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Administrative territorial reform in Ukraine  
in terms of decentralization of power

The article reviews the administrative territorial reform in Ukraine in terms of decentralization of power. 
Nowadays, the European Union declares the decentralization as progressive means of administrative division 
and the system of public authorities. Undoubtedly, the idea of decentralization is connected with administra-
tive divisions. The paper presents a theoretical analysis of terminological apparatus. It shows that there are 
some contradictions with the concepts of administrative divisions. It should be admitted that there are a lot of 
сomplicated aspects which are associated with the administrative territorial division in Ukraine, such as an 
unordered hierarchical structure of administrative units, fragmentation of administrative units at their basic 
level, etcetera. The author has identified the key principles of successful implementation of administrative-ter-
ritorial transformation. It should be noted here that the government of Ukraine cannot ignore the principle of 
goodwill while combining local communities. Secondly, the article reveals that the legal framework is in need 
of improvement. Thirdly, the principle of rationality must be considered while joining the public and local au-
thorities. Fourthly, the government should implement a pilot project of combining local communities. The au-
thor pays attention to Poland’s experience in implementing the administrative territorial reform in Ukraine.
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* Статтю підготовлено за результатами участі у Науково-практичній конференції «Верховенство права та місцеве самовря-
дування в Україні», що відбулась 16 грудня 2016 р. в НаУКМА за підтримки спільного проекту Центру дослідження верховен-
ства права НаУКМА та Академії Фольке Бернадотта (Королівство Швеція).

*
внутрішнього самовизначення корінних народів 

і національних меншин в україні

У статті проаналізовано правові засади створення етнічно однорідних об’єднаних територіаль-
них громад у рамках територіальної реформи й децентралізації в Україні – крізь призму фактичної 
реалізації компактними корінними народами і національними меншинами України права на внутріш-
нє політичне самовизначення.

Ключові слова: право на самовизначення, децентралізація, об’єднані територіальні громади, адмі-
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У статті правові і політичні аспекти творення 
об’єднаних територіальних громад (далі – ОТГ) 
і зміни адміністративно-територіального устрою 
України буде розглянуто як черговий етап роз-
витку вітчизняної правової системи та законо-

давчої бази на шляху до визнання і легітимації 
фактичного внутрішнього самовизначення ет-
нічних груп України: корінних народів і націо-
нальних меншин. Таке санкціонування внутріш-
нього самовизначення цілком відповідає засадам 
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етнонаціональної політики України, визначеним 
на початку 1990-х рр.

Місцеве самоврядування може виступати ме-
ханізмом захисту прав різних (культурних, ет-
нічних, релігійних) груп, а  саме якщо ці групи 
є територіально зосередженими (компактно роз-
селеними), та може стати навіть прийнятним для 
всього суспільства механізмом фактичного вну-
трішнього самовизначення етносів у рамках дер-
жави. Скажімо, у Швейцарїі кантони, де пред-
ставлені різні етнічні групи, як наприклад, Грі-
зон, схильні передавати громадам більші обсяги 
компетенцій, насамперед важливі повноваження 
в етнокультурній сфері. Це дає змогу порівняно 
малим етнічним групам приймати рішення з ак-
туальних питань. Посилення самоврядування 
громад сприяє досконалішому захисту прав ет-
носів Швейцарії і  по суті забезпечує їхнє внут
рішнє самовизначення у межах кантонів. Фак-
тично відбувається зближення децентралізації 
і  самоврядування  – із внутрішнім політичним 
самовизначенням етнічних груп, яке у Швейца-
рії часто реалізується на рівні комун у  межах 
кантонів [7, с. 108, 112, 120]. 

1 липня 2015 р. було зареєстровано ініційова-
ний Президентом України П. Порошенком зако-
нопроект № 2217а про внесення змін до Консти-
туції України (щодо децентралізації влади). На 
спільній прес-конференції із президентом Рес-
публіки Болгарія П. Порошенко заявив, що змі-
ни до Конституції України в частині децентра-
лізації сприятимуть ще й покращенню розвитку 
національних меншин України. Президент від-
значив такі аспекти реформи, як «надання права 
територіальній громаді самій обирати владу, пе-
редача значної частини фінансових ресурсів те-
риторіальній громаді базового рівня, коли гро-
мада сама, без огляду на Київ, може визначати 
напрям використання всієї значної частини фі-
нансового ресурсу... і самостійно вже нести від-
повідальність перед мешканцями громади за 
ефективність використання коштів» [8].

Розкриті Президентом конституційні зміни 
з  питань децентралізації було інтерпретовано 
у  ЗМІ й  на порталі Конституційної комісії як 
такі, що мають значно підвищити можливості 
територіальних громад на самовизначення [10]. 
До того  ж згідно із пронованими змінами до 
статті 133 Конституції: «Територія України поді-
лена на громади. Громада є  первинною одини-
цею у  системі адміністративно-територіально- 
го устрою України» [4]. Утворення самоврядних 
ОТГ для етнічних груп України у рамках децен-
тралізації означатиме отже не просто інститу-
ційне, функціональне і фінансове самоврядуван-
ня, а  й  фактичну територіальну автономізацію 
таких груп у межах новостворених ОТГ.

Теза про плановане формування «етнічних» 
ОТГ як специфічну форму фактичної реалізації 
етносами свого внутрішнього політичного само-
визначення дістала підтвердження при підго
товці законопроекту про статус корінних наро- 
дів України на робочій групі під керівництвом 
Ю. Тищенко й за участі державно-політичних 
діячів – представників кримськотатарського на-
роду та посадовців Міністерства культури Укра-
їни. А саме, у ст. 2 («Правосуб’єктність корінних 
народів») погодженого тексту передбачено: «Ко-
рінні народи України мають право на самовизна-
чення в  Українській державі. Вони встановлю-
ють свій політичний статус у межах Конституції 
та законодавства України...».

Попри те, що подальші положення частини 
третьої статті 2 проекту дещо нівелюють політи-
ко-територіальний аспект самовизначення («Ко-
рінні народи, реалізуючи своє право на самови-
значення, мають право на самоврядування в пи-
таннях, що відносяться до їхніх внутрішніх справ, 
у тому числі стосовно шляхів і засобів фінансу-
вання їх представницьких інститутів...»), приписи 
частини шостої цієї ж статті законопроекту вста-
новлюють цілком однозначний і  конкретний ме
ханізм адміністративно-територіального втілен- 
ня політичного самовизначення: «Держава сприяє 
утворенню територіальних громад, які б відпові
дали місцям компактного розселення корінних на-
родів України». У випадку кримчаків і караїмів 
йдеться фактично про ініціативу поєднати якомога 
більше представників кожного із цих нечисленних 
корінних народів у межах громади певного насе
леного пункту чи хоча б його частини.

Логічність таких міркувань випливає із сис
темного тлумачення приписів про самовизна-
чення у законопроектах як про статус корінних 
народів України, так і  власне про статус крим-
ськотатарського народу в Україні [5] – і поло-
жень правових актів, названих у  преамбулах 
обох цих «етнополітичних» проектів. У преам-
булах обидва згадані законопроекти згадують 
Декларацію про державний суверенітет України 
1990 р., яка, «шануючи національні права всіх 
народів» (тобто колективні права етнічних груп), 
у  розділі V веде мову про «порядок утворення 
національно-адміністративних одиниць» [2]. За 
ст.  2 Декларації прав національностей України 
1991 р. Українська держава гарантує всім націо-
нальностям право на збереження їхнього тради-
ційного розселення і  забезпечує існування на
ціонально-адміністративних одиниць [1]. Логіч-
но, що внутрішнє політичне самовизначення 
народу (етнічної групи) якраз і є його колектив-
ним правом, тож планування ОТГ для корін- 
них народів може вважатися формою реаліза- 
ції і «осучаснення» цього права, декларативно 
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визнаного за всіма етносами (національностями, 
народами) України у 1990–1991 рр. 

Разом із тим необхідно зауважити, що  – за 
аналогією права – прийнято вести мову про фак-
тичне самовизначення через «власні» ОТГ і на-
ціональних меншин. Ціннісно-декларативною 
підставою такого їх самовизначення можуть та-
кож вважатися уже цитовані положення обох Де-
кларацій 1990-х рр. (що поширюються на всі без 
винятку етноси України) та приписи Конститу-
ції, при цьому конкретні механізми такого само-
визначення закріплено у нормативній базі з пи-
тань децентралізації.

Реформа пропонує створити спроможні ОТГ, 
які за площею і чисельністю мешканців набли-
жатимуться, а часто і перевищуватимуть малі 
дореформені райони України. Аналогію такої 
реформи в  її етнічному аспекті цілком можна 
простежити також у радянській політиці низово-
го національно-територіального районування 
у 1920-х – на початку 1930-х рр. Навіть прогно-
зована чисельність мешканців пропонованих по-
тенційно спроможних громад співмірна з норма-
ми, які були встановлені для формування націо-
нально-територіальних одиниць: для створення 
національних районів – 10 тис. осіб [9]. Одразу 
згадуються паралелі із викладеними заступни-
ком голови Раднаркому М. Скрипником принци-
пами радянської етнополітики: «Для національ-
них районів у нас прийнято значно менші розмі-
ри – якби це був звичайний район, ми б ніколи 
його не створили». Схожим є  і політико-право-
вий статус історичних «нацрайонів» і сучасних 
ОТГ: М. Скрипник наголошував, що «національ-
на сільрада чи національний район – це не лише 
орган самоврядування, це взагалі не є ніякий ор-
ган національної персональної автономії, а  це 
є орган пролетарської влади» [11, с. 45]. Справді, 
фактичне самовизначення етносів у рамках де-
централізації і творення громад аж ніяк не є їх-
ньою автономізацією, не є державотворенням 
в рамках України.

Зазначений аспект важливий. Так, реформу дер-
жавного й  територіального устрою Іспанії було 
здійснено у протилежний спосіб – шляхом запро-
вадження асиметричної моделі децентралізації, 
заснованої на специфічних у  кожному конкрет
ному випадку домовленостях між центральним 
урядом і  окремими регіонами. Запровадження 
в  Іспанії такої асиметричної децентралізації хоч 
і дало змогу забезпечити належний захист націо-
нальних меншин держави (аж до реалізації ними 
внутрішнього політичного самовизначення шля-
хом фактичного перетворення нацменшин на ти-
тульні нації в окремих автономних територіях) [7, 
с. 77], проте послабило політичну єдність Іспанії 
і усього її суспільства.

Засадничу конституційну підставу фактич
ного внутрішнього політичного самовизначення 
корінних народів і національних меншин Украї-
ни закріплено у  ст.  132 Основного Закону, за 
якою «територіальний устрій України ґрунтуєть-
ся на засадах єдності та цілісності державної те-
риторії, поєднання централізації і децентраліза-
ції у  здійсненні державної влади, ...з урахуван-
ням... етнічних і культурних традицій». Попри 
пропоновані зміни, етнічний критерій утворення 
адміністративно-територіальних одиниць запла-
новано лишити незмінним і у новій редакції цієї 
статті Конституції [4].

Зазначені положення деталізовано у  припи-
сах законодавчого акта про добровільне об’єд
нання територіальних громад, а саме у статті 4 
(«Основні умови добровільного об’єднання те-
риторіальних громад»): «При прийнятті рішень 
щодо добровільного об’єднання територіальних 
громад беруться до уваги історичні, природні, 
етнічні, культурні та інші чинники, що впливають 
на соціально-економічний розвиток ОТГ» [3].

Прикметно, що розроблена на виконання від-
повідного Закону методика уже не містила жод-
них нормативних натяків на внутрішнє самови-
значення або захист меншин: у ній уже взагалі не 
йшлося про етнічність, натомість творення ОТГ 
ставилося у залежність від абстрактних «історич-
них, географічних, соціально-економічних, куль-
турних особливостей розвитку відповідних адмі-
ністративно-територіальних одиниць» [6]. Інши-
ми значущими чинниками утворення нових ОТГ, 
що так чи так могли стосуватися становища ет-
нічних груп, були добровільність об’єднання (п. 2 
Методики), адже особливості етнічного й  мов
ного складу населених пунктів могли як сприяти, 
так і ставати на заваді їх об’єднанню, а також чин-
ник трудової міграції населення (п. 3).

При цьому у початковій редакції зберігалися 
норми, що відверто гальмували фактичне внут
рішнє самовизначення етнічних груп: «Межі 
території спроможної територіальної громади 
визначаються по зовнішніх межах юрисдикції 
рад територіальних громад, що входять до її 
складу» (п. 7 Методики), «спроможні територі-
альні громади розташовуються у межах терито-
рії Автономної Республіки Крим, однієї області 
та у разі можливості одного району» (останній 
абзац п. 8). 

Тож впровадження децентралізаційної ре-
форми і творення новітніх ОТГ відбувалося аж 
ніяк не безпроблемно. Основними несприятли-
вими тенденціями творення ОТГ на початково-
му етапі реформи адміністративно-територіаль-
ного устрою були: спричинене нормативною 
невизначеністю й  бюрократичними складно
щами небажання утворювати ОТГ із громадами 
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сусідніх районів – порушуючи районні межі, 
а  також надто жорстке дотримання схвале- 
них урядом перспективних планів, нав’язуваний 
«максималізм» територій ОТГ за принципом 
«район – одна об’єднана громада», за якого мі-
ста і селища ініціюювали об’єднувальні процеси 
з усіма навколишніми селами, але при цьому не 

гарантували останнім належний статус у створю-
ваних ОТГ, тож села часто саботували інтеграцію 
через побоювання залишитися без ресурсів на пе-
риферії [12]. Питання дієвості фактичного вну-
трішнього самовизначення міноритарних етніч-
них груп України, насамперед національних мен-
шин, досі залишається відкритим і дискусійним.
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O. Kurinniy

DECENTRALIZATION (UNITED TERRITORIAL COMMUNITIES CREATION) 
AS THE ALTERNATIVE TO AUTONOMIZATION  

AND A FORM OF INNER SELF-DETERMINATION  
OF INDIGENOUS PEOPLES AND NATIONAL MINORITIES  

IN UKRAINE 

The article analyzes the legal basis of creating monoethnic united territorial communities in the 
frames of the territorial reform and decentralization in Ukraine – through the prism of de facto realization 
of the right to inner self-determination by the geographically concentrated indigenous people and national 
minorities in Ukraine. Taking into account Russian-inspired military intervention in Ukraine that resulted in 
Russian annexation of the Crimea, the main attention in the article is paid to de facto inner self-determina-
tion of the “continental” national minorities of Ukraine.

In its decentralization initiative, Ukraine may consider the intentions and final results of polar alternative 
experiences of Switzerland and Spain, as the Swiss cantonal system widely recognizes the subsidiarity princi-
ple of the significantly high level of cultural affairs autonomy for its cantons and municipalities. To the con-
trary, Spain implemented regionalization policy based on the unique political agreements of the state with 
each of its “problematic” regions, which only encouraged the irredentist inspirations and secessionist move-
ments of such subjects.

In this context it is necessary to stress that the so called de facto inner self-determination of the national 
minorities, according to the Ukrainian decentralization reform, in no ways means their autonomization or 
statehood-building, but only their territorial organization, effective participation in local self-governance, 
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and financial / infrastructure capacity building (if not talking about the Crimean Tatar people, who probably 
will get their ethnic-based autonomy in frames of the unitary Ukraine).

At the same time, despite the clear self-determination provisions mentioned in the 1990s political declara-
tions and Constitution, the controversy rules of the 2015 Decentralization Act caused systematic difficulties 
for ethnic minorities’ practical self-determination if it needs unification of several localities in a “cross-dis-
trict” or “cross-regional” way.

Keywords: right to self-determination, decentralization, united territorial communities, administrative 
division, territorial structure, indigenous peoples, autonomy.
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Іщенко Ю. В. 

Місцевий цивільний контроль за використанням 
публічного ресурсу поліції

У статті досліджено механізм цивільного контролю за діяльністю Національної поліції на міс-
цевому рівні організації публічної влади. Проаналізовано види та обсяг публічного ресурсу, який ви-
користовує Національна поліція. Розглянуто особливості взаємодії територіальних органів Націо-
нальної поліції з органами місцевого самоврядування та місцевими органами виконавчої влади. Ви-
значено проблемні аспекти організації демократичного цивільного контролю за діяльністю 
Національної поліції. Надано пропозиції щодо удосконалення організації цивільного контролю орга-
нів місцевого самоврядування за ефективністю використання публічного ресурсу органами Націо-
нальної поліції.

Ключові слова: публічний ресурс, Національна поліція, цивільний контроль, розподіл публічного 
ресурсу, органи місцевого самоврядування.

Невід’ємною умовою забезпечення розвитку 
демократії в Україні є запровадження цивільного 
контролю над правоохоронними органами, зо-
крема над поліцією, яка служить суспільству 
шляхом забезпечення охорони прав і свобод лю-
дини, протидії злочинності, підтримання пуб
лічної безпеки і порядку.

Прийняття 2 липня 2015 р. Закону України 
«Про Національну поліцію» стало першим кро-
ком на шляху реформування системи правоохо-
ронних органів в  нашій державі. Поліція, яка 
замінила всім нам знайому міліцію, потребує 
не менше уваги та контролю з боку суспільства. 

Тому питання організації демократичного ци-
вільного контролю за діяльністю поліції зали-
шаються на порядку денному.

Базове законодавство України про демокра-
тичний цивільний контроль за діяльністю полі-
ції закріплено, передусім, у законах України від 
19 червня 2003 р. «Про основи національної без-
пеки України»  [1] та «Про демократичний ци-
вільний контроль над Воєнною організацією 
і правоохоронними органами держави» [2].

Система органів публічної влади в Україні 
має декілька рівнів. Одним із найскладніших 
є  місцевий рівень організації публічної влади. 
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