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При розгляді концептуальних підходів до адміністративно-територіального
реформування в Україні перш за все необхідно пам’ятати, що новий поділ держави
має відбуватися не для вирішення  ситуативних проблем, а на досягнення
перспективних завдань, які повинні сприяти розвитку місцевого самоврядування,
поліпшенню якості життя всіх громадян країни, ефективному наданню соціальних
послуг, а також зміцненню внутрішньої єдності держави шляхом збалансування
центральних і місцевих інтересів.

Ніхто не наважується ставити під сумнів необхідність удосконалення існуючої
адміністративно-територіальної структури, проте консенсусу щодо засад такого
реформування поки що не досягнуто. Головною причиною гальмування цього
процесу є проблема утворення громад – адміністративно-територіальних одиниць
базового рівня.

Саме через нездатність влади роз’яснити переваги реформи, запропонувати
механізми, завдяки яким будуть враховані власні інтереси жителів майбутніх громад
і їх територіальні особливості, на локальному рівні проявляється цілком виправдана
недовіра громадян до ініціатив згори, переконання, що зміни призведуть до нових
проблем для місцевих мешканців, непорозуміння та конфліктів між місцевими
територіальними громадами [1, с. 22].

Задоволення потреб кожного громадянина України має бути основою
територіальної організації влади. Серед таких потреб можна виділити й потреби
національних меншин, адже Україна є поліетнічною державою, в якій мешкають
представники понад 139 національностей, загальна чисельність яких сягає 10 млн
або 22 % від загальної чисельності населення України [6].
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Проблеми реформування  територіального устрою в Україні досліджуються
останнім часом у працях не лише фахівців з державного управляння, а й правників,
економістів, географів та істориків. Зокрема, серед дослідників, які вивчали проблему
етнонаціональних меншин у контексті адміністративно-територіальної реформи, слід
відмітити М. Дністрянського, М. Долішнього, А. Дуду, О. Кучабського,
І. Магновського, М. Орзіха, П. Надолішнього, Ю. Римаренка, Л. Шевчука. Особливості
функціонування етнонаціональних спільнот, етнодержавотворчі процеси в
сучасному українському суспільстві вивчали В. Котигоренко, Ю. Куц, Л. Чернова.
Поряд з цим додаткового розгляду заслуговує аналіз існуючих  підходів до врахування
прав етнонаціональних меншин в Україні в контексті розробки моделі адміністративно-
територіального устрою, передусім на локальному рівні.

Метою роботи є аналіз особливості функціонування етнонаціональних
спільнот сучасної України на локальному рівні, дослід поглядів науковців на
врахування етнонаціонального чинника в контексті реорганізації адміністративно-
територіального поділу та виклад моделі формування комунізованих громад в
умовах етнонаціонального різноманіття.

Світовий і вітчизняний досвід переконує, що проведення  не лише державних
кордонів, але й адміністративних меж містить серйозну небезпеку для політичної
стабільності країни і навіть ширше, якщо не враховує всю сукупність факторів. На
значній частині території України під час реформування адміністративно-
територіального устрою нарівні із соціально-економічним і географічним
чинниками значну роль відіграватиме етнонаціональний фактор, який, за
визначенням П. Надолішнього, є “реальним потенціалом етнічної спільноти, який
безпосередньо чи опосередковано впливає на розвиток соціальних процесів у
суспільстві в цілому, виступає в ролі їх причини, визначаючи тою чи іншою мірою
їх характер або ж окремі риси” [11, с. 27]. Саме в такому контексті набуває значення
вивчення просторової організації етнічного життя, функціонування етносоціальних
організмів та їх взаємодії в певних географічних межах.

Історія людства відбиває процеси безперервного виникнення, розвитку і
зникнення одних етнічних спільностей і заміни їх новими під впливом комплексу
соціально-економічних, політичних та інших чинників. Сучасний етнічний склад
населення України – це результат тривалого історичного процесу. Перебування
окремих частин нашої держави під владою країн з різними пануючими культурами,
релігіями, мовами, особливостями державного устрою та суспільними інститутами
мало неминучий наслідок – формування значних відмінностей у ментальності
населення різних регіонів України.

За даними Всеукраїнського перепису населення 2001 р., в Україні найбільшою
етнічною спільнотою є українці (37,5 млн чол., або 77 % від загального населення).
Вони являють собою титульний етнос (народ, що дав назву державі, або українську
етнічну націю), який є провідним суб’єктом державотворення.

Інші етнічні спільноти відносяться до категорії національних меншин. Особливе
місце серед них в силу своєї чисельності та особливої ролі в українській історії
посідають етнічні росіяни – 17,3 % усього населення, або 77,9 % усіх етнічних
неукраїнців. Росіяни дисперсно розселені по всій території України, але найбільше
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їх мешкає в Східних і Південних областях: у Луганській, Донецькій, Харківській,
Запорізькій, Одеській, Дніпропетровській, Херсонській областях, у Республіці
Крим, де вони складають 67 % населення, та у великих містах, в Києві вони складають
20,9 % населення міста.

Наступна за величиною національна група – білоруси. Вони розселені
дисперсно, але найбільше їх серед мешканців АРК, Донецької, Рівненської,
Дніпропетровської, Луганської, Миколаївської, Харківської, та Запорізької областей.

У Житомирській, Хмельницькій та Львівській областях проживає близько
250 тис. поляків. Крім того, до складу населення України входять також національні
групи, чисельність яких становить близько 100 тис. чоловік і які компактно розселені
в певних регіонах. Це – угорці, румуни, греки, гагаузи, болгари, татари.
Найкомпактніше розміщені угорці – 90 % їх проживає в Закарпатській обл.,
гагаузи –  86  %  –  в Одеській;  греки –  86  %  –  у Донецькій;  румуни –  74  %  –
у Чернівецькій і 22 % – у Закарпатській областях.

В Україні мешкають також групи етносів, чисельність яких становить від 10 до
100 тис. чоловік. Це – вірмени, азербайджанці, цигани, грузини, казахи та ін.
Є також етнічні групи, які нараховують по кілька тисяч чоловік: це представники
деяких народів Півночі, ассірійці, албанці, корейці, удмурти, карели та ін. Переважна
більшість їх розселена на території України дисперсно і не має чітко визначених
етнічних або адміністративно-територіальних меж [12].

Зауважимо, що стабільність міжнаціональних відносин, відсутність гострих
конфліктів і протистоянь насамперед залежить від виваженості й ефективності
державної політики в міжнаціональній сфері, створення  умов для всебічного
відродження етнічних спільнот,  задоволення їхніх інтересів і гарантії прав
національних меншин, що мешкають на її території.

Розглядаючи   “етнонаціональні інтереси”, П. Надолішній трактує їх як
“усвідомлені етнонаціональні потреби, необхідність задоволення об’єктивних
потреб, що виявляється у процесі усвідомлення етнічною спільнотою себе в системі
суспільних відносин”. “Етнонаціональні потреби – це … узагальнений вираз
сутнісних потреб даної спільноти, що включає систему компонентів, які охоплюють
практично всі сфери суспільного життя” [11, с. 24].

Як зазначає І. Магновський, “етнонаціональні спільноти, за деяким винятком,
порушують питання про участь не в розподілі влади, а в здійсненні владних
повноважень, причому у сфері своїх специфічних інтересів” [10].

В. Котигоренко наголошує, що серед пріоритетів будь-якої держави з
поліетнічним складом населення є мінімізація етнополітичних загроз соціальної
стабільності. Україна не є винятком попри те, що протягом років після здобуття
незалежності в країні не сталося жодного масштабного протистояння на етнічному
ґрунті. І одним із чинників, що є потенційно загрозливими для соціальної
стабільності, називає недосконалість нинішнього адміністративно-територіального
устрою країни, який консервує історично сформовані міжрегіональні економічні
та соціальні диспропорції, стримує інтенсифікацію господарських зв’язків і їхніх
мешканців, а отже, гальмує процес національно-громадянської консолідації
різноетнічного населення держави [7].



Теорія та практика державного управління. – Вип. 2 (37)

342

Проте найбільш тривожні очікування активних етнонаціональних меншин в
Україні стосуються саме планів реорганізації адміністративно-територіального
устрою України. Деякі дослідники наголошують, що зміни існуючої системи
територіальної організації влади можуть зашкодити усталеним елементам етнічного
самоврядування. М. Долішній та Л. Шевчук, розглядаючи підходи до розв’язання
проблем удосконалення адміністративно-територіального устрою України,
відзначили, що певним викликом реформі є етнічний фактор, оскільки ряд регіонів
і областей мають виразний поліетнічний характер, тому поділ на адміністративно-
територіальні одиниці за новими критеріями може наразитися на спротив
національних громад у разі, якщо нові межі громад і районів порушать баланс
інтересів, що вже склався [4]. М. Федчишин і В. Фрончко наголошують, що кожна
новоутворена адміністративно-територіальна одиниця повинна “відзначатися
особливо високим рівнем внутрішньої єдності” [17, с. 39].

Як зазначає Ю. Куц, в умовах трансформації суспільства ігнорування в
управлінні етнонаціональною сферою призводить до деформацій, які можуть
спричинити глобальні негативні наслідки [8].

Виходячи з принципів сучасної європейської цивілізації, звернемо увагу, що
ст. 7 п. 1. Європейської хартії регіональних або мов меншин передбачає “поважання
кордонів кожної географічної місцевості,  в якій використовується  регіональна
мова  або  мова  меншини,  з  метою забезпечення,  щоб  існуючий  раніше  або
новий  адміністративний розподіл не створював перешкод розвиткові відповідної
регіональної мови або мови меншини”. Саме виходячи з цього, О. Кучабський
вважає за необхідне застосування територіального підходу з метою збереження
наявних ареалів розселення етнонаціональних меншин і одним із механізмів
організації життєдіяльності конкретних соціальних спільнот і цивілізованого
вирішення їх проблем визначає їх автономію [9].

Ст. 11 Конституції України гарантує державне сприяння розвитку етнічної,
культурної, мовної та релігійної самобутності всіх корінних народів і національних
меншин України, проте в Законі не передбачено ні права етнонаціональних меншин
на територіальну автономію, ні необхідність урахування традицій та менталітету
етнічних спільнот в організації місцевого самоврядування. Закон України “Про
місцеве самоврядування в Україні” в цьому питанні відкриває певні можливості.
Так, з метою врахування історичних, національно-культурних, соціально-економічних
та інших особливостей здійснення місцевого самоврядування представницький орган
місцевого самоврядування на основі с. 19, ч. 1 Конституції України та в межах даного
Закону може прийняти статут територіальної громади села, селища, міста.

Більшість дослідників стверджують, що в сучасних умовах немає реальної
необхідності в запровадженні такої форми територіального управління на місцях,
як територіальна автономія для етнонаціональних меншин. Тому серед вітчизняних
науковців набув популярності такий механізм вирішення проблеми, як
екстериторіальна автономія. Наприклад, М. Дністрянський вважає, що  створення
національно-культурної автономії надасть можливість реалізувати національним
меншинам, які компактно проживають, свої культурні традиції, мови, релігії та
інших культурологічні елементи національної самоідентифікації та стати правильним



Напрями реформування системи місцевого самоврядування в Україні

343

рішенням  для задоволення національних потреб меншин, що проживають в Україні
[3, с. 38]. Ю. Римаренко з огляду на національні відносини, звертається до питання
екстериторіальної національно-персональної автономії” [13, с. 519]. А. Дуда
наголошує, що “в демократичних державах задоволення потреб представників
національних меншин має екстериторіальний характер і належним чином
забезпечуються не в контексті регіональної політики, а шляхом видання
загальнодержавних актів” [5].

Однак, на наше переконання, в контексті адміністративно-територіальної
реформи слід звернути увагу на доцільності збереження цілісності територіальних
спільнот, які мають переважно етнонаціональний характер, за їх волевиявленням,
передусім виходячи з принципу усунення внутрішніх чинників власної
дезорганізації, а саме протистояння на міжетнічному ґрунті.

В умовах національного відродження українського народу, інших етнічних
спільнот нашої країни дедалі більше зростає прагнення етнічних груп до збереження
своєї господарської, культурної та релігійної самобутності і специфіки, підвищення
інтересу до “свого” місця в поділі праці, участі у владних структурах і процесах
державного управління [13, с. 518; 8].

П. Надолішній застерігає, що міжетнічні відносини актуалізуються у свідомості
і поведінці людей передусім тоді, коли вони набувають конфліктного характеру.
Саме тоді етнічність постає уже як знак,  символ позитивної (щодо “своїх”)  і
негативної (щодо “інших”) установки. Тому у процесі адміністративно-
територіального поділу неминуче проявиться тенденція до моноетнічності –
об’єднання більшої частини етнічної спільноти в межах однієї адміністративної
одиниці наступного (вищого) після села і селища рівня [11, с. 147]. Дослідження
Л. Чернової також фіксують перевагу етнонаціональних територіальних спільнот
до “своїх”, потім – близьких за культурою та образом життя й серйозну недовіру до
тих, хто дуже розрізняється [16].

Одним із завдань адміністративно-територіальної реформи є конститування
територіальної громади як низової самоврядної адміністративної одиниці з метою
формування територіальної основи місцевого самоврядування.  Утворення
самодостатніх територіальних громад передбачається шляхом об’єднання
територіальних громад, що не володіють ресурсною базою, необхідною для
виконання завдань і повноважень місцевого самоврядування, ефективного надання
визначеного законом мінімуму громадських послуг населенню [14, с. 402, 410].
Проте ліквідація існуючих чи утворення нових адміністративно-територіальних
одиниць повинні здійснюватися на основі комплексного  врахування всіх чинників,
які можуть впливати на подальшу ефективність комунізованої (об’єднаної) громади,
беручи за основу інтереси населення тієї чи іншої території, включаючи інтереси
людей, кожного населеного пункту. Як наголошує А. Гарбар, передусім питання
місцевого значення, тобто питання (справи), які випливають із колективних інтересів
місцевих жителів – членів відповідної громади, є основними об’єктами локальної
діяльності територіальних громад. Основний критерій виділення “місцевих питань”
у тому, що держава має справи з громадянином, а місцеве самоврядування – з
жителями певних територіальних утворень [2].
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У зв’язку з тим, що проведення реформування локального рівня
адміністративно-територіального устрою передбачає надання територіальним
громадам альтернативи щодо шляхів реалізації завдань місцевого самоврядування –
об’єднання, створення асоціацій, агломерацій територіальних громад [14, с. 408],
вважаємо, що визначення єдиних якісних і кількісних критеріїв формування моделей
дієздатних територіальних громад є недоцільним. По-перше, лише невелика частина
громад зможе відповідати цим вимогам, враховуючи різну щільність населення в
регіонах, середню відстань між сільськими населеними пунктами, яка в Україні
становить 2,8 км, але змінюється від 2,2 км (Тернопільська і Чернівецька області) до
10,1 км (Закарпатська область). По-друге, з огляду на економічні та демографічні
критерії, що превалюють у сучасних наукових розробках, виникає загроза
неврахування історичних та етнокультурних зв’язків між населеними пунктами,
що входять у громаду.

Тому під час утворення адміністративно-територіальних одиниць базового
рівня пропонуємо такі загальні критерії комунізованих територіальних громад:

– територіальна концентрація населення, що зумовлена історичними,
культурними, сусідськими зв’язками;

– стійкий розвиток території;
– наявність ресурсів та умов для забезпечення соціально-економічного

розвитку території;
– низький рівень дотаційності місцевого бюджету;
– високий  рівень економічної і соціальної інтеграції між прилеглими

територіями, завдяки, передусім, задовільному стану транспортної інфраструктури;
– спроможність власними ресурсами забезпечити відповідність публічних

послуг, що надаються в межах АТО, стандартам якості цих послуг;
– економічна взаємозалежність, спільний ринок трудових ресурсів на відносно

компактній території;
– однорідність умов проживання;
– психоідентифікація більшості жителів як територіальної спільноти, як базова

основа формування ідентичності інтегрованого утворення;
– наявність у членів громади спільних інтересів;
– сумісність цінностей, серед яких можна виділити етнокультурні традиції,

звичаї, загальні правила та норми поведінки;
– певна ступінь толерантності між поселеннями територіальної громади,

досягнення комунікативної згоди щодо об’єднання.
Окремого підходу в ході реформування адміністративно-територіальних

одиниць базового рівня є визначення населених пунктів, що ідентифікують себе як
національні. Зазначимо, що становлення факту компактного проживання
національної меншини часто виявляється проблематичною з огляду на змішаність
населення різних національностей. Наразі чинне законодавство не визначає поняття
“компактного проживання” чи “компактного розселення”, хоча ці терміни
неодноразово згадуються в нормативно-правових актах, тому мають довільне
трактування. Так, А. Дуда під “компактним проживанням” розуміє “будь-який
однорідний етномасив неукраїнської національності, який історично склався на
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території України” і вважає, що “компактність проживання національної меншини
може фіксуватися лише в населених пунктах з переважанням натурального способу
виробництва [5, с. 213].

Міські громади формуються навколо міст обласного і районного значення.
Формування комунізованих міських громад передбачає включення в себе міста як
центра громади та навколишніх населених пунктів разом з прилеглою територією,
що мають високу економічну і соціальну інтеграцію з містом. Інтеграція міста і
прилеглого населеного пункту визначається переважною кількістю працездатного
сільського населення, що працює в місті; наявністю міського громадського
транспортного сполучення з населеним пунктом, інтенсивність якого висока;
користування сільськими мешканцями соціальними послугами міста, насамперед
медичними.

Сільські і селищні комунізовані громади об’єднують населені пункти, що
знаходяться на невеликій відстані від центру громади, яка дозволяє надання в ній
першочергових соціальних послуг (невідкладна медична допомога, доставка учнів
до загальноосвітньої школи, прибуття пожежної служби) протягом 15 – 20 хв.
Наявність транспортного сполучення між населеними пунктами передбачає шляхи
з твердим покриттям, або можливість спорудження таких шляхів у майбутньому.

На думку А. Тарнаруцького, яку ми підтримуємо, основою моделювання
адміністративно-територіальної одиниці базового рівня має бути Довгострокова
програма розвитку громади – документ, в якому фіксуються наявні ресурси та
потенціал, подається стратегічний план розвитку громади на ближчі 10 років [15].
Саме цим документом можна передбачити соціально-економічний розвиток у новій
комунізованій громаді кожної з її спільнот, попередити занепад “периферійних”
поселень через ігнорування їхніх інтересів.

З наведених вище міркувань, під час адміністративно-територіальної
реорганізації в Україні слід звернути увагу на збереження  територіальної цілісності
етнонаціональних спільнот, що надасть можливість, з одного боку, розвитку
етнічного самоврядування, а з іншого – усунути внутрішні чинники дезінтеграції
комунізованих громад.

У подальших дослідженнях вважаємо за доцільне провести аналіз національного
складу населених пунктів певного регіону з метою визначення критеріїв
“компактного проживання етнонаціональних меншин” та на основі цього
запропонувати варіант формування майбутніх громад даної території.
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