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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Після здобуття незалежності Україна ого-

лосила курс на створення демократичної дер-
жави та ринково-орієнтованої економіки. Тому
такі глобальні інструменти, як адміністратив-
ний і територіальний устрій мали б відповідати
новим завданням держави і суспільства. Проте
сьогодні багато законів не виконуються, ді-
яльність влади часто є неефективною, а якість
державних та муніципальних послуг — низь-
кою, поглиблюються і суперечності між місце-
вим самоврядуванням та виконавчою владою.
Сучасний адміністративно-територіальний
устрій України, по суті, залишається апаратом
обслуговування авторитарної влади і не відпо-
відає завданням ні демократичного суспільства,
ні сучасної європейської держави. Саме такий
адміністративно-територіальний устрій, пос-
тійно провокує владу до відмови від демократич-
них та ринкових принципів управління і повер-
нення до авторитарної моделі радянських часів.
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Тому сьогодні, коли Україна взяла курс на
європейську інтеграцію, необхідною умовою
для досягнення європейських стандартів та
умов життя і розвитку громадянського суспіль-
ства є реалізація адміністративно-територіаль-
ної реформи, яка дасть змогу запровадження
механізму демократії участі, розширення по-
вноважень та можливостей органів самоорга-
нізації населення та суттєву бюджетну децен-
тралізацію, а також в рази зменшити бюрокра-
тію та можливості для корупції.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Дослідженням питань практичної реалізації
адміністративно-територіальної реформи в
Україні приділена увага багатьох вітчизняних
науковців та фахівців у сфері державного уп-
равління. Зокрема вагомий вклад у досліджен-
ня даної проблематики зробили: Бакуменко В.Д.,
Безсмертний Р.П., Геєць В.М., Ключковський
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Ю.Б., Коліушко І.Б., Кучабський О.Г., Куйбіда
В.С., Пухтинський М.О., Соскін О.І., Тимощук
В.П. та ін. Разом з тим, відмічаючи значний, а в
деяких випадках і основоположний, внесок цих
вчених у вирішення проблем практичної реалі-
зації адміністративно-територіальної реформи
в Україні, зазначене питання все ще не втрачає
своєї актуальності і потребує подальшого дос-
лідження.

МЕТА СТАТТІ
Мета дослідження полягає у аналізі стану

сучасного адміністративно-територіального
устрою України, вивченні вітчизняного та за-
рубіжного досвіду адміністративно-територі-
ального управління, аналізі доцільності та до-
слідженнях шляхів реалізації адміністративно-
територіальної реформи в Україні і її можли-
вих наслідків.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
Історія становлення Української держави

переконливо свідчить, що без побудови раціо-
нальної та ефективної системи публічної адмі-
ністрації марно сподіватися на сталий соціаль-
но-економічний розвиток країни. Тому питан-
ня проведення адміністративно-територіальної
реформи було і залишається одним із найак-
туальніших для української влади. Поряд з цим,
для успішного проведення адміністративно-те-
риторіальної реформи, вкрай важливою, є на-
явність чіткого бачення суті, мети реформи і
кроків щодо її реалізації.

Тому, в першу чергу, необхідно визначи-
тись, що ми розуміємо під адміністративно-те-
риторіальною реформою?

На наш погляд, у сучасних українських умо-
вах адміністративно-територіальну реформу
можна визначити як комплекс політико-право-
вих заходів, що мають на меті підвищення ефек-
тивності системи публічного управління у дер-
жаві і які спрямовані на оптимізацію терито-
ріальної основи діяльності державної влади та
місцевого самоврядування, з метою перетво-
рення інституту державної влади з владнореп-
ресивного механізму на організацію, що слу-
жить суспільству, і створення на цій основі
ефективної системи державного управління.

Сучасну систему адміністративно-територ-
іального устрою України становлять: Автоном-
на Республіка Крим, області, райони, міста,
райони в містах, селища й села. В Україні на-
лічується 24 адміністративні області, крім того,
виділені два міста з особливим статусом — Київ
і Севастополь. Адміністративна область — це
велика частина території України, що має чіткі

певні межі та систему органів місцевої влади й
управління, які перебувають в обласному
центрі. Кожна область і Крим діляться на ад-
міністративні райони, у середньому по 19 рай-
онів на одну область, середня площа області
України становить 24 тис. кв. км (без урахуван-
ня Криму).

Такий адміністративно-територіальний
устрій України був сформований ще за ра-
дянських часів в умовах командно-адміністра-
тивної системи. За відсутності самостійної ме-
тодології, він визначався імперськими ідеями
управління територіями в межах колишнього
СРСР і в такому вигляді зберігається вже по-
над півстоліття. Слід зауважити, що такий ад-
міністративно-територіальний устрій характе-
ризується надзвичайно громіздкою структу-
рою (рис. 1) і має три-чотири рівні: область-рай-
он-сільрада або область-район-міськрада-рай-
рада міста. Отже, схема побудована за прин-
ципом матрьошки: місто в місті, у місті — рай-
он, у районі — населений пункт. Яскравим при-
кладом виступають Ялта і Севастополь, які вра-
ховують кілька десятків територіальних оди-
ниць і відповідне структурування органів місце-
вого самоврядування. У такій хаотичній схемі
дуже складно здійснити розрахунок і провес-
ти облік ефективності використання бюджет-
них коштів, розподіл й використання ресурсів,
а також визначити розподіл повноважень і
ефективність роботи органів державного уп-
равління [7].

Більш детальний аналіз адміністративно-
територіального устрою України показує на-
явність просто неймовірних диспропорцій. Так,
якщо кількість районів у ідентичних за площею
Донецькій області (населення близько 4,4 млн
осіб) — 18, то у Вінницькій (населення менше 2
млн) — 27. Це означає, що Вінницька область з
бюджетом майже 4,5 млрд гривень містить на
"годуванні" райдержадміністрацій, судів, про-
куратур, відділень Пенсійного фонду та інших
бюрократичних "крамничок" більше, ніж До-
нецька з бюджетом в 11,5 млрд. При цьому, слід
зазначити, що тільки за перше півріччя 2013 р.
Донецька область отримала з держбюджету на
9,2 млрд грн. асигнувань, дотацій і субвенцій
більше, ніж у нього заплатила [8].

Ці цифри, з одного боку, ще раз показують,
наскільки кількість різних інстанцій "сприяє"
економічному благополуччю регіону. З іншого
боку, вони ставлять питання про те, яка кількість
чиновників в змозі дозволити собі утримувати
той чи інший регіон і яка кількість районів є оп-
тимальною для кожної області. Абсолютно не-
зрозуміло, чому в аграрній Житомирській об-



37
Передплатний індекс 21847

АГРОСВІТ № 6, 2014

ласті 23 райони, а в сусідній і теж аграрній
Рівненській — 16. Комізм ситуації полягає ще й
у тому, що надмірна кількість районів дуже сла-
бо виправдовує себе навіть з точки зору форму-
вання адмінресурсу — достатньо порівняти ре-
зультати виборів у різних областях.

У той же час можна сміливо говорити про
наявність взаємозв'язку між кількістю районів
та адміністративних структур за рівнем дота-
ційності регіону. Якщо навіть такі потенційні
області-донори, як Одеська та Харківська (26 і
27 районів відповідно), виявляються серед одер-
жувачів дотацій, то логічно припустити, що од-
ним з факторів, які впливають на економічний
розвиток районів областей, є надмірна кількість
контролюючих інстанцій на душу населення.

Отже, сформована, по суті, ще в XVIII
столітті, для потреб авторитарно-бюрократич-
ного режиму, система державного управління
в Україні, на сьогоднішній день трансформува-
лася в олігархо-бюрократичну. Слід зауважи-
ти, що в основі влади бюрократичних режимів
завжди лежить гіпертрофована концентрація
повноважень і ресурсів в руках державного
адміністративного апарату. Вкрай негативними
наслідками такої концентрації є істотне обме-
ження свободи дій інших суб'єктів соціуму —
громадських організацій, інститутів самовря-
дування, господарюючих суб'єктів (і, насампе-
ред, малого та середнього бізнесу), а також
індивідів, без яких не можливе становлення так
званого громадянського суспільства. В свою
чергу, контроль над фінансовими та інформа-
ційними ресурсами надає бюрократії практич-
но необмежені можливості впливу на процеси
динамічної адаптації людської психології, ви-
ходячи з власних інтересів.

На наш погляд, для того щоб адміністратив-
но-територіальний устрій країни відповідав
інтересам українського народу, кожній ок-
ремій територіальній частині України необхід-
но надати права в її самоврядуванні, що дозво-
лить забезпечити реалізацію інтересів і потреб
населення. Сьогодні, в Україні налічується май-
же 28,5 тисяч сіл, а сільських рад — лише близь-
ко 10 тисяч, тобто, у середньому, на три села
приходиться одна сільрада. Тому, одна з основ-
них ідей реформи — влада повинна прийти в
кожне село, селище. Таким чином, суть адміні-
стративно-територіальної реформи полягає в
повній передачі повноважень і ресурсів на
місця, до місцевого самоврядування, влада по-
винна бути передана безпосередньо туди, де
відбувається контакт людини й першого влад-
ного інституту. Адже населення, постійно
зіштовхується з величезним комплексом про-
блем, таких, як дороги, освітлення, опалення,
гаряча й холодна вода, дахи, дитячі садки, міс-
цевий транспорт, санітарний і ветеринарний
контроль, турбота про інвалідів, підростаюче
покоління та ін. Надавати ці послуги вчасно і
якісно держава не в змозі, тому що перебуває
далеко від цих проблем. І тільки один інститут
може реалізувати ці послуги — це місцеве са-
моврядування. Але серйозним гальмом у реа-
лізації функцій місцевого самоврядування є ад-
міністративно-територіальний устрій країни,
що не дає ні повного комплексу повноважень,
ні необхідних ресурсів для надання населенню
соціально-економічних послуг [7].

Сьогодні, не маючи жодних можливостей
впливу на процеси прийняття "державних" рі-
шень, основна частина суспільства віддає пра-
во на рішення представникам бюрократичного

Рис. 1. Схема сучасного адміністративно-територіального устрою України
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апарату і одночасно складає з себе відпові-
дальність за виникаючу ситуацію, сприяючи
тим самим реалізації бюрократичних (клано-
вих) інтересів, які далеко не завжди збігають-
ся з інтересами соціуму. Таким чином, система
жорстко централізованої влади виявляється
паразитивним органом у соціально-економіч-
ному організмі, блокуючим дію такого важли-
вого елементу механізму просторової органі-
зації, як самоорганізація суспільства. Слід
відзначити і той факт, що більша частина "жит-
тєздатних" органів місцевого самоврядування
припадає на урбанізовані території, тоді як "не-
життєздатні" — на сільські, де проживає понад
третини населення країни. Іншими словами,
значна частина соціуму, по суті, позбавлена
навіть формальних можливостей якогось впли-
ву на процеси прийняття адміністративних
рішень, задовольняючись відведеною їм роллю
"електорату".

Таким чином, існуюча сьогодні система ад-
міністративно-територіального устрою Украї-
ни є малоефективною, забюрократизованою,
корумпованою, з великим штатом працівників.
Тому питання про проведення адміністратив-
но-територіальної реформи є надзвичайно ак-
туальним і активно дискутується як серед вче-
них, депутатів, місцевих органів влади, так і в
середині всього українського суспільства.

У різний спосіб, над реформою публічної
влади в Україні, працюють усі роки незалеж-
ності. Ідеться не лише про реформи у сфері
політико-владних, а й соціально-економічних
відносин, зокрема бюджетно-фінансових, фіс-
кальних, земельних, пенсійних, житлово-кому-
нальних тощо. При цьому задекларовані пе-
ретворення у соціально-економічній сфері не
узгоджуються із трансформацією публічної
влади — державної влади і місцевого самовря-
дування [6].

Реальні контури нової моделі місцевого са-
моврядування окреслилися із закріпленням
цього інституту в Конституції 1996 року, прий-
няттям у 1997-му базового Закону "Про місце-
ве самоврядування в Україні", ратифікацією
Європейської хартії місцевого самоврядуван-
ня. Далі пішли хвилі очікуваних сподівань ре-
формування та розчарування й відступу від
нього. Це стосується спроб проведення адмі-
ністративної реформи у 1998—2000 роках; прий-
няття нової редакції закону про місцеве само-
врядування у 2001—2003 роках; так званого
другого етапу конституційної (закон № 3207-
1) та адміністративно-територіальної реформи
у 2004—2006 роках; нарешті — сучасного кон-
ституційного процесу щодо територіальної

організації влади. Ці "хвилі" можуть свідчити
про те, що у політикуму відсутнє стратегічне
бачення розвитку країни, трансформації сис-
теми публічної влади загалом, зокрема місце-
вого самоврядування, політичної волі та ба-
жання здійснювати не ефемерну, а справжню
реформу [6].

Зараз в Україні існують декілька базових
варіантів концепцій адміністративно-територ-
іального поділу. Одні передбачають зменшен-
ня кількості адміністративно-територіальних
одиниць України, інші — укрупнення районів в
областях, але без змін кордонів областей. Ще
одним цікавим варіантом адміністративно-те-
риторіальної реформи в Україні є розбудова
європейської, трирівневої системи адмінтеру-
строю, так звана "Концепція регіоналізації" яка
передбачає створення адміністративно-терито-
ріальних одиниць трьох рівнів: громада, район,
регіон.

Аналізуючи процес адміністративного ре-
формування в країнах Європейського Союзу та
окремих країн Центральної та Східної Європи,
слід зазначити, що передумовами проведення
адміністративних реформ у цих країнах є не
однаковий, а іноді і низький рівень соціально-
економічного розвитку окремих регіонів, недо-
статній рівень керованості ними, низькі темпи
формування розвинутого громадянського сус-
пільства та приведення систем місцевого управ-
ління до стандартів ЄС. Реформи переважно
проводяться у два етапи. На першому — пріо-
ритетним завданням є підвищення економіч-
ності управління за рахунок укрупнення адмі-
ністративно-територіальних одиниць, а на дру-
гому — підвищення рівня самоврядування й
участі громад в управлінні. Метою адміністра-
тивних реформ є організація в країні моделі
управління з сильною центральною владою і
самодостатніми базовими одиницями місцево-
го самоврядування. Вибір пріоритетних на-
прямів при проведенні адміністративно-тери-
торіальних реформ залежить від економічних,
географічних, історичних, етнічних особливо-
стей і традицій кожної держави, розвиненості
системи місцевого управління, тісноті зав'язків
між рівнями управління. Можна виділити
кілька загальних напрямів. Серед них: перегляд
кількості та розмірів адміністративно-терито-
ріальних одиниць; перерозподіл функцій і по-
вноважень між рівнями управління; професіо-
налізація служб місцевого управління. Важли-
вим для України є досвід укрупнення базових
одиниць місцевого управління. Він свідчить про
те, що всі країни-реформатори здійснювали ук-
рупнення адміністративно-територіальних
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одиниць примусово. У результаті реформ міс-
цевого управління в зарубіжних кранах відбув-
ся перерозподіл повноважень на користь само-
врядних інститутів, а отже, досягнуто децент-
ралізації державного управління, деконцент-
рації місцевої виконавчої влади, розвитку
інститутів громадянського суспільства та зро-
стання рівня самодостатності адміністративно-
територіальних одиниць базового рівня [9].

Виходячи з вищенаведеного, на наш погляд,
найбільш продуктивним напрямом реформуван-
ня адміністративно-територіального устрою
України є саме концепція регіоналізації, або
трьохрівнева система адмінтерустрою країни,
яка розуміється як наднаціональна форма про-
сторової організації, що охоплює всі сторони
життя суспільства і його взаємини з навко-
лишнім середовищем, в контексті якої і відбу-
вається упорядкування національних просторів.

В основі процесу запропонованої реформи є
кількаступеневий розподіл повноважень зверху
донизу. Частина повноважень передаються в ре-
гіони, з регіонів в райони, з районів у громади.
Перший рівень, субнаціональний — це регіон. Це
республіка Крим, області і окремі міста-регіони.
Другий рівень — це райони і міста-райони. Третій,
базовий рівень, це громади. В Європі вони мають
різну назву — муніципалітет, гміна і т. і.

Ми вважаємо, що реалізація такої концепції
дозволить:

а) забезпечити головну умову успішного
реформування — суттєве обмеження можли-
востей впливу "державної" бюрократії на соц-
іально-економічне життя країни;

б) використовувати потужний додатковий
ресурс розвитку — механізм самоорганізації
суспільства.

Це дасть змогу наблизити до людей той
рівень влади, якою надаються основні послу-
ги. Спростити ієрархічну розбудову адмініст-
ративно-територіального устрою і самої вла-
ди, аби реальні бюджетні кошти швидше дохо-
дили до простого громадянина. Створити умо-
ви для появи точок економічного зростання не
тільки в обласних центрах, а і в різних місцях
країни. Це має привести до зменшення регіо-
нальних диспропорцій, які останніми роками
постійно збільшуються [10].

ВИСНОВКИ ТА ПЕРСПЕКТИВИ
ПОДАЛЬШОГО ДОСЛІДЖЕННЯ

Таким чином, можна зробити висновки, що
існуюча сьогодні в Україні система публічної
адміністрації є неефективною, схильною до
корупції, внутрішньо суперечливою і надмірно
централізованою, закритою від суспільства,

громіздкою і відірваною від потреб простої
людини. Основними причинами такого стану
залишаються: незавершеність трансформації
Кабінету Міністрів в орган політичного керів-
ництва держави; невизначеність статусу мі-
ністрів і неефективна організація діяльності
міністерств; нераціональна система органів ви-
конавчої влади на центральному рівні; неефек-
тивна організація виконавчої влади на регіо-
нальному та місцевому рівнях; неефективне
місцеве самоврядування та нераціональний ад-
міністративно-територіальний устрій; неефек-
тивна система державної та муніципальної
служби; відсутність паритетних засад у відно-
синах особи з органами влади [3].

На наш погляд, адміністративно-терито-
ріальна реформа в Україні допоможе виріши-
ти такі складні взаємопов'язані завдання, як
створення ефективної системи державного уп-
равління, делегування управлінських функцій
згори донизу, сприяння всебічному розвитку
місцевого самоврядування, поліпшення терито-
ріальної організації державної влади і управ-
ління соціально-економічним та екологічним
розвитком регіонів, упорядкування адміністра-
тивно-територіального устрою держави та оп-
тимізація функціонально-територіальної
структури життєдіяльності населення [7].

Поряд з цим, основними принципами про-
ведення адміністративно-територіальної ре-
форми в Україні мають стати:

1) функціонально-територіальна систем-
ність (взаємозв'язок соціально-економічного
розвитку, систем розселення населення і адмі-
ністративно-територіального устрою);

2) чіткий розподіл функціональних обов'язків,
ієрархічна простота управлінської системи;

3) спрощення бюрократичних процедур за
рахунок впровадження електронного докумен-
тообігу, послуг "електронного уряду", збіль-
шення прозорості управлінських рішень;

3) економічність і наближення органів
управління до потреб народу, до людини;

4) соціально-економічна та екологічна пріо-
ритетність як основа стійкого, збалансовано-
го розвитку держави [7].

Ми вважаємо, що адміністративно-терито-
ріальна реформа має оптимізувати управління
регіонами, вирівняти, по можливості, рівні їх
економічного і соціального розвитку, наблизи-
ти систему державної влади і управління до
споживача управлінських послуг, скоротити
чиновницький апарат на місцях. Завдяки тери-
торіальній оптимізації істотно зростуть інтен-
сивність і міцність внутрішньо-регіональних
зав'язків, значно зменшиться кількість депре-
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сивних регіонів, не будуть такими полярними
розриви в соціально-економічному розвитку.
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