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ASPECTS OF COMPLEX INTERINFLUENCE OF THE COMPONENTS
OF PUBLIC ADMINISTRATION MECHANISM OF UKRAINIAN ADMINISTRATIVE 

AND TERRITORIAL DIVISION ARRANGEMENT AT THE REGIONAL LEVEL

Introduction. One of the most important components of the efficient public administration is administrative and territorial 
structure of a country. Current problems in Ukraine (total corruption, non-professionalism, external aggression, crisis, etc.) 
require search for practical mechanisms of administrative and territorial division at different levels.  
Originality. The phenomenon of complex interinfluence of political and legal components of the mechanism of public 
administration of administrative and territorial division arrangement at the regional level has been understudied. 
Purpose. Basing on the author’s approach to the mechanism of public administration of administrative and territorial 
division arrangement, the paper is aimed at reviewing the impact of the mechanism’s components on the development of 
the above mentioned division in Ukraine at different levels in the past, its influence on present-day arrangement; to predict 
possible consequences in the nearest future. 
Results. In the process of reforming administrative and territorial division of Ukraine and its regions it is necessary to take 
into account the factors according to which the formation of the national policy in this sphere is based on neglecting the 
past experience. Such an approach to the national policy can cause both constant mistakes in the reforming process and 
destabilization in the country.
According to the author’s vision of a political component of the mechanism of public administration of Ukrainian 
administrative and territorial division arrangement at the regional level (goal setting – decision making – political will 
to comply with the decision – methods used in this process), its impact within a historical context and nowadays has been 
analyzed. It has been determined that at present there is a necessity for changes in the content of every element of this 
mechanism’s structure taking into account the principles of democratic society formation, improving the existing legal 
framework for implementing reforms.
A legal component of the mechanism of Ukrainian administrative and territorial division arrangement has the following 
structure: current legal framework; draft statutory instruments; methods of affirming statutory instruments in this sphere. 
A number of current regulatory acts and projects on implementing reforms in the sphere of Ukrainian administrative and 
territorial division have been reviewed. 
It has been determined that implementation of statutory instruments on reforming administrative and territorial division and 
control over it should, first of all, be preceded by the improvement of public authorities in the sphere. All the components 
of the mechanism of public administration of Ukrainian administrative and territorial division arrangement at the regional 
level should operate in an interrelated and integrated way. 
Conclusion. With the aim of improving administrative and territorial division arrangement at the regional level it is 
reasonable to review the latest reforms in the sphere with the account of historical experience, current legislation and draft 
amendments to laws and Constitution of Ukraine; to develop the criteria of reforms efficiency; to carry out continuous 
monitoring and preliminary evaluation of possible consequences of the implemented changes at the levels of a community, 
district, region and the state in general. 
Keywords: reform, administrative and territorial division, decentralization, mechanism of public administration of Ukrainian 
administrative and territorial division arrangement.
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Україна перманентно перебуває в стані 

реформування. Кожен новий уряд, президент про-

голошує курс на реформи в різних галузях – освіті, 

економіці, медицині тощо, орієнтовані на європей-

ські цінності. Будь-яка політична сила, прийшовши 

до влади, розуміє, що для її утримання потрібні 

дієві механізми. Тому політика очільників держави 

спрямована на створення умов для ефективного 

функціонування органів влади різних рівнів. Одним з 

головних складових такого функціонального управ-

ління є адміністративно-територіальний устрій (далі 

– АТУ) країни. І якою б складною ситуація в країні не 

була, влада розуміє, що для його оптимізації необхід-

но докласти максимум зусиль. Проте, сучасні події в 

Україні як прожектором висвітлюють все нові й нові 

прогалини в державному управлінні на всіх рівнях і 

в усіх галузях: тотальна корупція, непрофесіоналізм, 

бажання майже без змін екстраполювати зарубіж-

ний досвід на вітчизняних теренах, прийняття не-

виважених рішень, ігнорування громадської думки 

тощо. Зазначені виклики притаманні й проведенню 

реформ в адміністративно-територіальному устрої. 

Хоча зміни в цій сфері потребують чи не найбільш 

виважених рішень, адже практично стосуються всіх 

галузей діяльності державних органів влади, місце-

вого самоврядування, громадськості тощо.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. 

Сучасні науковці багато уваги приділяють питанням 

впровадження зарубіжного досвіду децентралізації 

державного управління та місцевого самоврядування, 

формуванню правових, фінансових, політичних та ін-

ших принципів і механізмів АТУ, теоретико-методо-

логічним та історичним засадам його формування 

(Харитончук М., Мяловицька Н., Камінська І., Сторо-

жук І., Матвієнко А., Панова В., Кукарцев О., Іжа М., 

Кучабський О., Дробот І. , Мамонова В., Сметанін Р., 

Павлович-Сенета Я., Бібік В. , Чернюк О. , Телешун 

С., Грищенко І., Молодцов О., Верменич Я.., Ан-

дрощук О. та ін.); а також проблемам та викликам 

реформування в цій сфері (Сорокіна Н., Саханенко 

С., Павлюк А, Верховод Б., Куйбіда В., Павленко В., 

Ткачук А., Ганущак Ю.та ін.).

Проте, не зважаючи на значний доробок 

дослідників в галузі реформування АТУ, майже за-

лишається поза увагою науковців та практиків аспект 

комплексного взаємовпливу політичної та правової 

складових механізму державного управління упоряд-

куванням АТУ на регіональному рівні.

Метою статті є на основі авторського підходу до 

механізму державного управління упорядкуванням 

АТУ (як взаємозалежності трьох складових політич-

ної, правової та організаційної) проаналізувати їх дію 

на становлення АТУ України на різних рівнях в мину-

лому, вплив на упорядкування в сучасних умовах та 

спрогнозувати можливі наслідки такого упорядкуван-

ня в найближчому майбутньому.

АТУ держави є його основою, тому до прийнят-

тя рішення з приводу його реформування необхідно 

ставитися особливо виважено, взявши за основу 

всебічне обґрунтування методологічних і практичних 

питань, врахувавши весь комплекс умов і чинників 

економічного, соціального, міжнаціонального, сус-

пільно-політичного характеру змін, а також якомога 

точніше визначити перспективи розвитку як держави 

в цілому, так і окремих територій, адміністративно-те-

риторіальних одиниць.

Крім того, при реформуванні АТУ України та її регі-

онів потрібно враховувати, та по можливості нейтралі-

зувати чинники, згідно з якими формування державної 

політики в цій сфері здійснюється на засадах повного 

неприйняття уроків минулого (наприклад, створення 

будь-яких автономій, бездумне укрупнення та ро-

зукрупнення адміністративно-територіальних одиниць 

тощо). Така позиція в державному управлінні може 

зумовлювати не тільки постійні прорахунки в процесі 

реформування, а й стати чинником дестабілізації в 

країні. Тому в державному управлінні застосування 

механізму упорядкування АТУ на регіональному рівні 

має проходити з врахуванням історичних засад його 

побудови, а не лише опираючись на зарубіжний дос-

від.

Беручи до уваги, що політична складова механізму 

державного управління упорядкуванням АТУ України 

на регіональному має наступну структуру: визначен-

ня мети – прийняття рішення – політична воля щодо 

виконання рішення – методи, які при цьому застосову-

ються [1], можливо проаналізувати її дію в історичному 

контексті.
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Влада незалежної України, як і нової радянської 
влади на початку 20-х років ХХ століття, визначилася 
з метою, а саме – побудувати управлінську та терито-
ріальну системи, які б відповідали викликам часу та 
забезпечили стабільність влади. Тобто, необхідність 
удосконалення АТУ набула політичних ознак.

За ініціативи Президента України та Кабінету Мі-
ністрів України прийнято рішення щодо проведення 
реформування АТУ України, з вектором направленим 
на зміни місцевого рівня (регіон – район – громада, 
надаючи перевагу громаді та району), застосовуючи 
принципи децентралізації влади та широкого розвит-
ку місцевого самоврядування. В УСРР також на рівні 
центральних органів влади було прийнято рішення 
про реформування АТУ, але з протилежним вектором 
– централізація влади. В обох випадках ініціатива упо-
рядкування виходить від центральних органів влади. 
Крім того, на прийняття рішення впливали та впли-
вають як необхідність зазначених перетворень для 
владної еліти, обставини зовнішні та внутрішні, так і 
наявність даних незалежного моніторингу в цій сфері.

Наявність політичної волі щодо впровадження змін 
в АТУ дають змогу провести реформу цієї сфери в 
сучасних умовах (кризові явища в економіці, зовніш-
ня агресія тощо). Присутність на політичному Олімпі 
кількох впливових сил вимагає від них певних домов-
леностей щодо проведення реформ і в частині, що ре-
формувати, і в частині, як проводити зміни, та створює 
умови для демократизації цих змін. Належність влади 
одній політичній силі в радянський період в схожих 
умовах нейтралізовувала можливість такого розвитку, 
але й давала можливість безборонно використовувати 
будь-які, в тому числі насильницькі, методи впрова-
дження відповідних рішень, направивши вектор ре-
формування в бік тоталітаризму;

Вибір методів проведення реформи на всіх її ета-
пах (від прийняття рішення до проведення заходів з 
впровадження в життя) значною мірою впливають на 
те, яка система влади буде побудована в державі – 
демократична чи тоталітарна. Але, на нашу думку, при 
проведенні упорядкування АТУ на регіональному рівні 
в сучасній демократичній державі не виключає можли-
вості застосування примусового методу з метою про-
тидії регіональним відцентровим силам.

Як показує історичний досвід, політична та еконо-
мічна стабільність в державі не є визначальною для 
проведення кардинальних змін в сфері АТУ. Але одна 
і та ж мета – утримання та стабільність влади, може 
спонукати владні еліти до протилежних дій. Напри-
клад, бажання сучасних політичних еліт отримувати 
легкі перемоги на виборах, використовуючи недоско-
налість АТУ, спонукають їх до проведення змін лише 
на місцевому рівні, залишати собі поле для маневрів 
на регіональному (від спроб заговорити проблему до 
намагання впровадити зміни, здатні негативно впли-
нути на цілісність держави). Схожі мотиви спонукали 
радянську владу до проведення ґрунтовних системних 
змін АТУ на різних рівнях.

Таким чином, можна стверджувати, що, в цілому, 
на сучасному етапі державного управління структура 
політичної складової механізму державного управлін-
ня упорядкуванням АТУ на регіональному рівнях май-
же не змінилася. Тому є необхідність провести зміни 
в змістовному наповненні кожної ланки структури, з 

врахуванням принципів побудови демократичного су-
спільства, удосконаливши існуючу законодавчу базу 
проведення реформ. 

Так, правова складова механізму упорядкування 
АТУ України в історичному розвитку має наступну 
структуру [1]: діюча законодавча база (від Конституції 
України до локальних нормативно-правових актів); 
проекти нормативно-правових актів стосовно упоряд-
кування АТУ на різних рівнях; методи, якими затвер-
джуються нормативно-правові акти стосовно упоряд-
кування АТУ.

В 1920-30-х роках Конституційні норми змінювали-
ся досить часто (1919, 1929, 1937 рр.), констатуючи 
вже затверджені положення в інших законодавчих ак-
тах в цій сфері. В незалежній Україні до Конституції та-
кож вносяться зміни, переважно на догоду тій чи іншій 
політичній силі, а в сучасних умовах готуються зміни 
ще й з врахуванням зовнішнього тиску. 

Закони, підзаконні та локальні нормативно-правові 
акти щодо упорядкування АТУ в 1920-30-х роках часто 
зазнавали змін, вони затверджувалися з порушенням 
конституційних норм; а з 1937 р. взагалі сталася за-
борона УРСР самостійно визначати власний АТУ. 
Розуміння сучасної української влади неможливості 
подальшого ігнорування реформ в галузі АТУ дало 
можливість позитивних зрушень в цій сфері: прийнят-
тя цілої низки нормативно-правових актів (від Закону 
України «Про добровільне об’єднання територіальних 
громад» та затвердження Методики формування спро-
можних територіальних громад до нормативних актів 
про створення спроможних територіальних на місцях). 
Проте, ці нормативні акти прийняті до внесення відпо-
відних змін в Конституцію України, що певною мірою 
повторює негативний історичний досвід. Так, сьогодні 
та у радянський період цьому сприяли обмеженість у 
часі та зовнішні/внутрішні виклики. Вони і спричинили 
низку помилок, які в недалекому майбутньому необ-
хідно буде виправляти в політичному та ресурсному 
сенсі.

І в радянський, і в сучасний періоди розроблена 
ціла низка проектів нормативно-правових актів сто-
совно упорядкування АТУ на різних рівнях. Їх різно-
манітність мала б дати сьогодні позитивні результати, 
проте методи їх впровадження та лобіювання тих чи 
інших політичних інтересів призводять до системних 
помилок.

Відповідно до Закону України «Про добровільне 
об’єднання територіальних громад» [3] та Методики 
формування спроможних територіальних громад [4] 
територіальні громади формуються обласними рада-
ми та адміністраціями виключно у межах області та 
бажано в межах одного району. Така практика ставить 
перепони до реформування регіонів (областей), зали-
шаючи недоліки радянської системи; певною мірою об-
межує ініціативу знизу; не завжди враховується рівень 
розвитку комунікацій та доступність послуг (відповідно 
до вимог тієї ж Методики), адже в Україні значна кіль-
кість жителів населених пунктів отримують (за власні 
кошти), наприклад, медичні послуги в сусідніх районах 
та областях, бо туди легше дістатися тощо. 

Крім того, виникає ряд інших питань: 
- в проекті змін до Конституції України (ст.142) [2] 

визначено, що об'єкти спільної власності територі-
альних громад перебувають в управлінні районної чи 
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обласної ради та утримуються за рахунок коштів від-

повідно районного чи обласного бюджету, а ці грома-

ди можуть об'єднувати на договірних засадах об'єкти 

комунальної власності, а також кошти бюджетів для 

виконання спільних проектів або для спільного фі-

нансування (утримання) комунальних підприємств, 

організацій і установ, створювати для цього відповідні 

органи і служби. Проте, якщо в одному районі ство-

рюється кілька спроможних територіальних громад, до 

яких ввійшли не всі населені пункти району, то як бути 

зі спільним майном (районні лікарні, будинки культу-

ри тощо)? Чи можуть об’єднані громади взяти під свій 

контроль/фінансування освітні, культурні, медичні за-

клади, які перебувають на території населених пунктів, 

які не входять до їх складу, та не можуть самі забезпе-

чити їх функціонування? Як буде юридично визначати-

ся можливість використання цих об’єктів?

- В цьому ж проекті змін до Конституції (ст.133) ви-

значено систему АТУ України: громади, райони, регіо-

ни. Громада є первинною одиницею у системі АТУ Укра-

їни. Декілька громад становлять район [2]. Чинні Закон 

України «Про добровільне об’єднання територіальних 

громад» [3] та Методика формування спроможних те-

риторіальних громад [4] допускають створення однієї 

територіальної громади в межах сучасного району. 

Виникають питання: чи доцільне існування районної 

ради в такому випадку? При внесенні в Конституцію 

норми щодо формування кількома громадами одного 

району, одразу виникає питання про механізми фор-

мування таких районів (принципи, критерії, методика 

тощо). Логіка підказує можливість повторення в цьому 

питанні історичних помилок з укрупнення районів на 

фоні штучного збереження рамок областей (регіонів).

- В законодавстві України [5; 3; 6] прописано нор-

му щодо виходу населеного пункту з територіальної 

громади, проте відсутні механізми такого виходу. Крім, 

того виникають питання про кордони таких адміні-

стративно-територіальних одиниць, як райони. Адже, 

населений пункт, вийшовши зі складу територіальної 

громади одного району, може приєднатися до такої ж 

громади суміжного району. До того ж такий стан справ 

дає можливість спекуляцій політичним силам з різних 

причин (від виборів до лобіювання бізнес-інтересів).

Крім зазначених є ще питання і щодо діяльності 

префектів, і дублювання назв (регіон-область), і діяль-

ності районних та обласних рад в перехідний період; 

і відповідальних за здійснення реформи державних 

структур; і створення територіальних громад за націо-

нальними ознаками та профілактика в них сепаратиз-

му тощо.

Отже, правова складова механізму упорядкування 

АТУ, як на загальнодержавному, так і на регіонально-

му та місцевому рівнях має не тільки включати в себе 

чинну нормативно-правову базу щодо формування 

або проведення змін в існуючому АТУ, пропоновані 

концепції, законопроекти тощо стосовно впорядкуван-

ня АТУ з метою оптимізації діючого законодавства, але 

і враховувати методи, принципи та критерії, за якими 

має формуватися законодавство в цій сфері. А для 

виконання чинного законодавства необхідні політична 

воля та організаційна забезпеченість; практика ж вне-

сення частих змін до Конституції, керуючись коротко-

терміновою політичною вигодою, може стати дестабі-

лізуючим чинником в державі, звести роль Конституції 

до звичайного нормативного документу, а не Основно-

го закону держави.

Крім того, будь-які політичні рішення стосовно та-

кого багатогранного процесу, як реформування АТУ 

країни, які не були закріплені, легалізовані в норма-

тивно-правових актах влади, навряд чи можуть бути 

адекватно реалізовані. Застосування правових норм в 

механізмі державного управління упорядкуванням АТУ 

надає офіційного статусу політичним рішенням, визна-

чає етапи та терміни проведення реформи, призначає 

відповідальних за виконання рішень. Тобто, вони є пу-

сковим механізмом у велетенській державній машині 

реформування АТУ. А їх недосконалість призводить 

до спекуляцій та системних помилок, що засвідчує і 

вітчизняний історичний досвід.

Крім того, впровадженню в дію нормативно-право-

вих актів щодо реформування АТУ та контролю за їх 

здійсненням має передувати удосконалення (створен-

ня, реорганізація, модернізація) загальнодержавних, 

територіальних/місцевих органів з цих питань та їх 

взаємозв’язків між собою та з громадами. При цьому 

слід враховувати принципи, критерії та методи, на ос-

нові яких діють ці органи, а також їх функції, повнова-

ження, компетенцію.

Всі складові механізму державного управління 

упорядкування АТУ на регіональному рівні мають пра-

цювати взаємопов’язано, комплексно. Так, політична 

співвідноситься з правовою шляхом закріплення в за-

конодавчих актах політичного рішення, його легаліза-

ції. Політична з організаційною також взаємопов’язані: 

створюючи організаційні структури, влада отримує від 

них інформацію, на основі якої приймає управлінські 

рішення; організаційні структури також втілюють за-

значені рішення в життя. Правова та організаційна 

складові пов’язані між собою через регламентування 

в нормативно-правових актах повноважень, функцій, 

компетенції тощо організаційних структур. 

Отже, розглядаючи дію механізму державного 

управління упорядкуванням АТУ на регіональному 

рівні в історичному плані, можемо констатувати, що 

аспекти (бажання стабілізувати владу, кризові явища в 

усіх сферах діяльності, зовнішня агресія тощо), які спо-

нукали радянську владу в 1920-1930-х роках до прове-

дення реформ в сфері АТУ, присутні і в сучасних укра-

їнських реаліях. До того ж помилки, зроблені в 1920-х 

роках (наприклад, створення Молдавської автономії 

(МАСРР) в рамках радянської України, через десятки 

років призвело до проблемної Придністровської рес-

публіки, яка відірвалася від України та не приєдналася 

до Молдови) та повторені в 1990-х (надання автономії 

Криму) призвели до анексії частини українських тери-

торій. Хоча, в чому виражалась ця автономність в обох 

випадках? Комунікаціями, бездотаційністю бюджету? 

Загалом лише назвою владних структур та амбіціями 

тих, хто був там при владі. 

Кожен регіон України має певну специфіку, осо-

бливість, тому при проведенні упорядкування АТУ 

нашої держави слід враховувати виклики, пов’язані з 

цими особливостями. Проголосивши Україну унітар-

ною демократичною державою та зробивши акцент 

в реформуванні АТУ на розвиток регіонів і місцевого 

самоврядування, владі необхідно у відповідності з цим 

обирати методи, якими нововведення будуть здійсню-

ватися. Але, як показує історичний досвід проведен-
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ня реформування АТУ України в 1920-1930-х роках, 

зміни в територіальному устрої не означають, що 

автоматично пройдуть кардинальні якісні зміни і в по-

літико-правовому устрої держави: упорядкування сис-

теми владних структур призводило до наступних змін 

в територіальному устрої і навпаки, що спричинило їх 

постійне взаємне прилаштовування протягом майже 

двох десятиліть. Влада ж вимушена була застосову-

вати в основному силові методи впровадження тих чи 

інших рішень, що, в свою чергу, стало однією з основ 

побудови тоталітарного режиму. Для того, щоб не пов-

торювати минулих помилок, необхідно одночасно ре-

формувати і територіальний устрій, і органи публічної 

влади, і державну службу, і створити дійові механізми 

контролю і відповідальності за ефективність управлін-

ня, і упорядкувати бюджетну систему тощо. Розуміння 

в сучасному політикумі та громадськості є, залишило-

ся визначитися з механізмами.

Ми вважаємо, що вирішити ці завдання можливо за 

умови участі в цьому процесі не лише влади України, 

політичних еліт, а ще й місцевих діячів публічної влади, 

громадськості. Для цього, в свою чергу, необхідно роз-

глянути можливість створення організаційних структур 

щодо розгляду пропозицій з місць, погодження їх, або 

ж вмотивованого відхилення; проведення моніторингу 

в сферах діяльності, які безпосередньо або опосеред-

ковано зацікавлені у реформуванні АТУ країни тощо, 

не обмежуючись лише радами та адміністраціями.

Ми вважаємо, що з метою проведення ді-

євої реформи АТУ на регіональному рівні доцільно 

провести аналіз попередніх реформ в галузі, в тому 

числі прослідкувати історію її розвитку в області, 

районі, місті, селищі. Такий підхід дасть можливість 

обрати альтернативу для того чи іншого населеного 

пункту в рамках запропонованих реформою змін та 

знизить ступінь спротиву на місцях. Провести деталь-

ний аналіз чинного законодавства та проектів змін в 

закони та Конституцію України.

Виробити чіткі поточні та підсумкові критерії успіш-

ності реформи. Проводити для цього постійний моні-

торинг та попереднє оцінювання можливих наслідків 

впроваджуваних змін на рівні територіальної громади, 

району, області, держави в цілому. 

Крім того, до того часу, поки реформи будуть про-

водитися з огляду на інтереси певної політичної сили, 

зовнішніх тисків тощо, а не виходячи з інтересів грома-

дян держави та врахування історичних уроків, а також 

рекомендацій науковців, вони будуть спрямовані на 

дестабілізацію галузі, в якій здійснюються.
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