Джерело: побудовано автором на основі [11]

Джерелами власних доходів, властивих для всіх 
рівнів місцевого самоврядування в Польщі (тобто 
гміни, повіту і воєводства), є: 

1) доходи від комунального майна; 
2) надходження від бюджетних установ, кому-

нальних підприємств, допоміжних господарств тощо; 

3) надходження від грошових стягнень, штрафів 
за існуючими правилами; 

4) нараховані відсотки за несвоєчасне перераху-
вання платежів, що становлять доходи місцевого 
бюджету; 

5) п’ять відсотків доходів, що стягуються до дер-
жавного бюджету у зв’язку з реалізацією завдань 
державної компетенції; 

6) відсотки від позик, наданих органами місце-
вого самоврядування, якщо інше не передбачено 
законом; 

7) дотації з бюджетів інших суб’єктів місцевого 
самоврядування; 

8) інші доходи, що належать місцевому самовря-
дуванню згідно з окремими приписами. 

Власні доходи конкретного рівня місцевого само-
врядування складаються з податкових та неподатко-
вих надходжень (див. табл. 2). 

Таблиця 2
Власні доходи місцевого самоврядування Польщі

До бюджету гміни:
1. Податкові надходження від:
– оподаткування нерухомості;
– сільськогосподарського 
податку;
– лісового податку;
– оподаткування транспортних 
засобів;
– оподаткування фізичних осіб;
– податку з власників собак;
– оподаткування спадщини і 
дарування;
– оподаткування цивільно-пра-
вових угод

2. Надходження від 
зборів:
– гербовий збір;
– торговий збір;
– адміністративний збір;
– місцевий збір;
– експлуатаційний збір 
(збір на використання 
природних ресурсів);
– інші збори, що скла-
дають доходи гміни і 
встановлені окремим 
приписами

Для бюджету повіту:
– надходження від зборів, що складають доходи повіту і 
стягуються на підставі окремих приписів;
– 25% надходжень від розпорядження майном держави

Джерело: побудовано автором на основі [9, c. 14]

Починаючи з 2005  р. щорічно міністр фінан-
сів Польщі у відповідному розпорядженні визначає 
засади розподілу еквівалентної частини загальної 
субвенції для гмін і повітів, а також 30% частини 
регіональної субвенції для воєводств. Отже, обсяг 
цієї частини субвенції для конкретних гмін і повітів 
залежить від обсягу перелічених та базових доходів. 
Регіональна частина субвенції для окремих воєводств 
залежить від низки показників, таких як: 

–	 рівень безробіття (20% суми); 
–	 дорожнє покриття й кількість населення (40% 

суми); 
–	 ВВП воєводства на мешканця (10% суми); 
–	 обсяг зазначених та базових доходів (30% 

суми). 
Обсяг освітньої частини субвенцій визначається в 

рішенні про бюджет на рівні не нижче ніж у попере-
дньому році з урахуванням змін у видатках на реалі-
зовані повноваження у сфері освіти. 

Спосіб поділу освітньої частини субвенцій між 
різними рівнями місцевого самоврядування визначає 
міністр народної освіти і спорту – з огляду на окремі 
типи і види шкіл, гуртки, які діють при них, рівень 
професійної винагороди вчителів, а також кількість 
учнів у тих школах і гуртках. 

Розподіл державних доходів є одним з основних 
елементів у формуванні системи державних фінансів 
у будь-якій країні. Процес децентралізації є важким 
як з політичної, так і з економічної точок зору. Крім 
того, об’єктивні умови унеможливлюють ідеальний 
розподіл у будь-якому разі буде більший або менший 
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фіскальний дисбаланс. Спроба вирішити проблеми 
вертикального й горизонтального фіскального дис-
балансу приводить до посилення ролі у вирішенні 
завдань органами місцевого самоврядування і, як 
наслідок, ускладнюються фіскальні відносини між 
державою та територіальними органами влади. 

Таблиця 3
Показники рівня фіскальної децентралізації  

в окремих країнах
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Білорусь 75,4 48,9 60,6 н/д 60,6

Болгарія 52,1 25,4 33,9 38,7 30,1

Вірменія 46,4 6,9 17,7 н/д 17,7

Естонія 72,4 49,4 56,6 58,7 46,5

Латвія 68,5 38,8 51,2 57,2 48,2

Литва 70,8 77,9 55,9 55,9 н/д

Македонія 52,3 14,1 26,5 н/д 26,5

Молдова 60,6 38,0 47,6 49,1 46,7

Польща 61,8 41,1 49,7 49,7 н/д

Румунія 62,8 19,3 37,8 35,8 54,3

Сербія 64,2 18,9 34,8 н/д 34,8

Словаччина 64,9 12,6 27,9 28,6 26,3

Словенія 63,2 26,7 40,4 40,0 40,7

Угорщина 33,4 39,1 37,6 37,6 35,3

Україна 59,9 41,8 16,5 14,7 15,2

Хорватія 86,0 15,2 36,0 40,5 32,8

Чехія 62,0 27,1 40,8 40,9 40,8

Мінімальне зна-
чення 33,4 6,9 16,5 14,7 15,2

Максимальне зна-
чення 86,0 77,9 60,6 58,7 60,6

Середнє значення 62,2 31,8 39,5 42,1 37,1

Умовні позначення: FD (англ. Fiscal Decentralization) – фіс-
кальна децентралізація; FA (англ. fiscal autonomy) – фіс-
кальна автономія; FR (Fiscal responsibility)  – фіскальна 
відповідальність; CIFD (англ. сompositive index of fiscal 
decentralization)  – композитний індекс фіскальної децен-
тралізації.
Джерело: побудовано автором на основі [4; 9; 12] 

Характерно, що з поглибленням децентралізації 
роль цільових дотацій з державного бюджету змен-
шилась, оскільки змінився спосіб фінансування 
частини публічних функцій, які трансформувались 
з делегованих повноважень у власні повноваження 
органів місцевого самоврядування.

У Польщі у структурі місцевих видатків пере-
важають видатки на виконання власних повнова-
жень (91,8%). Особливо чітко це спостерігається в 
гмінах – 93%, тоді як в повітах – 79,4%. Видатки 
на реалізацію делегованих повноважень сягають 8% 
видатків. Самостійність гміни є досить значною  – 
85% коштів бюджету можна використовувати без 
узгодження з центральною владою, а 20% місцева 
влада заробляє самостійно. Важливо, що частки в 
податках та дотаціях вираховуються автоматично 
відповідно до визначної формули.

Рівень децентралізації в Польщі є нижчим, ніж 
у більшості країн Європи (див. табл.  3). Польські 
гміни все ще залежать від коштів центрального 
уряду, оскільки доходи місцевих органів управління 

становлять лише 17% загального обсягу державних 
доходів. Місцеві податки є обмеженими, і місцевій 
владі відмовили в наданні права на ведення еконо-
мічної діяльності в таких сферах, як спекулятивна 
купівля-продаж земельних ділянок [12]. 

Згідно із законодавством Польщі, місцеве само-
врядування може одержати цільову дотацію з дер-
жавного бюджету на: 

1. Виконання завдань, що належать до сфери 
повноважень центрального уряду, або інші делего-
вані законом повноваження на підставі взаємного 
порозуміння.

2. Усунення загрози безпеки й правопорядку, 
наслідків повені, зсуву ґрунту, інших наслідків сти-
хійного лиха тощо.

3. Фінансування або дофінансування власних 
повноважень, передбачених контрактом воєводства, 
інші повноваження, передбачені законом.

4. Реалізацію завдань, що виникають з міждер-
жавних угод.

5. Дофінансування поточних власних завдань, 
пов’язаних з культурними заходами, що проводяться 
(проводились) державою, або тих заходів, що фінан-
сує держава.

Після реалізації реформування в Польщі сфор-
мувалась кооперативна (змішана) модель фіскальної 
децентралізації основними характеристиками якої є: 

1) активна політика центральної влади у питання 
подолання фіскальних дисбалансів на різних рівнях 
управління та фінансового вирівнювання; 

2) значна роль регіональної влади в перерозподілі 
національного доходу; 

3) фінансова залежність регіонів від центрального 
бюджету; 

4) верхня межа податкової ставки визначається 
парламентом. До місцевих податків належать: пода-
ток на нерухомість, на автомобілі, на собак, на про-
дуктові та промислові базари; 

5) всі види податків в Польщі затверджуються 
парламентом; 

6) обмеження самостійності регіональної влади в 
питаннях зовнішніх запозичень (регіональна влада 
може займатися лише внутрішніми запозиченнями); 

7) повноваження щодо освіти, охорони здоров’я, 
передані субнаціональній владі в Польщі.

Модель децентралізації Польщі створювалася в 
складних умовах, оскільки, як зазначають експерти 
у сфері розвитку демократії, питання децентраліза-
ції влади містило в собі, крім суто теоретичного, ще 
й політико-культурний аспект. Десятилітнє прав-
ління комуністичної пропаганди сформувало уста-
лену громадську думку, в якій не було місця розу-
мінню користі розпорошення влади, бо соціалізм як 
командно-адміністративна система управління три-
мався на жорсткій централізації влади й посягання 
на централізацію вважав за посягання на існування 
самої держави [12]. Польська модель децентралізації 
базується на демократичній системі сталого рівня, 
тобто соціальний і культурний клімату в суспільстві 
не залежить від зміни політичного лідера чи партії, 
що здійснює управління. 

Висновки. Таким чином, стрімке поширення та 
поглиблення фіскальної децентралізації в країнах 
ЄС зумовлене метою підвищити ефективність вико-
ристання бюджетних коштів у процесі виконання 
державних функцій та покращити якість надання 
суспільних послуг громадянам. У  країнах з істо-
рично сформованою децентралізованою фінансовою 
системою цей процес систематизує уже сформовану 
практику, а в країнах із централізованим порядком 
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впроваджуються нові правила та механізми органі-
зації державних фінансів. Незаперечним є факт уні-
версальності прагнення до децентралізації та певних 
спільних характеристик впровадження цього про-
цесу незалежно від країни та політичної системи. 

Прагнучи досягти високих темпів соціально-
економічного розвитку та підвищення рівня добро-
буту, Польща радикально змінила вектор політичної 
та економічної стратегії, орієнтуючись на європей-
ський досвід демократії та ринкових відносин. Осо-
бливу роль у досягненні успіху в євроінтеграційному 
процесі Польщі відігравала реформа децентралізації 
публічної влади. Досвід Польщі підтверджує доціль-
ність та необхідність зростання частки доходів орга-
нів місцевого самоврядування в доходах державного 
бюджету, фінансування витрат субнаціональних 
органів на виконання делегованих функцій.

На основі проведеного дослідження польського 
досвіду реалізації реформи фіскальної децентралі-
зації, можемо дати такі рекомендації щодо впрова-
дження цієї реформи в України.

По-перше, реформа фіскальної децентралізації 
має здійснюватися одночасно з впровадженням адмі-
ністративно-територіальної реформи, тобто здійсню-
вати передачу повноважень та компетенції з цен-
трального органу влади на субнаціональний рівень 
управління необхідно із наданням відповідного 
забезпечення джерел фінансування надання суспіль-
них послуг.

По-друге, крім об’єктивних переваг і вигод децен-
тралізації, впровадження фіскальної децентралізації 
неможливе без потенційних ризиків та недоліків. 
Тому важливо чітко їх розуміти так, щоб визначити 
певні гарантії та виробити превентивні заходи. 

По-третє, польський досвід свідчить, що не 
існує оптимального рівня фіскальної децентраліза-
ції, оскільки рівень децентралізації, в першу чергу, 
формується під впливом політичних, історичних та 
етнічних факторів і її ефективність залежить від 
інституційної структури та потенціалу різних рівнів 
влади та територіальних структур.

Важливо, щоб у процесі фіскальної децентраліза-
ції стратегічною метою повинно бути перетворення 
України на конкурентоспроможну державу, що 
власне й визначає успішність реформування. Реформа 
децентралізації в Україні буде мати успіх лише у 
разі дотримання принципу вищої цінності людини, 
а не будь-яких політичних інтересів або державного 
механізму, тобто «принесення в жертву» людського 
добробуту задля економічних чи регіональних здо-
бутків не можливе. Зважаючи на концепції пріори-
тетності людського добробуту, зазначимо, що субна-
ціональний (місцевий та регіональний) рівень влади 
як найближчий до людини повинен домінувати над 
органами національного управління, тобто однією з 
основних функцій органів місцевого самоврядування 
є захист добробуту свої жителів перед, як правило, 
жорсткою та безкомпромісною «машиною» загально-
державного управління. 

Ефект від впровадженням радикальних реформ 
у Польщі продемонстрував, що децентралізація є 
важливим та невід’ємним інструментом економіч-
ного зростання та протидії корупції. Насамперед 

держава має забезпечити в достатній кількості ста-
більні власні фінансові ресурси органам місцевого 
самоврядування, яких вони за нинішніх умов не 
мають. Треба збалансувати фінансові ресурси міс-
цевого самоврядування України з його функціями 
й компетенцією. 

Необхідно розширити можливості місцевого само-
врядування у сфері місцевого оподаткування, ство-
рити умови для забезпечення гнучкості й різнома-
нітності місцевих локальних систем. Також потрібно 
розробити й запровадити систему фінансового вирів-
нювання, яка передбачатиме процедури погодження 
з місцевим самоврядуванням у справі перерозподілу 
фінансових ресурсів. Потрібно розробити нову сис-
тему трансфертів, значно розширити доступ органів 
місцевого самоврядування до внутрішнього ринку 
позичкового капіталу. Лише за таких умов місцеві 
фінансові ресурси будуть як гнучко формуватися, 
так і ефективно використовуватися.
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