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Проблематика территори-
альной организации власти в 
юридической науке не явля-
ется новой. В последнее 
время она стала приоритет-
ной относительно дальней-
шего реформирования системы 
государственного управле-
ния, а усовершенствование 
последней является чуть ли 
не единственным средством 
для дальнейшей экономии 
бюджетных ресурсов, 
направляемых в эту сферу. 
Рационально построенная сис-
тема органов власти, четко 
регламентированная их вза-
имозависимость, координация 
деятельности, пределы ответ-
ственности дадут возможность 
повысить уровень социального 
и экономического благосостоя-
ния населения. Все эти вопросы 

приобретают актуальность 
именно сейчас, когда Прези-
дентом Украины инициируется 
пересмотр действующей Кон-
ституции созданной Конститу-
ционной Ассамблеей, поскольку 
развитие системы органов 
государственной власти, АРК 
и органов местного само-
управления, а также их регла-
ментация в Основном Законе 
должны происходить в соответ-
ствии с четко определенными 
территориальными принципами 
их деятельности. Кроме того, в 
составе указанной Ассамблеи 
создана отдельная секция по 
развитию административно-
территориального устройства 
страны.

В основе развития и деятель-
ности системы органов власти 
лежит территория, на которой 
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они функционируют, их предста-
вительства, территориальные 
подразделения, реализуются 
организационные и правовые 
формы работы и т. п. Иными 
словами, первичным звеном, 
требуещей реформирования в 
процессе развития территори-
альной организации власти в 
стране, становится территория. 
Эффективность же реформиро-
вания административно-терри-
ториального устройства зависит 
от четкости уровня правового 
регулирования этого вопроса на 
современном этапе и определе-
ния основных направлений для 
дальнейших действий. 

Территориальной орга-
низации власти и админи-
стративно-территориальному 
устройству уделяли внимание 
такие ученые, как С. В. Зозуля, 
Н. И. Корниенко, В. Малинов-
ский, В. В. Мамонова, Н. В. Пух-
тинский, К. Е. Солянник [См.: 
9-12; 16-18] и др. Однако наи-
более распространенными 
являются исследования про-
блематики территориальной 
организации государства [См.: 
3; 5]. Вопросы территориаль-
ной организации власти публич-
ной считаются производными 
от упомянутых, а поэтому над-
лежащего им внимания в этих 
публикациях не уделялось. 

В правовой литературе 
можно встретить различные 
взгляды на сущность конструк-

ции «территориальная органи-
зация власти». В большинстве 
научных работ она употребля-
ется преимущественно отно-
сительно системы местного 
самоуправления и ее децен-
трализации. При этом харак-
теризуется преимущественно 
понятие «децентрализация», 
имеющее и территориальную 
окраску, поскольку именно мест-
ное самоуправление должно 
быть наиболее приближенным 
к конкретным жителям, гаран-
тируя предоставление им 
муниципальных услуг [2].

М. В. Ярмистый указывает, 
что система территориальной 
организации власти в Укра-
ине основывается на органи-
зации и деятельности местных 
государственных администра-
ций, органов местного само-
управления и территориальных 
органов центральной исполни-
тельной власти [20, c. 3]. Суще-
ствует подход, при котором 
основной целью этой системы 
является построение ее децен-
трализованной модели, спо-
собной в условиях рыночной 
экономики результативно 
и эффективно воздейство-
вать на процессы социально-
экономического и культурного 
развития регионов, обеспе-
чивать качественный уровень 
предоставления управленчес-
ких услуг населению на уровне 
европейских стандартов, и кото-
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рая также способна к самосо-
вершенствованию и саморегу-
лированию [7]. Н. Гегедюш под 
территориальной организацией 
власти понимает определенные 
правила обустроенности как 
составных частей государствен-
ной территории, так и государ-
ства в целом. С их помощью 
власть устанавливает соответ-
ствующие взаимоотношения 
между территориальными еди-
ницами, а также осуществляет 
публичную власть с учетом 
деления территории [6, c. 115].

Синтез различных точек 
зрения относительно поднятого 
вопроса позволяет определить 
территориальную организацию 
власти как компактную, логи-
чески построенную систему 
органов публичной власти и вза-
имоотношения между ними. Эта 
система формируется в соо-
тветствии с административно-
территориальным устрой-
ством государства и имеет 
особенности функциониро-
вания на разных уровнях 
территориальных образований.

Территориальная организа-
ция власти получила 2 направ-
ления правового регулирования 
в Украине, существенно разли-
чающихся между собой. Первое 
– это государственная регла-
ментация территориальной 
организации власти, которая 
заключается в установлении 
основных начал и принципов, 

общих основ взаимодействия 
между различными органами 
публичной власти. Второе 
направление – это локальное 
нормотворчество органов мест-
ного самоуправления, направ-
ленное на усовершенствование 
территориальной организации 
власти. При этом Конституция, 
Законы Украины «О местном 
самоуправлении в Украине», 
«О местных государственных 
администрациях» и Положение 
о порядке разрешения вопросов 
административно-территори-
ального устройства Украинской 
ССР, которые посвящены вопро-
сам территориальной организа-
ции власти в Украине [4; 1996. – 
№ 30. – Ст. 141; 1999. – № 20-21. 
– Ст. 190; 1997. – № 24. – Ст. 170; 
14], условно можно разделить на 
декларативно-концептуальные 
и те, что имеют практико-при-
кладную направленность.

Основу территориальной 
организации власти составляет 
конкретная, четко определенная 
соответствующими границами 
территория. Потому пробле-
матика правового регламен-
тирования территориальной 
организации власти связана 
непосредственно с недостат-
ками правового толкования 
понятий «территория», «адми-
нистративно-территориаль-
ное устройство», «деление», а 
также соответствующих полно-
мочий органов власти по воз-
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действию на формирование 
последней. 

Толковый словарь тер-
мин «территория» трактует 
как земельное пространство, 
на которое распространяется 
юрисдикция государства или 
административной единицы 
(территориального образова-
ния) в ее составе [19]. Согласно 
Закону Украины «О регулиро-
вании градостроительной дея-
тельности» территория – это 
часть земной поверхности с 
воздушным пространством 
и расположенными под ней 
недрами в определенных пред-
елах (границах), имеющая соо-
тветствующее географическое 
положение, естественные, а 
также созданные в результате 
деятельности людей условия 
и ресурсы [13; 2011. – № 18. – 
Ст. 735]. Понятие территории, 
ее сущности и значения для 
развития государства анализи-
ровались многими учеными. В 
частности, Г. Эллинек отмечает, 
что правовая роль территории 
имеет двойную направленность: 
(а) отрицательную – при которой 
любая другая, не подчиненная 
государству власть не может 
осуществлять свое господство-
вание без прямого разреше-
ния со стороны государства, и 
(б) положительную – когда все 
субъекты, находящиеся в пред-
елах территории, подвластны 
государству [8, c. 383]. Наряду 

с этим указывается важное 
для территориальной органи-
зации власти замечание, что 
государство не вправе господ-
ствовать над своей террито-
рией непосредственно, минуя 
своих подданных. Господство-
вание над территорией имеет 
публично-правовой характер. 

Как видим, территория 
имеет существенное значение 
для организации власти в госу-
дарстве. К сожалению, прихо-
дится констатировать, что на 
современном этапе развития 
Украины правовое нормирова-
ние территориальной органи-
зации власти осуществляется 
недостаточно. На правовом 
уровне большего распростране-
ния приобрело использование 
категорий «административно-
территориальная единица» и 
«административно-территори-
альное устройство». Дефини-
ция первой закреплена в Законе 
«О местном самоуправлении 
в Украине», который к адми-
нистративно-территориальной 
единице относит территории 
области, района, города, района 
в городе, поселка и села, не 
раскрывая при этом сущности 
данной категории [4; 1997. – 
№ 24. – Ст. 170]. 

Согласно энциклопеди-
ческому словарю администра-
тивно-территориальное устрой-
ство – понятие, тождественное 
государственному устройству, 



ПРОБЛЕМЫ ЗАКОННОСТИ

2013/12172

представляющее собой: (1) спо-
соб территориальной органи-
зации государства, который 
характеризуется определен-
ной формой конституционно-
правовых отношений между 
государством в целом и его 
составными частями, прояв-
ляется в особенностях право-
вого статуса административных 
единиц и в распределении 
властных полномочий между 
центральными и местными 
органами власти; (2) предусмо-
тренную законами террито-
риальную организацию госу-
дарства с целью обеспечения 
наиболее оптимального реше-
ния задач и осуществления 
функций общества и государ-
ства. Осуществляется это, как 
правило, путем деления тер-
ритории государства на части 
– территориальные единицы, 
являющиеся пространственной 
основой для создания и дея-
тельности соответствующих 
органов государственной власти 
и органов местного самоуправ-
ления [1]. Однако на законо-
дательном уровне дефиниции 
«административно-территори-
альное устройство» не суще-
ствует.

Основным документом 
правового характера, регла-
ментирущим территориальное 
устройство в государстве на 
современном этапе, является 
Положение о порядке разреше-

ния вопросов административно-
территориального устройства 
Украинской ССР, которое суще-
ственно устарело и не соответ-
ствует современным публичным 
отношениям. В то же время оно 
остается действующим, что под-
тверждено Верховной Радой 
Украины, которая впервые вне-
сла в него изменения в мае 
2012 г. [14].

Иные нормы, касающиеся 
данного понятия, распорошены 
в национальном законодатель-
стве, а поэтому требуют надле-
жащей унификации. Вопросам 
территориальной организации 
власти посвящены лишь статьи 
1, 26, 37 и 43 Закона «О местном 
самоуправлении в Украине» и 
п. 13 ч. 1 ст. 25 Закона Украины 
«О местных государственных 
администрациях» [4; 1999. – 
№ 20-21. – Ст. 190]. Отдельного 
законодательного акта, который 
системно урегулировал бы адми-
нистративно-территориальное 
устройство, сейчас не суще-
ствует, а первый из названных 
Законов, который уделяет этим 
вопросам наибольшее внима-
ние, даже не содержит отдель-
ного раздела, где речь шла бы 
о территориальной основе или 
административно-территори-
альном устройстве государства. 
В то же время активизация зако-
нопроектной деятельности в 
этом направлении показывает, 
что некоторые вопросы терри-
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ториальной организации власти 
находят отображение в законо-
проектах об административно-
территориальном устройстве, 
о территориальных общинах и 
их объединениях, об органах 
самоорганизации населения 
и т. п., а также в иных актах, 
альтернативных указанным.

Достаточно весомое зна-
чение имеет территориальная 
организация государственной 
власти, которая является сис-
темообразующей по отношению 
к иным видам пуличной власти. 
Именно органы государствен-
ной власти имеют наибольшие 
полномочия для воздействия 
на становление и развитие 
территориальной организации 
власти. Согласно Конституции 
административно-территори-
альное устройство определя-
ется исключительно законами 
Украины, поскольку любые 
изменения территориальных 
границ или их наименова-
ния касаются каждого жителя. 
Перечень и названия областей 
закреплены в ст. 133 Основного 
Закона, что является опреде-
ленной гарантией стабильности 
конституционно закрепленных 
основных территориальных еди-
ниц страны, наибольших по тер-
ритории по стравнению с дру-
гими. Их изменение возможно 
лишь путем внесения измене-
ний в Конституцию. Основные 
структурные элементы в пред-

елах областей – это территории 
районов и городов. Разрешение 
вопросов по поводу этих еди-
ниц отнесено к ведению парла-
мента, к полномочиям которого 
принадлежат вопросы создания 
и ликвидации районов, уста-
новления и изменения границ 
районов и городов, отнесение 
населенных пунктов к категории 
городов, наименование и переи-
менование населенных пунктов 
и районов (п. 29 ст. 85 Конститу-
ции). Закон «О регламенте Вер-
ховной Рады Украины» [4; 2010. 
– № 14-15, № 16-17. – Ст. 133], 
принятый в развитие Конститу-
ции, не предусматривает ника-
ких особенностей и процедур 
по осуществлению парламент-
ских полномочий, связанных с 
реорганизацией территорий. В 
то же время эти вопросы имеют 
особое значение, поскольку от 
количества административно-
территориальных единиц район-
ного и городского уровня зави-
сит функционирование системы 
исполнительной власти.

Для эффективного функ-
ционирования системы орга-
нов исполнительной власти 
особое значение имеет тер-
риториальная организация ее 
центральных органов, созда-
ющих свои представитель-
ства территориальные (на 
уровне АРК, областей, горо-
дов Киева и Севастополя, 
районов, районов в городах, 
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городов областного, респу-
бликанского (АРК) значения) и 
межрегиональные, полномочия 
которых распространяются на 
несколько административно-
территориальных единиц. Закон 
Украины «О центральных орга-
нах государственной испол-
нительной власти» не только 
содержит перечень террито-
рий, в пределах которых могут 
создаваться территориальные 
представительства централь-
них органов исполнительной 
власти, но и вводит конструкцию 
«межрегиональный уровень 
территориальной организации 
власти», который состоит из 
нескольких административно-
территориальных единиц неза-
висимо от их уровня [4; 2011. – 
№ 38. – Ст. 385]. Иначе говоря, 
территориальные представи-
тельства центральных органов 
власти могут действовать на тер-
ритории города и села (поселка) 
или нескольких городов. Такую 
территориальную подведом-
ственность определяет для 
своих территориальных подраз-
делений соответствующий 
центральный орган исполни-
тельной власти. 

На практике межрегиональ-
ные территориальные органы 
создаются Государствен-
ной службой статистики, 
Укрморречинспекцией и др. 
Министерства, как правило, 
создают территориальные 

представи тельства в пределах 
отдельных самостоятельных 
административно-территори-
альных единиц. Например, 
Министерство юстиции Украины 
создало свои территориальные 
органы на уровне АРК, облас-
тей, городов Киева и Севас-
тополя, в подчинении которых 
находятся органы, функциони-
рующие в районах, районах в 
городах, городах областного 
значения.

Особенность территориаль-
ной организации власти заклю-
чается в том, что в отдельных 
регионах создаются специфи-
ческие органы исключительно 
для определенного региона. 
Такими территориями явля-
ются столица Украины – г. Киев 
и территория АРК. В частности, 
на последней функционирует 
Постоянное представитель-
ство Президента Украины в 
АРК, Совет представителей и 
Меджлис крымско-татарского 
народа в г. Симферополе. На 
территории г. Киева функцио-
нирует крымское землячество 
и Постоянное представитель-
ство АРК. Кроме того, органы 
государственной власти могут 
создавать государственные пред-
приятия по отраслевой направ-
ленности, располагающиеся, 
как правило, в определенных 
территориальных единицах, 
которые  удовлетворяют требо-
ваниям производства.
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Полномочия по разрешению 
вопросов правового статуса 
других уровней администра-
тивно-территориальнго деления 
Украины – сел, поселков, райо-
нов в городах – принадлежат 
органам местного самоуправле-
ния (п. 41 ст. 26 Закона «О мест-
ном самоуправлении в Укра-
ине»). Определенные особые 
полномочия в сфере админи-
стративно-территориального 
устройства имеют органы мест-
ного самоуправления в г. Киеве, 
где именно городской совет 
может принимать решения о 
ликвидации или создании райо-
нов в городе [13; 2001. – № 29. 
– Ст. 1327].

Существенное значе-
ние для развития территори-
альной организации власти 
на муниципальном уровне 
имеет принцип децентрали-
зации последней. Именно он 
гарантирует наличие системы 
местного самоуправления и 
определяет территориальные 
уровни, в пределах которых она 
образовывается. Важное значе-
ние этот принцип приобретает 
для системы органов местного 
самоуправления, которые лока-
лизуются на уровне отдельных 
микрорайонов, домов, квар-
талов, улиц и представлены в 
виде органов самоорганиза-
ции населения. Поэтому в сис-
теме принципов этих органов 
необходимо закрепить принцип 

децентрализации как одно из 
основоположных начал разви-
тия местного самоуправления.

Для эффективности тер-
риториальной организации 
власти во время ее постепен-
ного реформирования приме-
няется институт делегирова-
ния полномочий как важный 
инструмент функционирования 
органов власти и реализации 
их компетенции. В сущности, 
этот институт является сред-
ством экономии материально-
финансовых ресурсов и кадро-
вого потенциала, с помощью 
которого население обеспечи-
вается необходимыми услу-
гами. Основным его недо-
статком является нехватка 
мобильности в процессе деле-
гирования полномочий. В усло-
виях исключительно правового 
закрепления перечня последних 
достаточно сложно наладить 
эффективное предоставление 
услуг и координацию работы 
различных подсистем власти. 
В то же время есть опасения 
относительно злоупотреблений 
в исполнении делегированных 
полномочий в случае их пере-
дачи иными способами. Вот 
поэтому важно в законодатель-
стве четко регламентировать 
направления и механизм деле-
гирования полномочий в сис-
теме органов публичной власти.

Действующее законода-
тельство тоже имеет отдельные 
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недостатки в правовой регла-
ментации территориальной 
организации власти в государ-
стве, среди которых, считаем, 
можно выделить оперделенные 
группы. 

Во-первых, это недостатки 
теоретического характера. 
Отсутствие унифицированных 
терминологических поня-
тий влечет за собой возник-
новение конфликтов в при-
менении законодательства. 
Полагаем целесообразно 
закрепить легальные дефи-
ниции таких категорий, как 
«административно-территори-
альное устройство», «адми-
нистративно-территориальное 
деление», «административно-
территориальная единица», 
«населенный пункт», «регион», 
«делегирование полномочий», 
«орган публичной власти». 
Попытки сформулировать 
отдельные из них, касающи-
еся территориальной органи-
зации власти в государстве, 
осуществлены учеными при 
разработке проекта Концеп-
ции реформирования тер-
риториальной организации 
власти в Украине [15], которая 
сейчас находится в стадии 
обсуждения. Однако к этому 
вопросу необходимо подойти 
системно и дать определение 
указанным правовым поня-
тиям в связи с их взаимодей-
ствием с организационными, 

финансовыми и другими осо-
бенностями функционирова-
ния органов публичной власти.

Вторую группу недостатков 
правового регламентирования 
территориальной организации 
власти можно объединить под 
названием «организационные 
недостатки». Существование 
различных концепцій и положе-
ний не позволяет выработать 
однозначную формулу террито-
риальной организации власти. 
В частности, существует 2 
основных направления рефор-
мирования – глобальное и 
поверхностное. Конечно, данное 
деление является условным. 
Первое предусматривает изме-
нение границ административно-
территориальных единиц в 
связи с предлагаемым их 
укрупнением, а также статуса 
отдельных органов публичной 
власти на местах. В отдельных 
моделях такого реформирова-
ния наряду с изменением гра-
ниц предлагается введение 
новых территориальных обра-
зований как самостоятельных 
административно-территори-
альных единиц. Поверхност-
ное, в отличие от предложенных 
моделей, предусматривает лишь 
упорядочение взаимоотноше-
ний в системе административно-
территориальных образова-
ний, в частности, внедрение в 
действие определенных кри-
териев изменения статуса 
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указанных единиц, установле-
ние количественных показате-
лей и уровня инфраструктуры 
относительно соответствую-
щего уровня территориального 
деления.

Третью группу составляют 
недостатки правового харак-
тера, среди которых следует 
назвать важность реформирова-
ния правовой базы, касающейся 
территориальной организации 
власти на всех уровнях, начи-
ная с конституционного. Именно 
в развитие Основного Закона 
страны должны быть приняты 

законы «Об административно-
территориальном устройстве», 
«О территориальной общине», 
«О принципах территориальной 
организации власти и взаимо-
отношениях между властными 
институциями».

Таким образом, террито-
риальная организация власти 
в Украине требует усовершен-
ствования правового регулиро-
вания с учетом общих тенден-
ций реформирования системы 
государственной исполнитель-
ной власти и местного само-
управления.
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ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ ОРГАНІЗАЦІЇ ВЛАДИ В УКРАЇНІ

Лялюк О. Ю.

Здійснено аналіз поняття територіальної організації влади, наведено авторське визна-
чення цієї дефініції. Розглянуто основні проблеми правового регулювання територіальної ор-
ганізації органів державної влади, органів місцевого самоврядування та органів влади в АРК. 
Запропоновано основні напрямки щодо удосконалення територіальної організації влади в 
Україні.

Ключові слова: териториальна організація влади, територія, адміністративно-територі-
альна одиниця, адміністративно-територіальний устрій, повноваження органів влади у галузі 
територіального устрою.

LEGAL REGULATION OF QUESTIONS
THE TERRITORIAL ORGANIZATION OF THE POWER IN UKRAINE

Lyalyuk A. U.

The analysis of concept of the territorial organization of the power is carried out, author’s 
defi nition of the given defi nition is resulted. The basic problems of legal regulation of the territorial 
organization of public authorities, municipal authority and the power in the autonomous republic 
Crimea are considered. The basic directions on improvement of the territorial organization of the 
power in Ukraine are offered.

Key words: the territory, the territorial organization of the power, an administrative and 
territorial unit, the administrative-territorial device, powers of authorities in sphere of the territorial 
device.
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