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ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЯ, МІСЦЕВЕ САМОВРЯДУВАННЯ, 
МІСТОБУДІВНА ДІЯЛЬНІСТЬ – ПОТРЕБИ ТА МОЖЛИВОСТІ 

«Земля – это огромный театр, в котором одна и та же 
трагедия играется под различными названиями».

Вольтер

Україна, як досить велика європейська країна, в адміністративно-те-
риторіальному поділі має сформувати свою стратегію, притаманну саме 
їй, яка базується на національних, соціальних, історичних, економічних 
та інших базових засадах.

Затверджена нова концепція децентралізації влади та реформи міс-
цевого самоврядування й адміністративно-територіального устрою має 
складатися з трьох рівнів, кожному з яких притаманні певні основні по-
вноваження, що діють на цьому рівні (рис. 1).

Порівнюючи з європейськими країнами, можна знайти дуже багато 
подібностей, обґрунтуванням чого є принцип субсидіарності.

За цим принципом повноваження влади максимально наближають 
до споживача послуг як найбільш ефективний та відповідальний спосіб 
реалізації потреб суспільства.

Переглядаючи історію загострення актуальності робіт у сфері де-
централізації, не заглиблюючись у далеке минуле, можна виділити кіль-
ка етапів. У свою чергу містобудівна політика кожного разу активно ре-
агувала законодавчо-нормативною та проектною діяльністю. Реальність 
вимог суспільства не завжди відповідала можливостям кардинальних 
змін у містобудуванні, й виправданням тому є час, який у соціальних, ад-
міністративних, політичних сферах підвладний надшвидким змінам. За 
останні десятиліття українська держава зіштовхнулася з необхідністю 
вирішення низки важливих політичних, економічних, соціальних, етніч-
них та інших змін і проблем. Гостра економічна криза 90-х років мину-
лого століття і необхідність якнайшвидшої розбудови державних інсти-
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Рівень Сьогодні Після реформи

Ре
гі
он
ал
ьн
ий

АРК, 24 області, міста Київ та Севас-
тополь

АРК, 24 області, міста Київ та Се-
вастополь

Обласна рада, апарат обласної ради Обласна рада, виконавчий орган 
ради

Обласна державна адміністрація – 
здійснює виконавчу владу, виконує 
повноваження виконавчого органу 
ради

Обласна державна адміністрація – 
виконує контрольні повноважен-
ня щодо органів місцевого само-
врядування, координує діяльність 
територіальних органів виконав-
чої влади

Ра
йо
нн
ий

490 районів, 178 міст обласного зна-
чення

100 районів

Районна рада, апарат районної ради Районна рада, виконавчий орган 
ради

Районна державна адміністрація – 
здійснює виконавчу владу, виконує 
повноваження виконавчого органу 
ради

Районна державна адміністрація –
контрольні повноваження щодо ор-
ганів місцевого самоврядування, 
координує діяльність територіаль-
них органів виконавчої влади

Ба
зо
ви
й 12 068 міських, селищних, сільських 

рад
1400–1500 громад

П
ос
ел
ен
ня

30 400 населених пунктів Без змін1
У поселеннях відсутні органи влади 
чи їх представники

У поселеннях з населенням понад 
50–100 осіб вводиться посада ста-
рости, який працюватиме за конт
рактом з виконавчим органом ради 
громади

Рис. 1. Структурна концепція реформи адміністративно-територіального 
устрою [4]

туцій, кланово-олігархічні формування у владі й економіці, зростання 
усвідомлення того, що існуюча вертикаль адміністративного устрою 
уже не відповідає сучасності, – це тільки незначна частина негараздів 
сучасного суспільства України.1

Містобудівна та архітектурна діяльність не має можливості різких 
змін, як політика, через те, що результатом її діяльності є матеріальне 
середовище, в якому існує людина, середовище, яке не створюється за 
один день, рік, десять років. Століттями формувалася система розселен-

1 Щороку в Україні кількість населених пунктів зменшується природним шляхом, тому 
цифри є коректними на конкретну дату. У цій роботі використані цифри станом на 
кінець 2008 року. Джерело: «Адміністративно-територіальний устрій України. Історія. 
Сучасність. Перспективи». Секретаріат Кабінету Міністрів України. – К., 2009.
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ня виходячи з природних, економічних, соціальних, демографічних та 
інших умов, і змінити її характер зміною політичних забаганок немож-
ливо. Можна порушити її природу, що уже за багатовікову історію не раз 
здійснювали. Знищували міста і села за потреби якоїсь політичної док-
трини, вирішували долю перспективних чи неперспективних поселень, 
руйнуючи систему зв’язків та основ організації системи в цілому.

Зміна природного середовища на угоду економічним вимогам, за-
топлення територій, іригаційні заходи, порушення рослинного балансу, 
ландшафту без програми відновлення – це тільки частина досягнень.

Необґрунтоване системне втручання політичних факторів у кори-
гування механізму всіх рівнів регіонального планування, Генеральної 
схеми розселення, схем планування областей, груп областей, районів 
змушувало містобудівну діяльність весь час змінювати стратегію, за-
конодавчу та нормативну базу, весь час шукати вихід уже після ре-
форм політичних. Звичайно, така незбалансованість державних інсти-
туцій весь час веде до ускладнень у містобудуванні та регіональному 
плануванні.

Містобудівна документація має бути основою для формування пла-
нів соціально-економічного розвитку територій на різних рівнях, які 
зобов’язані розробляти виконавчі органи всіх рівнів місцевого самовря-
дування. А в реальності, наприклад, Закон України «Про основи містобу-
дування», прийнятий у 1992 році, уже в 2001 році зазнав суттєвих змін.

У ньому було уточнено, згідно з новими вимогами, основні визна-
чення:

основних термінів, головних напрямків містобудівної діяльності, 
основних вимог до містобудівної діяльності, об’єктів і суб’єктів місто-
будування;

компетенції органів державної влади та органів місцевого самовря-
дування у сфері містобудування;

державних стандартів, норм і правил;
містобудівного кадастру населених пунктів, державного контролю у 

сфері містобудування та ін.
На сьогодні в Україні у сфері територіального містобудівного пла-

нування діяльність регулюється Законами «Про основи містобудуван-
ня», «Про регулювання містобудівної діяльності», «Про архітектурну ді-
яльність», «Про охорону культурної спадщини», «Про Генеральну схему 
планування території України», «Про відповідальність підприємств, їх 
об’єднань, установ та організацій за правопорушення у сфері містобуду-
вання» та іншими нормативно-правовими актами і нормами [1].
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Уже такий перелік наводить на думку про ряд ускладнень у міс-
тобудівній діяльності, які тільки можуть посилитися в умовах нового 
адміністративно-територіального устрою. Від того, наскільки гнучко та 
реально містобудівне законодавство відреагує на адміністративно-соці-
альні зміни, і буде залежати ефективність містобудівної діяльності.

Містобудівна діяльність в теорії розселення, а саме воно на новому 
етапі розвитку держави підлягає змінам, має три джерела [2].

Перше пов’язане зі світоглядом у сфері політичної економіки і сус-
пільних наук.

Друге – це синтез методологій кількох суміжних наук (економіки, 
соціології, містобудування, екології).

Третє – професійність суб’єктів містобудівної діяльності, архітек-
торів.

Враховуючи саме цей факт, незважаючи на те, що законодавча база 
у сфері територіального планування, містобудівної діяльності в Україні 
є досить розвинутою і врегульовує найважливіші питання у цих сферах, 
вона все ж таки потребує подальшого удосконалення в умовах децентра-
лізації та нового адміністративно-територіального устрою.

Врегулювання потребує і система правового впорядкування місто-
будівного, земельного законодавства та система кодексів територіальної 
діяльності.

Повертаючись до адміністративної реформи на засадах децентра-
лізації та місцевого самоврядування, слід згадати постанову Кабінету 
Міністрів України від 21 липня 2006 року, в якій було затверджено Дер-
жавну стратегію регіонального розвитку на період до 2015 року.

Реалізація цієї стратегії передбачала проведення у 2009–2015 роках 
адміністративно-територіальної бюджетної та податкової реформи з ме-
тою зміцнення фінансово-економічної основи територіальних громад. 
Проте період аж до 2013 року був втраченим часом, тому що декілька 
разів поверталися до питання реформи, а через зміни в політичній сфері 
вона або відхилялася, або відкладалася на невизначений час до розгляду.

За цей період було прийнято ряд розпоряджень КМУ: «Про схва-
лення Концепції реформи місцевого самоврядування» від 29.07.2009 
№ 1456-р; «Про схвалення Концепції формування системи підвищення 
кваліфікації посадових осіб місцевого самоврядування та депутатів міс-
цевих рад» від 08.04.2009 № 385-р; і на кінець Урядом було скасовано 
розпорядження про затвердження Концепції реформи місцевого само-
врядування та Плану дій з її реалізації (розпорядження від 15.08.2012 
№ 567-р).



202

Отже, можна стверджувати, що на кінець 2012 року чітко сформу-
валися відхід від напрацьованих проектів реформ і зупинка їх просу-
вання. В свою чергу містобудівна діяльність стала заручником розба-
лансованості вертикалі влади, і головною проблемою стали нехтування 
або необґрунтовані зміни проектних рішень регіонального і місцевого 
планування.

Як вихід із ситуації створюється велика кількість нормативної та 
директивної літератури, різних постанов від найнижчого до найвищого 
рівнів. Абсурдним, певною мірою, стає відхід від головних Державних 
будівельних норм та створення різноманітних відомчих, які, на жаль, не 
завжди розроблялися кращими спеціалістами. Хаос нормативно-право-
вої діяльності в сфері містобудування чомусь не став поштовхом для 
створення нової стратегії нової парадигми загального бачення, якої по-
требує нова спільнота на рівні «глибинної структури базових цінностей 
та переконань» [3], парадигми, яка визначить якість основних суспіль-
них відносин, соціальних трансформацій, стане моделлю територіаль-
ної організації діяльності суб’єктів і об’єктів усіх рівнів.

У такому випадку термін «парадигма» означає, насамперед, при-
клад, зразок для наслідування або методологічну модель пізнання, мо-
дель постановки проблеми та її вирішення.

Нова парадигма містобудівної діяльності в нових умовах рефор-
мування місцевого самоврядування має поєднати в собі теорію і мето-
дологію управління, економічну діяльність, соціальну позицію нових 
територіальних громад у системі «громада – район – регіон» з метою 
розвитку всіх рівнів та стати системою цілісного осмислення, усвідом-
лення їх практичної діяльності.

Головним суб’єктом співробітництва на всіх рівнях стануть сіль-
ські, селищні, міські територіальні громади.

Містобудівна діяльність стає ключовою в ряді сфер співробітництва 
громад, а саме створення спільних комплексних проектів територіально-
го упорядкування, інженерної інфраструктури в межах юрисдикції гро-
мад районів і регіонів.

Система адміністративно-територіального устрою передбачає три 
рівні: регіональний, проміжний та базовий. Система містобудівної ді-
яльності відповідає двом рівням: регіональному і місцевий плануванню 
(рис. 2).

Перспективним об’єктом містобудівної діяльності з розробкою но-
вого виду проектної та супроводжуючої нормативної документації пе-
редбачається територіальна громада. До складу територіальної громади 
входять території поселень і міжселенні території, які до створення гро-
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мад мали дивний статус, а саме, були власністю державних адміністра-
цій, а відповідальність за діяльність на них лежала на місцевих радах 
(рис. 3).

Основними умовами об’єднання територіальних громад згідно з 
проектом Закону України про право територіальних громад на об’єднання 
від 24.05.2012 є:

об’єднана територіальна громада включає суміжні територіальні 
громади без анклавів і ексклавів;

відстань від адміністративного центру об’єднаної територіальної 
громади до найвіддаленішого населеного пункту цієї громади не може 
перевищувати 20 км шляхами сполучення з твердим покриттям;

об’єднана територіальна громада в основному має відповідати умо-
вам, визначеним Перспективним планом формування громад, передба-
ченим цим Законом;

Рис. 2. Існуюча схема ієрархії містобудівної діяльності та проектної докумен-
тації в Україні 
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при об’єднанні мають враховуватися історичні, природні, етнічні, 
культурні та інші фактори, що впливають на стійкість новоутвореної 
об’єднаної громади;

кількість місць надання послуг населенню об’єднаної громади не 
може бути меншою, ніж до об’єднання.

Адміністративним центром об’єднаної територіальної громади ви-
значається населений пункт, який має розвинену інфраструктуру і роз-
ташований, як правило, найближче до географічного центру об’єднаної 
громади.

Рис. 3. Перспективна схема ієрархії містобудівної діяльності та проектної  
документації в Україні
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При об’єднанні територіальних громад статус населених пунктів, 
що увійшли до складу об’єднаної громади – міст, сіл, селищ, не зміню-
ється, а межі визначаються за зовнішньою межею юрисдикції рад тери-
торіальних громад, що об’єдналися.

Назва об’єднаної територіальної громади, як правило, є похідною 
від найменування того населеного пункту, який стає її адміністративним 
центром. 

Наведений приклад Дмитрівської територіальної громади об’єднує 
17 населених пунктів з різними соціальною, економічною, демографіч-
ною та культурною складовими (рис. 4).

Рис. 4. Варіант формування територіальної громади (Дмитрівська громада) 
як нового об’єкта містобудівного проектування. 1 – територія Києва; 2 – на-
селені пункти; 3 – межі територіальної громади; 4 – перспективна кільцева 

дорога
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Об’єднання приречене на велику кількість ризиків та негараздів, го-
ловним з яких є те, що фактично громада територіально є передмістям 
міста Києва.

Саме ці питання передбачається розглянути в наступній публікації.
Сучасна ж парадигма діяльності української влади визначається як 

демократична з перспективною децентралізацією та зміною вертикалі 
влади зверху вниз на комплексні вертикалі і горизонталі, де вертикаль – 
це законодавча та контролююча основа, а горизонталь – взаємодія всіх 
шарів суспільства в формуванні стратегії існування та розвитку.

Саме тому зміна суспільно-владних відносин стане орієнтацією на 
науково обґрунтоване забезпечення нормативного, законодавчого, про-
ектного стану в регіональному плануванні.

І кому, як не містобудівній теорії, науці і практиці, краще знати, від-
чувати, бачити всі можливі перспективи і негаразди майбутньої рефор-
ми, але для цього потрібно бути в авангарді створення, а не виконавцем 
сформованої ідеї, як це було вже багато разів.

Ключові позиції в містобудівній діяльності сьогодні займають зе-
мельні інтереси. Л амається функціональна структура на всіх рівнях, 
розвиток територій поза проектними рішеннями, перевантаження іс-
нуючої інженерної інфраструктури та відсутній хоч якийсь її розви-
ток, диктат вертикалі влади, який впливає на необґрунтованість рішень, 
втрата контролю над процесами містобудівної діяльності та ін. Можна 
перераховувати ще багато негараздів, які виникли в період законодавчо-
го «хаосу» за останні 20 років незалежності.

Містобудівна наука і практика не стояли осторонь, багато незро-
зумілих дій призвели до «співробітництва» з необґрунтованими діями 
влади, які все-таки краще помітні для суспільства, оскільки виражені в 
матеріальних реаліях, абсурдних проектах нових житлових утворень за 
межами міст та поселень, зруйнованих в екологічному плані рекреацій-
них зон рік, лісів, озер, зруйнованій інженерній структурі на всіх рівнях 
та ін.

Сьогодні Україна вибрала цивілізований європейський шлях розви-
тку, який потребує глибокого осмислення стану та перспектив створення 
основи, яка буде включати всі причини і фіксувати передумови діяль-
ності всіх сфер суспільства.

Тому саме зміна суспільно-владних відносин стане орієнтацією на 
науково обґрунтоване забезпечення нормативного, законодавчого, про-
ектного стану в регіональному плануванні та містобудівній діяльності 
в цілому.

У Законі України «Про основи містобудування» визначено належ-
ність до об’єктів містобудування всієї території України та територій її 
адміністративно-територіальних одиниць, а до суб’єктів містобудування 
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віднесені органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядуван-
ня. В сучасних умовах процесу децентралізації суб’єктом містобудівної 
діяльності стає територіальна громада як базовий рівень тричастинної 
системи адміністративного устрою. Централізований метод регулювання 
регіонів так і не набув того рівня, який був закладений у законах, що при-
звело до розбалансування економіки, політики адміністрування. Планові 
економічні та правові можливості в сфері розподілу прибутків, юридич-
ної самостійності в виборі соціально-економічних зв’язків і, на кінець, 
зруйнована містобудівна база стали причиною залежності регіонів від 
центральної політичної волі за принципом «розподіляй і володій».

На даному етапі регіональне планування має базуватися на потребах 
трирівневої системи з урахуванням місцевих, соціальних, економічних 
та екологічних інтересів. Саме новий тип місцевого самоврядування має 
стати відповідальним за розвиток територій, що перебувають у володін-
ні територіальних громад, виходячи з потреб, розміщення та загально-
державної стратегії розвитку України.

Вертикаль контролю та горизонталь управління в поєднанні мають 
стати новою парадигмою формування містобудівної діяльності в сфері 
регіонального планування, основним аргументом якої стане не проектне 
рішення, а прогноз економічного, соціального, екологічного, демографіч-
ного, інженерного та іншого розвитку системи короткострокових, серед-
ньострокових та довгострокових термінів, головним об’єднуючим доку-
ментом яких має стати Генеральна схема планування території України, в 
основі якої закладена Концепція розвитку регіональної політики.

Сучасна стратегія Генеральної схеми опирається на обласні об’єкти 
проектування. Між тим, кожна область є структурним елементом визна-
чених надобласних систем: Київської, Харківської, Дніпропетровської, 
Донецької, Львівської, Одеської та окремої Кримської.

Наступним елементом ієрархії системного розселення є надрайонні 
системи, яких за розробленою в 1986 році Регіональною схемою розсе-
лення на території України на період до 2000 року налічувалося 75–84 [3].

Новим елементом ієрархії регіонального розселення стануть тери-
торіальні громади, яких після реформи буде налічуватися близько 1500. 
Новим елементом за Законом про територіальний устрій є адміністра-
тивна одиниця базового рівня. 

Взагалі, систему розселення за Законом України про засади терито-
ріального устрою України складатимуть:

міста;
селища;
села;
адміністративно-територіальні одиниці базового рівня (громади);
адміністративно-територіальні одиниці проміжного рівня (райони);
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адміністративно-територіальні одиниці регіонального рівня (області);
адміністративно-територіальні одиниці зі спеціальним статусом.
У результаті розгляду теми можна зробити ряд висновків, які поки 

що не претендують на істину, але які можна простежити в процесі пер-
спективних змін:

децентралізація влади та місцеве самоврядування внесуть суттєві 
зміни до територіального перерозподілу системи розселення не з пози-
ції адміністративного диктату, а з позиції можливостей, потреб, базових 
ініціатив громад, які розташовані на певній території;

об’єднання територіальних громад не є механічним перенесенням 
адміністративних правил, а теоретичним, науково-практичним і обґрун-
тованим з позиції регіональних та містобудівних засад;

містобудівна діяльність для уникнення в подальшому всіх негараздів 
має врахувати всі територіальні, економічні, соціальні, екологічні та інші 
можливості, щоб задовольнити потреби нової суспільної одиниці – тери-
торіальної громади, головним суб’єктом якої має стати людина працююча;

містобудівна діяльність у новому стані свого реформування має пе-
реглянути стан нормативної, законодавчої, проектної діяльності та про-
фесійну складову і за необхідності виступити ініціатором змін;

невідповідність професійної підготовки вимогам нового суспільства 
знову поставить містобудування в позицію «что изволите», що вже сьо-
годні вимагає переглянути систему «освіта – наука – практика» не з по-
зиції окремих складових, а як містобудівної діяльності стратегії розвитку.

«И чем скорее мы освоим новые для нашего общества механизмы, 
определяющие движение и развитие хозяйственных систем, тем в боль-
шей мере оградим себя от принятия неадекватных действий» [6].
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