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них» інститутів, тобто таких, які, 
не належачи до жодної з класич-
них гілок влади, впливають на 

функціонування державного ме-
ханізму й суспільний розвиток у 
цілому.
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АСПЕКТИ ЗДІЙСНЕННЯ  
ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ РЕФОРМИ В УКРАЇНІ

Забута на деякий час акту-
альність реформування тери-
торії України, аспекти якої були 
передбачені ще в Декларації про 
державний суверенітет України 
[2] та Конституції (ст. 85), стала 
поштовхом до написання цієї 
статті. Мета статті – вироблення 
конкретних пропозицій щодо ре-

формування територіального ус-
трою України та механізму його 
проведення. Адміністративно-
територіальний устрій визнаєть-
ся неодмінним атрибутом держа-
ви, чинником забезпечення її те-
риторіальної цілісності, динаміч-
ного і збалансованого соціаль-
но-економічного розвитку, пере-
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думовою для практичної реалі-
зації принципів сталого розвитку 
в межах територіальних ад-
міністративних утворень і держа-
ви в цілому.

Питання реформування не 
є новим, різні його аспекти вже 
порушувались і розглядались 
вітчизняними й зарубіжними на-
уковцями, що дало змогу нако-
пичити досить вагомий досвід у 
цій сфері, проте спроб ефектив-
но запровадити його на практиці 
не було здійснено. До науковців, 
які зробили значний внесок у до-
сліджувану проблему слід від-
нести М.С. Дністрянського [5], 
Є.В. Грищенко [4], М.П. Орзіха 
[10], С.І. Пирожкова [11], В.П. Но-
вик [9], П.М. Ткачук [15] та ін.

Ефективне функціонування 
державного механізму є заруч-
ником злагодженої взаємодії 
низки об’єктивних чинників – на-
явності високопрофесійних кад-
рів, правової основи, раціональ-
ного територіального устрою, 
фінансових коштів. Усі вони 
складаються в розвинутому гро-
мадянському суспільстві і є 
похідними від процесу державот-
ворення й демократизації сус-
пільства. Тривалий час політики, 
науковці, державні службовці 
різних рівнів, посадовці місцево-
го самоврядування ведуть по-
леміку про проведення в Україні 
територіальної реформи. Схо-
дяться вони в одному: подаль-
ший розвиток країни як соціаль-

ної держави, реалізація гуманіс-
тичних засад її розвитку, які є 
пріоритетними в усіх країнах де-
мократичного табору, неможливі 
без реформи її територій. Під-
твердженням цьому стала 
об’єктивна неспроможність у ре-
алізації будь-якої іншої реформи 
– бюджетної, політичної (консти-
туційної), адміністративної, судо-
вої тощо. 

Свого часу з прийняттям 
Бюджетного кодексу України 
пов’язувалися важливі суспільні 
події, зокрема, ліквідація дота-
ційних адміністративно-тери-
торіальних одиниць, одержання 
суттєвих фінансових надход-
жень до місцевих бюджетів, які 
дадуть можливість не лише ут-
римувати відповідний апарат 
місцевого самоврядування, а й 
розвивати місцеві програми. Од-
нак повною мірою цього не від-
булось. Як зазначив на виїзній 
колегії в Білоцерківському районі 
Київської області В.С. Куйбіда, 
зараз в Україні нараховується  
29 тис. населених пунктів, 
об’єднаних у 11 тис. адміністра-
тивно-територіальних одиниць, 
з яких 80 % є дотаційними, а ще 
80 % – глибоко дотаційними. Це 
значить, що 95 % адміністратив-
но-територіальних одиниць в Ук-
раїні формують доходну частину 
свого бюджету за рахунок дота-
цій, що свідчить про нежиттєз-
датність такої системи [3].

Подібна ситуація відбулась 
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і з політичною реформою. Біль-
ше того, неспроможність довес-
ти до логічного завершення цю 
реформу постійно призводить до 
кризи влади в Україні. При цьому 
варто зазначити, що другий етап 
політичної реформи так і не на-
став, оскільки зміни до Консти-
туції України щодо реформуван-
ня системи місцевого самовря-
дування так і не були прийняті. 
Це означає, що розвиток місце-
вого самоврядування значно від-
стає від сучасних суспільних від-
носин. Організація влади на-
стільки ускладнена, що не вико-
нує своїх першочергових за-
вдань – служіння людям, надан-
ня їм якісних послуг і забезпе-
чення нормального їх розвитку. 
Ситуація ускладнюється ще й 
внутрішніми суперечками влади, 
неможливістю досягти компро-
місу з найбільш болючих про-
блем – розмежування повнова-
жень, кадрові питання тощо. 
Влада не здатна прийняти такі 
життєві закони, як бюджет, по-
датковий кодекс, не говорячи 
вже про спробу внести зміни до 
Конституції, або, як пропонуєть-
ся, зокрема, Президентом Украї-
ни, прийняти її в новій редакції.

Аналогічні питання виника-
ють і в процесі провадження ад-
міністративної реформи, початок 
якої покладено ще в 90-х роках 
XX ст., однак корінних змін в ор-
ганізації й діяльності органів де-
ржавної влади так і не досягнуто. 

Процес проведення цієї рефор-
ми слід визнати найбільш логіч-
ним і прогнозованим: було 
розроблено відповідні концепції 
[Див., напр.: 6; 12], проведено 
розмежування обов’язків з їх ре-
алізації між різними владними 
інституціями. Але основним чин-
ником її невдачі стало неналеж-
не фінансування.

На нашу думку, окреслена 
ситуація є наслідком поспіш-
ності, певної помилковості в пос-
лідовності проведення реформ. 
У першу чергу потребує здійс-
нення територіальна реформа-
ція, фінансові ресурси на прове-
дення якої є прогнозованими і 
можуть бути накопичені як у дер
жавному, так і місцевих бюдже-
тах. Причому вже існує певний 
досвід проведення такої рефор-
ми як у нашій країні в минулому 
сторіччі, так і на територіях інших 
зарубіжних країн. 

Детальну картину історич-
них подій формування ад-
міністративно-територіального 
устрою України на прикладі До-
н е ц ь к о г о  р е г і о н у  м а л ю є  
Л.П. Шулікіна [16]. У СРСР ад-
міністративно-територіальна ре-
форма розпочалась у 1923 р. На 
противагу губернському поділу 
планувалося провести поділ 
країни на райони з метою «ско-
рочення кількості адміністратив-
но-територіальних одиниць, 
спрощення і здешевлення апа-
рату керування». Губернії, повіти, 
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волості були скасовані, замість 
них створені області (краї), окру-
ги й райони. Округ становив оди-
ницю, трохи меншу по території 
за колишню губернію, а район – 
крупніше волості. Усі адміністра-
тивно-територіальні одиниці та їх 
межі встановлювалися відповід-
но до  економічних особливостей 
окремих територій. При цьому 
було вирішено не порушувати гу-
бернські кордони. Реформа про-
вадилась поступово, тому, на
приклад, в Україні обласний поділ 
спочатку не запроваджувався. 
Найбільш крупними адміністра-
тивними одиницями залишались 
губернії, а повіти й волості були 
замінені округами і районами. 

У 1925 р. завершився пере-
хід від 4-ступеневої системи ке-
рування (центр–губернія –повіт–
волость) до 3-ступеневої (центр–
округи–райони). Раднарком Ук-
раїни 14 лютого 1925 р. прийняв 
постанову, в якій говорилося: «З 
метою наближення влади до на-
селення Рада Народних Комі-
сарів ухвалила: 1. Визнати необ-
хідним перейти на триступеневу 
систему керування з 1-го жовтня 
1925 року. 2. Установити, що з 
переходом на триступеневу сис-
тему керування вся територія 
УРСР в адміністративно-тери-
торіальному відношенні розді-
ляється на округи і райони під 
керуванням єдиного республі-
канського центра...». Крім того, 
розгорнулося створення націо-

нальних сільських рад, націо-
нальних районів. Округи незаба-
ром перетворилися на непотріб-
ну ланку між областю й районом, 
тому у вересні 1930 р. прийнято 
рішення про їх ліквідацію й пере-
хід на 2-ступеневу систему уп-
равління.

Таке поступове реформу-
вання дало можливість віднайти 
найбільш ефективну модель уп-
равління країною. Досвід за-
рубіжних країн також свідчить 
про важливість обдуманого під-
ходу. За останні десятиліття най-
кращим прикладом цього є ре-
форма, проведена в Польщі. 
Саме ця країна показує приклад 
проведення територіальної ре-
форми, а потім реформ в інших 
царинах. Представлена модель 
повинна вдосконалювати прак-
тику застосування у змінах при-
нципу прозорості, громадської 
участі, передбачуваності, під-
звітності, професіоналізму й не-
терпимості до корупції [17]. У 
рамках реалізації реформи були 
поставлені такі завдання: (а) під-
готувати опис послуг, що нада-
ються органами місцевого само-
врядування, з метою полегшен-
ня населенню доступу до них. 
Кожна послуга була відображена 
на окремій картці з указівкою 
часу реалізації, правової основи, 
розмірів коштів на реалізацію, 
відповідальних осіб; (б) розроби-
ти і втілити в життя етичний ко-
декс працівника відповідного ор-
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гану місцевого самоврядування, 
що дало змогу визначити пере-
лік ціннісних орієнтацій, якими 
будуть керуватися працівники; 
(в) опрацювати і впровадити в 
життя програму співробітництва 
з неурядовими організаціями 
для створення стійких принципів 
співпраці неурядових організацій 
з органами місцевого самовря-
дування разом з визначенням 
способів його моніторингу;  
(г) розробити стратегію суспіль-
но-економічного розвитку від-
повідного населеного пункту, ви-
дати тезисний матеріал для оз-
найомлення населення з нею;  
(д) запровадити процедуру на-
бору на кожне вакантне місце у 
виконавчому органі влади на 
конкурсних засадах з метою га-
рантування рівного доступу до 
робочих місць і перевірки про-
фесійних якостей кандидатів;  
(е) підготувати щорічний бюд-
жетний довідник для населення 
«Відкіля в нас гроші і на що ми їх 
витрачаємо?» [7]. Постановка 
подібних питань та їх поступове 
вирішення й буде вагомим ре-
формаційним проривом України 
в процесі вдосконалення місце-
вого самоврядування.

На сьогодні керівництво Ук-
раїни вбачає продовження про-
цесу адміністративно-тери-
торіальної реформи у прийнятті 
Закону України «Про державну 
регіональну політику». У зв’язку 
із цим було розроблено Концеп-

цію державної регіональної полі-
тики, яка передбачає систему 
засобів, механізмів, інструментів 
та дій для досягнення сформу-
льованих цілей: (1) створення 
повноцінного життєвого середо-
вища для людей на всій тери-
торії України; (2) забезпечення 
просторової єдності держави і 
сталого, збалансованого розвит-
ку її регіонів; (3) узгодження ре-
гіональних і загальнодержавних 
інтересів. Однак територіальній 
реформі в цьому документі від-
ведено дуже незначне місце. 
Зокрема, зазначено, що вирі-
шення завдань удосконалення 
територіальної організації влади 
в Україні забезпечується шляхом 
оптимізації адміністративно-те-
риторіального устрою. При цьо-
му територія держави поділяєть-
ся на окремі частини – ад-
міністративно-територіальні оди-
ниці 3-х рівнів – базового, субре-
гіонального й регіонального. На 
3-х рівнях адміністративно-тери-
торіального устрою діють органи 
місцевого самоврядування. 

У свою чергу, Міністерством 
регіонального розвитку та будів-
ництва України розроблено про-
ект Концепції адміністративно-
територіальної реформи [14], яка 
визначає: (а) принципи організа-
ції адміністративно-територіаль-
ного устрою в Україні, (б) типо-
логію адміністративно-тери-
торіальних одиниць і вимоги до 
їх створення, (в) базові повнова-
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ження органів влади на рівнях 
адміністративно-територіальних 
одиниць, (г) принципи й етапи ад-
міністративно-територіальної ре
форми. Відповідно до Концепції 
проведення останньої налічує 
декілька етапів: 

– Підготовчий (орієнтовний 
термін – 2008 р.), охоплює:  
(а) розробку й затвердження кон-
цепції; (б) розрахунок поточних і 
капітальних видатків, кадрових 
переміщень; (в) опрацювання 
проектів і прийняття необхідних 
для реформи нормативно-пра-
вових актів; (г) утворення урядо-
вого органу зі здійснення рефор-
ми; (д) моделювання формуван-
ня адміністративно-територіаль-
них одиниць у всіх регіонах. 

– Формування соціально-
політичної бази реформи (орієн-
товний термін – 2009 р.), який 
налічує просвітницьку та інфор-
маційну кампанії; укладення 
політичної угоди між парламент-
ськими силами, Президентом та 
урядом про здійснення рефор-
ми; формування громад на доб-
ровільній основі відповідно до 
умов, визначених Концепцією на 
основі чинного законодавства. 

– Утворення громад, упо-
рядкування районного поділу 
(орієнтовний термін – 2010 р.). 
Складниками цього етапу є:  
(а) завершення утворення гро-
мад на підставі ухвалених за-
конів; (б) проведення виборів до 
рад новостворених громад в 

2010 р.; (в) передача повнова-
жень новоутвореним радам від 
сільських, селищних, міських 
рад, органів виконавчої влади 
відповідно до закону; (г) створен-
ня нових районів згідно з кри-
теріями їх формування; (д) реор-
ганізація районних державних 
адміністрацій. 

– Розширення повноважень 
органів місцевого самовряду-
вання районів та регіонів. Цей 
етап має позначитись на: (а) ух-
валенні змін до Конституції Ук-
раїни; (б) обранні районних рад 
і формуванні їх виконавчих ор-
ганів; (в) упорядкуванні в необ-
хідних випадках меж областей; 
(г) реорганізації обласних де-
ржавних адміністрацій; (д) об-
ранні обласних рад і формуван-
ні їх виконавчих органів. 

Досить важливо, що проект 
уже використовує конкретні за-
ходи, що плануються під час його 
реалізації. Крім того, він визна-
чає основні проблеми сучасного 
адміністративно-територіально-
го устрою, якими є: (а) невпоряд-
кованість структури адміністра-
тивно-територіально устрою,  
(б) неврегульованість статусу 
низки існуючих адміністративно-
територіальних одиниць, (в) від-
сутність єдиної системи й поряд-
ку віднесення їх до відповідної 
категорії, (г) інституційна недо-
статність адміністративно-тери-
торіальних одиниць районного 
рівня, (д) надмірна диференціа-
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ція за чисельністю населення і 
площею між територіями одного 
рівня, (е) невідповідність статусу 
багатьох територій їх кадровому, 
ресурсному й організаційному 
потенціалу та ін. У результаті 
планується досягти  нероз
ривності окремої території, в ме-
жах якої не буде інших адміні
стративно-територіальних оди-
ниць того ж рівня, не буде анк-
лавів та ексклавів, а також закрі-
пити невисокий рівень ротацій-
ності місцевих бюджетів, стій-
кість до політичних, демографіч-
них, економічних викликів за від-
сутності внутрішніх чинників 
власної дезорганізації та ін.

Особливу увагу розгляду-
ваній проблемі на сучасному 
етапі приділяє Кабінет Міністрів 
України. У його структурі створе-
но міжвідомчу робочу групу з пи-
тань реформування адміністра-
тивно-територіального устрою й 
місцевого самоврядування [13]. 
Як зазначається на офіційному 
сайті Міністерства регіонального 
розвитку та будівництва України, 
на проведеному засіданні члени 
цієї групи висловили окремі за-
уваження щодо необхідності 
розширення мети реформи, 
вдосконалення структури кон-
цепції, уточнення термінології. 
Внесено також пропозиції сто-
совно повноважень територіаль-
них утворень, зокрема, пропо-
нується додати до органів, які 
створюються на районному рівні, 

прокуратуру й суд, переглянути 
концепцію щодо зменшення кіль-
кості необхідних для створення 
адміністративно-територіальної 
одиниці обов’язкових вимог, які 
мають кількісні показники, опи-
сати в цьому акті правовий ста-
тус окремих територій у складі 
адміністративно-територіальної 
одиниці.

Необх ідно детальн іше 
розробити й закріпити основні 
етапи й напрямки проведення 
реформи, серед яких мають 
бути: 

–  Під г о т о вчий  ета п :  
(а) розробка науково прорахова-
них моделей реформування, ме-
тодології, прогнозування можли-
вих наслідків реформування (по-
зитивних і негативних); (б) визна-
чення назви й меж адміністратив-
но-територіальних одиниць з 
урахуванням науково обґрунто-
ваних пропозицій; (в) проведення 
переговорів з місцевим населен-
ням з метою недопущення пору-
шення прав та інтересів мешкан-
ців під час зміни меж територій. 
Крім того, постає необхідність 
визначитися з порядком застосу-
вання місцевого референдуму 
під час реформування адміністра-
тивно-територіального устрою. 

– Етап забезпечення поля-
гає в накопиченні й акумуляції 
матеріально-фінансових ре-
сурсів, а також підготовці фахів-
ців у цій царині, які зможуть 
розробити необхідні методичні 
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матеріали з урахуванням націо-
нальних традицій і зарубіжного 
досвіду. За словами окремих 
фахівців, на проведення ад-
міністративно-територіальної ре-
форми у Польщі було витрачено 
близько 10-12 млрд. дол. [1]. Май-
же така сума необхідна і для ре-
формування в Україні, однак дже-
рела формування цих коштів на 
сьогодні є сумнівними і можуть 
надійти лише від приватизації до-
сить ліквідних об’єктів загально-
державного значення, що, безпе-
речно, є негативом для подаль-
шого розвитку країни. До того ж, 
за офіційними даними, на прове-
дення реформ регіональної полі-
тики в цілому буде виділено лише 
1 млрд. грн. [8]. Цього недостат-
ньо для проведення реформу-
вання на належному рівні, однак, 
з нашого погляду, вистачить для 
запровадження низки експери-
ментів на окремих територіях Ук-
раїни з метою аналізу їх резуль-

татів для виваженої реформи. 
– Етап здійснення рефор-

мування має набути масовості, 
привернути громадськість, яка 
своєю активною участю на гро-
мадських зборах вирішуватиме 
важливі питання територіальної 
реформи. При цьому групі керів-
ників органів місцевого самовря-
дування, експертам, науковцям 
належить постійно працювати 
протягом тривалого часу для 
здійснення моніторингу втілення 
в життя змін, їх впливу на оточу-
юче середовище. 

– Підсумовуючий етап має 
проаналізувати результати про-
веденої реформи, оцінити від-
повідні показники, порівняти їх з 
показниками, що існували до 
проведення реформи.

Урахування зазначених про-
позицій у проекті Концепції та їх 
застосування в процесі рефор-
мування сприятимуть її послі-
довності й результативності.
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СПОСОБИ ВИСУНЕННЯ КАНДИДАТІВ НА ВИБОРНІ 
ПОСАДИ ДО ОРГАНІВ ДЕРЖАВНОЇ ВЛАДИ  

ЯК ВІДБИТТЯ ДЕМОКРАТИЧНИХ ПЕРЕТВОРЕНЬ  
У ПОСТСОЦІАЛІСТИЧНИХ КРАЇНАХ

Вибори – важливий інститут 
демократії, через який народ 
призначає представників влади 
й наділяє їх мандатом на здійс-
нення своїх суверенних прав. 
Особливого значення він набу-
ває в країнах молодої демократії. 
Як справедливо зауваж ує  
О.Ю. Тодика, вибори в парламен-
ти країн СНД сприяють станов-
ленню в цих країнах правової де-
ржавності й громадянського сус-
пільства, забезпеченню стабіль-

ності конституційного ладу, на-
ступності влади та її легітим-
ності [11, с. 8]. Тому цілком зро-
зумілою є зацікавленість даною 
проблематикою багатьох ук-
раїнських (А.З. Георгіци, Б. Рай-
ковського, Ю.М. Тодики, О.Ю. То-
дики, Ю.О. Фрицького, В.М. Ша-
повала, Є. Юрійчук та ін.) і за-
ру б і ж ни х  державо знавц ів  
(Ю.А. Мельвіля, Б.О. Страшуна, 
Н.Ю. Терещенкової, В.Є. Чиркіна, 
А. Шайо та ін.). Названі вчені 




