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Актуальність	 теми	 зумовлюється,	по-перше,	 впливом	системи	ре-
гіонального	управління	на	процеси	територіального	планування	та	міс-
тобудування,	 по-друге,	 сучасними	 суспільними	 процесами	 в	 Україні.	
Країна	перебуває	на	роздоріжжі.	Усі	розуміють,	що	зміни	у	регіональній	
політиці	неминучі,	але	турбулентність	політичної	ситуації	не	дає	змогу	
чітко	прогнозувати,	якими	вони	будуть.	Тому	важливо	аналізувати,	які	
чинники	впливають	на	вибір	шляхів,	а	це	вимагає,	зокрема,	досліджен-
ня,	як	історичні	чинники	розвитку	регіонального	управління	впливають	
на	сучасну	ситуацію.

Розвиток	системи	регіонального	управління,	механізмів	регіональ-
ної	 політики	 України	 досліджувався	 закордонними	 та	 вітчизняними	
представниками	 багатьох	 наук	 –	 історії,	 держуправління,	 правознав-
ства,	політології,	соціології,	культурології,	архітектури	тощо.	Вони	ви-
словили	багато	ідей,	важливих	для	нашого	дослідження.	Представники	
Інституту	держави	 і	права	 ім.	В.М.	Корецького	вважають	помилковим	
сприймати	 регіональну	 політику	 лише	 як	 закріплення	 регіоналізації,	
адже	вона	передбачає	«заходи	щодо	забезпечення	інтеграції	…	регіонів	
та	сприяння	партнерству	між	різними	адміністративно-територіальними	
одиницями»	[1,	с.	56–57].	Дослідники	сформували	моделі	регіонально-
го	управління	–	англо-американську,	континентальну,	 іберійську	тощо.	
Важливим	для	нас	є	також	розрізнення	правознавцями	державницької,	
громадівської,	дуалістичної	концепцій	місцевого	управління.	

ці	проблеми	вивчав	і	автор	цієї	статті.	Ним	було	висунуто	циклічну	
концепцію	розвитку	міжрівневої	взаємодії	у	владі.	Зазвичай	цикл	почи-
нався	із	завоювання	(зовнішнього/внутрішнього)	влади	політичною	си-
лою,	а	управління	здійснювалося	часто	 із	 застосуванням	грубого	при-
мусу.	На	другому	етапі	примус	ставав	витонченішим,	включав	правову	
регламентацію.	 Відбувалась	 уніфікація	 управління,	 тобто	 адміністра-
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тивна	централізація	йшла	за	політичною.	Наступний	етап	зумовлювався	
ускладненням	соціального	організму,	йому	була	властива	децентраліза-
ція	управління.	

Попри	усі	ці	ідеї,	проблема	обумовленості	нинішньої	регіональної	
політики	попередніми	її	етапами	є	актуальною,	про	що	свідчать	розбіж-
ності	у	науці	щодо	сучасних	проблем	розбудови	регіонального	управ-
ління.	

Історичним	спадком	України	були	розбіжності	 історично-культур-
ного	досвіду	та	економічного	потенціалу	регіонів,	на	які	вплинули	різні	
політичні	орієнтації,	високий	рівень	економічної	концентрації	та	значна	
питома	 вага	 виробництв	проміжних	продуктів.	Усе	це	 сприяло	клано-
вому	характеру	суспільства	та	плюралізму	регіональних	еліт.	До	цього	
додалися	важливі	елементи	радянського	спадку	–	вертикаль	органів	вла-
ди,	включаючи	місцеві	ради	як	державні	органи,	яка	була	зцементова-
на	Компартією,	домінування	держави	над	громадянським	суспільством	
(далі	–	ГС).

Водночас	 ідеологія	 реформ	1980–1990-х	 рр.	 була	 запозичена	 пар-
тійно-державною	та	господарською	бюрократією,	яка	прагнула	конвер-
тувати	політичні	 позиції	 в	 економічні	 переваги,	 неоліберальні	 гасла	 –	
приватна	 власність,	 ринок,	 політична	 демократія,	 розвиток	 місцевого	
самоврядування	(далі	–	МС)	тощо.	

Європейську	 хартію	місцевого	 самоврядування	Україна	 ратифіку-
вала	у	1995	р.	Водночас	становлення	незалежної	держави	потребувало	
розбудови	державних	інститутів	регіонального	управління,	адже	на	ре-
гіональному	рівні	зосереджуються	проблеми	і	місцевого,	і	державного	
значення.	Відтак	із	впровадженням	реформ	постала	проблема	розмежу-
вання	функцій	держуправління	регіонами	та	МС.	Під	формальні	ознаки	
органів	МС	підпадали	місцеві	 ради.	Але	 хто	 реалізовуватиме	функції	
держуправління?

Деякі	засади	регіонального	управління	були	сформовані	ще	до	не-
залежності.	Закон	про	місцеві	органи	влади	1990	р.	[2]	проголосив	курс	
на	розвиток	МС,	але	не	вирішив	питання	розмежування	держуправління	
та	МС.	Він	звільняв	ради	від	держфункцій	і	водночас	розглядав	їх	як	де-
централізовану	виконавчу	владу	[3,	с.	307].	Крім	того,	поряд	із	МС	закон	
проголосив	інститут	регіонального	самоврядування	на	рівні	областей	та	
районів.	Ще	раніше,	у	1989	р.,	закон	про	місцеві	вибори	включив	до	сис-
теми	МС	форми	 територіальної	 самоорганізації	 громадян	 (громадські	
комітети,	 ради	 мікрорайонів,	 будинкові,	 вуличні,	 квартальні,	 селищні	
комітети	тощо)	[4].
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Крах	КПРС	відкрив	шлях	для	неоліберальних	реформ.	їх	здійснен-
ня	потребувало	сильної	влади.	Виникли	інститути	Президента,	Кабінету	
Міністрів	(далі	–	КМУ).	Але	вони	не	були	чітко	розмежовані	в	право-
вому	відношенні,	що	зумовило	«подвійний	центр»	виконавчої	влади.	їх	
поява	вплинула	й	на	формування	регіонального	управління.	У	березні	
1992	р.	запровадили	інститут	місцевих	держадміністрацій	(далі	–	МДА)	
на	чолі	з	представниками	Президента	[5].	Завдання	останніх	полягало	в	
реалізації	актів	органів	законодавчої	та	виконавчої	влад,	координації	те-
риторіальних	підрозділів	центральних	органів	виконавчої	влади	(далі	–	
цОВВ),	контролі	за	дотриманням	Конституції	тощо.

Водночас	з’явився	інститут	делегованих	повноважень,	який	сильно	
вплинув	на	розвиток	регіонального	управління.	МДА	прийшли	на	зміну	
виконкомам	обл-	та	райрад,	їх	завдання	полягали	також	у	розробці	та	ви-
конанні	 бюджетів,	 програм	 соціально-економічного	 розвитку	 регіонів,	
управлінні	комунальною	власністю.	ці	повноваження	ради	делегували	
МДА.	Нижче	за	район	повноваження	держуправління,	навпаки,	переда-
ли	виконкомам	рад,	які	здійснювали	контроль	за	використанням	і	охоро-
ною	природних	ресурсів,	реєстрацію	права	власності	на	землю	тощо	[6].

Ухвалені	 закони	 не	 розв’язали	 усіх	 проблем	 розбудови	 вертикалі	
влади.	Проти	системи	МДА	виступали	деякі	сили,	парламентське	керів-
ництво.	їх	тимчасова	згода	зумовлювалася	тим,	що	на	той	момент	Пре-
зидент	був	найбільш	легітимною	фігурою	політикуму.	Актуалізувалася	
й	проблема	«подвійного	центру».	Адже	за	функціями	структури	МДА	
мали	підпорядковуватися	КМУ	та	цОВВ.	У	1992–1993	рр.	Президент	
запровадив	подвійне	підпорядкування	МДА	[7].	Своїх	представників	він	
призначав	за	поданням	Прем’єра	і	погодженням	із	радами,	а	звільняв	–	
за	поданням	Прем’єра	[8].	Але	й	це	не	усунуло	суперечностей,	що	було	
пов’язано	з	політичним	протистоянням	між	Президентом	і	Прем’єром.	

Президент	 при	 призначенні	 представників	 надавав	 перевагу	 ра-
дянській	 номенклатурі.	 Більшість	 їх	 раніше	 керували	 облрадами,	 ви-
конкомами,	обкомами	КПУ.	Вони	були	чи	не	єдиними,	хто	міг	зберегти	
керованість	регіонів.	Після	загострення	економічної	кризи	та	реформи	
1994	р.	це	«врятувало»	особисто	представників,	але	не	їх	інститут.	Криза	
викликала	недовіру	населення	до	влади.	Позитивне	ставлення	до	пред-
ставників	Президента	висловлювали	11,2%	мешканців	районів	та	18,1%	
областей,	негативне	–	відповідно	29,4%	та	28,8%.	До	прямих	виборів	го-
лів	місцевих	рад	позитивно	ставилися	48,9%,	негативно	–	8,6%	[9,	с.	85].	

цим	скористався	парламент	(далі	–	ВРУ)	та	у	лютому	1994	р.	провів	
реформу	управління	регіонами	[10].	ліквідували	МДА,	їх	повноважен-
ня	передали	відновленим	виконкомам.	Головною	особою	області/району	
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ставав	голова	ради,	який	обирався	населенням	 і	 за	посадою	очолював	
виконком.	З	питань	здійснення	делегованих	повноважень	голови	рад	та	
виконкоми	були	підзвітними	та	підконтрольними	також	голові	та	викон-
кому	ради	вищого	рівня,	аж	до	КМУ.	Але	останній	не	мав	важелів	впли-
ву.	Право	розпуску	рад	передали	ВРУ,	але	в	ній	домінували	опозиційні	
настрої.	

Президентські	вибори	1994	р.	привели	до	прискорення	неолібераль-
них	реформ,	які	л.	Кучма	проголосив	у	жовтні	1994	р.	[11].	Президент	
опікувався	не	лише	стратегією,	а	й	тактикою	та	кадровим	забезпеченням	
реформ.	На	підставі	указів	проводилися	приватизація	та	інші	реформи.

Проте	реформи	гальмувала	наявна	система	регіонального	управлін-
ня.	Тому	перші	 кроки	Президент	 спрямував	на	 відновлення	 вертикалі	
влади,	системи	підпорядкування	органів	МС	з	питань	здійснення	деле-
гованих	повноважень	[12,	с.	2].	Але	це	був	лише	перший	крок,	адже,	як	і	
раніше,	важелів	впливу	на	ради	Президент	не	мав.	Тому	він	маневрував,	
прагнув	залучити	еліти	на	свій	бік,	для	чого	створив	Раду	регіонів,	іні-
ціював	проект	Концепції	регіональної	політики,	в	якій	піддав	критиці	
централізацію	влади.

Змінив	модель	регіонального	управління	Конституційний	Договір	
(далі	–	КД)	[13].	Реанімували	МДА.	Повноваження	виконавчої	влади	де-
легували	також	головам	міських,	сільських,	селищних,	районних	у	міс-
тах	рад	та	їх	виконкомам.	Але	головами	МДА	Президент	міг	призначати	
лише	тих,	кого	у	1994	р.	обрали	головами	рад,	а	вони	часто	були	проти	
реформ.	

Вплив	КД	на	регіональне	управління	мав	ще	один	аспект.	Парла-
мент	не	пристав	на	пропозицію	Президента	скасувати	посаду	Прем’єра.	
Більше	того,	КД	визначив,	що	КМУ	не	лише	координує,	а	й	спрямовує	
діяльність	МДА.	Тому	керівництво	МДА	Президент	 здійснював	часто	
«через	голову»	Прем’єра	та	КМУ.	Модель	«подвійного	центру»	зберегли	
й	у	Конституції.	

З	прийняттям	Конституції,	яка	скасувала	обмеження	щодо	призна-
чення	 головами	МДА	 лише	 голів	 рад,	 ситуація	 змінилася.	 Президент	
вдався	до	ротації	 голів,	 висував	представників	«другого	ешелону»	ра-
дянської	 системи,	 господарників,	 функціонерів	 цОВВ,	 Адміністрації	
Президента,	депутатів	тощо,	хоча	при	цьому	враховував	зв’язок	канди-
датів	з	регіоном.	

Але	 ключову	 роль	 у	 становленні	 регіонального	 управління	 віді-
грав	компроміс	1995	р.	На	початку	конституційного	процесу	Президент	
наполягав	 на	 ліквідації	 обл-	 та	 райрад.	 Він	 вважав,	 що	 природними	
суб’єктами	МС	є	територіальні	громади,	натомість	органами	управління	
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на	цих	рівнях	мають	бути	лише	МДА.	ВРУ	не	пішла	на	це,	але	зробила	
поступку,	що	ради	не	утворюють	виконкоми,	а	делегують	повноваження	
МДА.	Але	ради	отримали	право	висловлювати	недовіру	головам	остан-
ніх.	Так	було	закладено	передумову	для	впливу	на	МДА	розкладу	по-
літичних	сил	у	радах.	

Конституційні	 положення	були	 конкретизовані	 у	 законі	 про	МДА	
[14].	Він	дещо	нівелював	суперечливий	вплив	«подвійного	центру»,	ви-
значивши,	що	Президент	може	доручити	Прем’єру	внести	іншого	канди-
дата	на	голову	МДА.	Пізніше,	у	2010	р.,	визначили,	що	Президент	може	
звільнити	голову	МДА	з	власної	ініціативи	та	що	подання	Прем’єра	про	
звільнення	може	бути	не	задовільнене.	Закон	регламентував	взаємодію	
МДА	та	цОВВ,	обласних	(далі	–	ОДА)	та	районних	(далі	–	РДА)	держад-
міністрацій.	ОДА	спрямовували	та	контролювали	діяльність	останніх.

Конституція	також	регламентувала	МС,	визначивши	його	як	право	
територіальної	 громади	вирішувати	питання	місцевого	 значення	в	ме-
жах	Конституції	і	законів.	Під	громадою	малися	на	увазі	жителі	міста,	
селища,	села,	об’єднання	жителів	кількох	сіл.	МС	мало	здійснюватися	
громадою	безпосередньо	 та	 через	 сільські,	 селищні,	міські	 ради	 та	 їх	
виконкоми.	

Доповнив	 ці	 ідеї	 Закон	 «Про	 місцеве	 самоврядування	 в	 Україні»	
[15],	визначивши	МС	не	лише	як	«гарантоване	право»,	а	й	як	«реальну	
здатність»	вирішувати	місцеві	питання.	Також	до	Закону	внесли	важли-
ве	положення	про	регіональне	самоврядування,	до	якого	віднесли	обл-	
та	райради.	У	Законі	було	використано	поняття	«громади	районів	у	міс-
тах»,	які	були	суб’єктами	права	власності.	За	рішенням	міської	громади	
або	 міськради	 у	 містах	 могли	 створюватися	 райради,	 які	 утворювали	
свої	виконкоми.	

Закон	 регламентував	 політичну	 участь	мешканців.	Міськради	мо-
гли	санкціонувати	будинкові,	вуличні,	квартальні	та	інші	органи	само-
організації	населення	(далі	–	ОСН)	і	наділяти	їх	частиною	компетенції,	
фінансів,	майна.	Закон	санкціонував	такі	механізми	залучення	мешкан-
ців,	як	референдум,	збори	за	місцем	проживання,	ініціювання	розгляду	
у	раді	питань,	громадські	слухання.	У	2001	р.	ВРУ	ухвалила	закон	про	
ОСН,	який	визначив	їх	як	«представницькі	органи,	що	створюються	жи-
телями»	 [16].	Але	 протягом	 тривалого	 часу	 розвиток	 цих	форм	 само-
організації	відбувався	повільно,	значною	мірою	враховуючи	відсутність	
традицій	ГС.

На	зламі	століть	умови	розвитку	України	змінилися	внаслідок	ре-
форм.	 Сформувалася	 2-рівнева	 банківська	 система,	 більшість	 активів	
у	 будівництві,	 торгівлі,	 промисловості	 стали	 недержавними,	 навколо	
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груп,	які	при	приватизації	захопили	висоти	в	економіці,	формувалася	со-
ціальна	структура.	це	спричинило	економічне	зростання.	Пожвавилися	
економічні,	 суспільно-політичні	процеси	в	регіонах.	У	1998	р.	Прези-
дент	заявив,	що	перехідний	період	добігає	кінця	[17,	с.	8].	

Гальмівним	чинником	була	технологічна	відсталість.	економіка	ба-
зувалася	на	енерго-	та	матеріаломістких	технологіях.	Скорочувалася	пи-
тома	вага	технічно	складної	продукції.	Відсталі	технології	були	властиві	
й	іншим	секторам	–	системі	пенсійного	забезпечення,	соціальної	допо-
моги,	медичного	забезпечення,	освіти,	житлово-комунального	господар-
ства	(далі	–	ЖКГ).	Гальмом	був	і	стан	процесів	у	регіонах,	багато	з	яких	
залишалися	депресивними.	Причинами	були	архаїчність	адміністратив-
но-територіального	устрою	(далі	–	АТУ),	нерозмежованість	державної	
та	комунальної	власності,	залежність	місцевих	бюджетів	від	держтранс-
фертів.	Зниження	самостійності	місцевих	влад	зумовило	низьку	довіру	
населення.	За	даними	Інституту	соціології,	у	2003	р.	зовсім	або	переваж-
но	не	довіряли	органам	МС	52,5%	громадян,	довіряли	–	15,3%.

Отже,	становлення	нової	економічної	основи	суспільства	актуалізу-
вало	необхідність	модернізації.	Вона	потребувала	ресурсів,	держава	їх	
не	мала.	Потрібна	була	активізація	інвестпроцесу.	В	контексті	завершен-
ня	перехідного	періоду	Президент	заявив	про	перехід	до	інституційних	
реформ.	До	їх	переліку	він	відніс,	зокрема,	бюджетну	та	регіональну.	Ін-
ституційні	реформи	відрізнялися	від	неоліберальних	тим,	що	їх	рушієм	
мало	стати	саме	суспільство.	

це	вимагало	внесення	коректив	і	до	системи	влади.	Система,	сфор-
мована	внаслідок	«централізаційних»	реформ	1994–1996	рр.,	була	«не	
в	 змозі	 продуктивно	 втягнути	 в	 процеси	 реформ	 суспільні	 сили»	 [18,	
с.	164].	

У	монографії	за	редакцією	З.	Варналія	стратегічними	пріоритетами	
регіональної	політики	було	названо	досягнення	національної	єдності	та	
суспільного	порозуміння	в	соціогуманітарному	та	політичному	середо-
вищі	регіонів,	пошук	оптимальної	моделі	розподілу	функцій	і	повнова-
жень,	становлення	інноваційно-інвестиційної	моделі	розвитку,	модерні-
зацію	виробничої	та	соціальної	інфраструктури	регіонів	тощо	[19,	с.	20].	

Радник	Програми	партнерства	громад	Фундації	«Україна	–	США»	
М.	Яковина	 складовими	 реформування	АТУ	 визначав:	 створення	 еко-
номічно	самодостатніх	суб’єктів	шляхом	укрупнення	громад;	запрова-
дження	повноцінного	МС	на	рівні	району;	децентралізацію	публічних	
функцій	та	ресурсів	[20].	Актуалізувалася	і	проблема	регіонального	са-
моврядування.	Конгрес	місцевих	та	регіональних	влад	Європи	пропо-
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нував	Україні	 чітко	 відрізняти	МС	 від	 регіонального,	 а	 останнє	 –	 від	
органів	державної	влади.	

Регіональні	реформи	в	Україні	почалися	на	зламі	століть.	У	2001	р.	
Президент	 схвалив	 Концепцію	 регіональної	 політики	 [21].	 Вона	 орі-
єнтувалася	на	поєднання	централізації	 та	 децентралізації,	 поступовий	
перехід	 до	 взаємин	 державного	 бюджету	 з	 районними	 та	 бюджетами	
громад.	 Планувалося	 визначити	 цОВВ	 з	 питань	 регіональної	 політи-
ки,	 прийняти	 програму	 підтримки	МС,	 передати	 державні	 об’єкти	 до	
комунальної	 власності,	 збільшити	надходження	до	місцевих	бюджетів	
шляхом	оподаткування	землі	та	майна,	створити	мережу	агентств	регіо-
нального	розвитку.	

Важливе	 місце	 посідали	 питання	 адміністративно-територіальної	
реформи	(далі	–	АТР).	Розробили	проект	її	Концепції,	який	однак	підда-
ли	критиці	за	неконкретність.	Відтак	ініціативи	з	АТР	не	мали	наслідків.

Діяла	 Координаційна	 рада	 з	 формування	 мережі	 регіональних	
агентств	розвитку.	Але	сама	мережа	не	була	створена,	не	було	законо-
давчо	врегульовано	діяльність	агентств.

Плани	Президента	та	програми	урядів	містили	положення	щодо	ре-
формування	місцевих	бюджетів.	У	2000	р.	Мінфін	розробив	проект	за-
кону	про	прямі	відносини	держбюджету	з	бюджетами	районів	та	міст.	
Проти	виступили	ОДА	та	облради.	Попри	декларації,	Президент	забло-
кував	ідеї	Мінфіну.	Але	у	2001	р.	ВРУ	затвердила	новий	Бюджетний	ко-
декс	[22]	(далі	–	БК),	де	їх	частково	реалізували:	визначили	параметри	
міжбюджетних	відносин,	розмежували	доходи	державного	та	місцевих	
бюджетів	 тощо.	Органи	МС	могли	 консолідувати	 частину	 держподат-
ків	і	отримувати	трансферти,	натомість	обласні	та	районні	бюджети	фі-
нансували	 регіональні	 програми.	 Пізніше	 запровадили	 систему	 позик	
на	реалізацію	регіональних	інвестпроектів.	Але	в	головних	параметрах	
фінансова	система	залишилася	незмінною,	її	не	довели	до	суб’єктів	МС	
нижнього	рівня.	А.	Матвієнко	вважав	це	небезпечним,	оскільки	замість	
держави	з	централізованою	владою	Україна	отримає	27	держав	[23,	c.	5].	
Фахівці	 Національного	 інституту	 стратегічних	 досліджень	 вважали,	
що	 найбільш	 прийнятною	 адміністративно-територіальною	 одиницею	
(далі	–	АТО)	є	відносно	локальні,	але	достатньо	цілісні	системи	«вироб-
ництво	–	соціальне	споживання»	на	базі	районів	із	включенням	до	них	
міських	 громад.	Вони	мають	представляти	первинний	 територіальний	
рівень	економіки	та	суспільства	[24].

У	ті	роки	Президент	та	уряди	затверджували	заходи	зі	стимулювання	
регіонів.	Але	вони,	розуміючи	небезпеки,	здійснювали	й	дії	зі	зміцнення	
впливу	на	місцеві	ОВВ.	У	МДА	створили	підрозділи	щодо	контролю	за	
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виконанням	законів,	 актів	влади.	Зміцнювалася	бюджетна	дисципліна.	
БК	санкціонував	казначейське	обслуговування	місцевих	бюджетів.	Але	
графік	переведення	на	казначейське	обслуговування	не	дотримувався.	

Незважаючи	на	реформи,	спостерігалося	зростання	залежності	міс-
цевих	бюджетів	від	державного.	Частка	трансфертів	із	держбюджету	в	
місцевих	бюджетах	зростала	(2002	р.	–	31,3%,	2003	р.	–	33,7%,	2004	р.	–	
42%).	У	2004	р.	23	регіони	отримували	дотації	з	держбюджету.	

Розвивалися	 партійно-політичні	 механізми	 регіональної	 політики.	
Відбувалася	 стрімка	 партизація	 політикуму.	 цьому	 сприяв	 згаданий	
«компроміс-95»,	вплив	на	МДА	місцевих	рад.	Хоча	на	початку	2000-х	рр.	
більшість	 голів	ОДА	були	 безпартійними,	 очевидною	 стала	 тенденція	
до	плюралістичної	структури	керівництва	МДА.	Серед	керівників	ОДА	
були	представлені	НДП,	Аграрна	партія,	СДПУ(о),	Народний	рух	тощо.	
У	2000	р.	л.	Кучма	 заявив,	що	невдовзі	 не	буде	 терпіти	безпартійних	
губернаторів.	Нова	хвиля	партизації	МДА	припала	на	2002–2004	рр.	 і	
була	пов’язана	з	переходом	до	парламентсько-президентської	республі-
ки.	У	2004	р.	ухвалили	закон	про	пропорційні	вибори	місцевих	рад.

Зріс	рівень	політичної	суб’єктності	й	місцевих	влад.	Серед	органі-
зацій,	 які	 проявляли	 активність	 у	 політичній	 сфері,	 були	Спілка	 ліде-
рів	місцевих	та	регіональних	влад,	Асоціація	міст,	Асоціація	сільських,	
селищних	 та	 міських	 влад	 тощо.	 Проте	 їх	 перспективи	 не	 виглядали	
радісними,	адже	в	умовах	централізованої	системи	влади	та	партизації	
національного	політикуму	вони	неминуче	мали	підпасти	під	вплив	пар-
тійно-корпоративних	інтересів,	що	й	підтвердив	наступний	їх	розвиток.	
Крім	того,	низьким	 залишався	рівень	розвитку	ГС,	 зокрема,	 територі-
альної	самоорганізації	населення.

Підсумовуючи,	ми	можемо	зазначити,	що	у	1998–2004	рр.	інститу-
ційні	 реформи	у	 сфері	регіонального	управління	напрацьовувалися	 та	
почалось	 їх	 впровадження.	 Існували	політичні	 суперечності,	 але	 вони	
потрохи	долалися.	Кульмінацією	етапу	було	ухвалення	у	2004	р.	у	пер-
шому	читанні	змін	до	Конституції	щодо	створення	виконкомів	обл-	та	
райрад,	скорочення	повноважень	МДА	до	контрольних,	відмови	від	фор-
мування	районних	та	обласних	бюджетів	з	коштів	держбюджету	тощо.	

У	 період	 2005–2010	 рр.	 тенденції	 були	 ті	 самі,	що	 й	 у	 попередні	
роки.	Новий	Президент	вважав,	що	відповіддю	на	зростання	прихиль-
ників	 автономізації	 (як	 наслідок	 політичної	 дестабілізації)	 мали	 бути	
розширення	прав	громад,	розвиток	МС,	децентралізація,	реформування	
податково-бюджетних	відносин.	Він	висунув	ініціативи	щодо	реформи	
місцевих	ОВВ,	 створення	 виконкомів	 рад,	 ліквідації	 РДА	 тощо.	 Уряд	
у	2006	р.	затвердив	Держстратегію	регіонального	розвитку	[25],	де	де-
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кларував	децентралізацію	влади,	перетворення	МДА	на	контрольно-на-
глядові	органи.	Відбулися	перші	пропорційні	вибори	місцевих	рад,	що	
сприяло	зміні	політичного	клімату	в	регіонах.	Але	врешті	модель	місце-
вої	влади	так	і	не	змінилася,	в	остаточній	редакції	зміни	до	Конституції	
не	внесли.

Те	саме	стосувалося	й	реформи	АТУ	(попри	розроблені	концепцію	
реформи	та	пілотний	проект	у	Київській	обл.,	вона	не	була	проведена)	
та	 міжбюджетних	 відносин.	 Схвалена	 у	 2007	 р.	 КМУ	 Концепція	 пе-
редбачала	щорічне	збільшення	частки	місцевих	бюджетів	у	зведеному,	
впровадження	 середньострокового	 планування,	 програмно-цільового	
методу	бюджетування,	створення	фондів	регіонального	розвитку	тощо.	
У	2009	р.	ВРУ	за	ініціативою	уряду	ухвалила	нову	редакцію	БК,	яка	за-
проваджувала	прямі	відносини	держбюджету	з	понад	12	тис.	територі-
альних	громад.	До	місцевих	бюджетів	мали	зараховувати	100%	податку	
на	 землю,	 транспортного	 збору,	 збору	 за	 забруднення	 навколишнього	
середовища,	50%	податку	з	доходів	фізичних	осіб	тощо.	Але	Президент	
заблокував	впровадження	БК.	

Здійснювалися	й	інші	дії	зі	сприяння	регіональному	розвитку	(згада-
ємо	програму	створення	інноваційної	інфраструктури	на	2008–2012	рр.,	
укладення	угод	регіонального	розвитку	між	КМУ	та	облрадами	тощо).	
Але	в	цілому	у	цей	період	реформи	гальмувалися.	Щодо	причин	цього	
слід	 звернути	 увагу	 на	 думку	л.	 Бунецького	 про	 тодішні	 особливості	
політичної	 трансформації:	 відсутність	 довгострокової,	 інтенсивної	 та	
стійкої	 взаємодії	 між	 інститутами	 влади,	 елітою,	 її	 угрупованнями	 та	
інститутами	громадянського	суспільства,	єдиної	ціннісної	системи	елі-
ти	та	більшості	громадян;	відчуження	громадян	від	політики;	надмірна	
концентрація	влади	й	ресурсів;	гостре	протистояння	еліти	і	контреліти	
як	наслідок	їх	культурно-політичної	неоднорідності;	відсутність	реаль-
ної	диференціації	політичних	ролей	серед	інститутів	влади,	що	давало	
змогу	 анонімно	 здійснювати	 прийняття	 рішень;	 недостатній	 розвиток	
ГС	тощо	[26,	с.	79].	Парламентсько-президентська	республіка	не	лише	
не	сприяла	подоланню	цих	недоліків,	а	й	загострила	їх,	наслідками	чого	
були	конфлікти	Президента	та	урядів,	взаємне	блокування	ними	ініціа-
тив.	Слід	виділити	й	зацікавленість	політугруповань	за	умов	їх	дистан-
ціювання	від	ГС	та	проблем	регіонів	у	поширенні	впливу	на	останні,	для	
чого	 вони	прагнули	 використати	централізовану	 систему,	 лише	підла-
штувавши	під	себе	правила	її	формування,	зокрема	пропорційні	вибори.	

На	перший	погляд,	від	президентських	виборів	2010	р.	та	віднов-
лення	редакції	Конституції	1996	р.	ці	недоліки	були	подолані	і	склала-
ся	зручна	ситуація	для	реалізації	реформ.	Зникли	конфлікти	між	орга-
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нами	 влади,	 які	 були	 відносно	 «політично	 однорідними».	 Президент,	
більшість	членів	КМУ,	голів	МДА,	депутатів	ВРУ	представляли	Партію	
регіонів	(далі	–	ПР).	18	«губернаторів»	очолювали	регіональні	парторга-
нізації,	ще	сімома	керували	депутати	ВРУ	або	урядовці	[27].	Схожі	тен-
денції	після	місцевих	виборів	2010	р.	були	властиві	й	МС.	ПР	отримала	
абсолютну	більшість	у	11	облрадах	(переважно	«біло-блакитних»	облас-
тей,	але	й	низки	інших	–	Сумської,	Черкаської,	Київської),	відносну	–	у	
8,	більшість	у	багатьох	районних	та	міських	радах	в	регіонах,	де	раніше	
більшість	мали	її	опоненти.	

Президент	отримав	незаперечний	статус	програмового	центру.	Ним	
було	 висунуто	 програму	 реформ,	 серед	 її	 пріоритетів	 було	 регіональ-
не	управління.	У	Посланні	до	ВРУ	2012	р.	було	висунуто	ідеї	надання	
обл-	та	райрадам	права	утворювати	виконкоми,	перетворення	МДА	на	
контрольно-наглядові	органи	тощо	[28,	с.	126–127].	Одним	з	напрямів	
перетворень	були	міжбюджетні	відносини.	Передбачалися	підвищення	
незалежності	місцевих	бюджетів,	розробка	програми	розвитку	регіонів	
на	середньострокову	перспективу,	збільшення	до	2015	р.	частки	загаль-
ного	фонду	місцевих	бюджетів	у	зведеному	до	50%.	локомотивами	еко-
номічного	розвитку	регіонів	мали	стати	великі	міста,	а	малі	міста	–	точ-
ками	зростання.	Послання	передбачало	ухвалення	нової	Держстратегії	
регіонального	 розвитку,	 завершення	формування	 правового	механізму	
регіональної	 політики,	 розвиток	 агентств	 регіонального	 розвитку,	 на-
дання	місцевій	владі	повноважень	з	розробки	напрямів	інвестполітики	
тощо	[28,	с.	111–115].

Влада	мала	усі	організаційні	важелі	для	реалізації	планів.	У	рамках	
відновлення	Конституції	 1996	 р.	 провели	 реформу	цОВВ,	 в	 ході	 якої	
Президент	закріпив	контроль	над	вертикаллю	влади.	При	главі	держави	
сформували	вертикаль	комітетів	економічних	реформ.	Також	відновили	
діяльність	Ради	регіонів,	яка	стала	по	суті	рупором	ідей	Президента.

Не	можна	сказати,	що	реформи	не	проводилися.	Було,	зокрема:
–	відновлено	Міністерство	регіонального	розвитку,	будівництва	та	

ЖКГ.	Мінрегіон	мав	здійснювати	управління	шляхом	планування	тери-
торій,	визначення	держінтересів	для	їх	урахування	під	час	розробки	міс-
тобудівної	документації,	надання	уряду	пропозицій	щодо	актів	з	питань	
діяльності	місцевих	ОВВ	та	органів	МС,	АТУ,	об’єднання	громад	тощо;

–	проведено	реформу	територіальних	органів	цОВВ;	
–	ухвалено	нову	редакцію	БК	2010	р.	Місцевим	бюджетам	передали	

50%	платежів	за	користування	надрами,	збору	за	спецводокористування	
тощо	(в	цілому	додатковий	ресурс	оцінили	у	13,8	млрд	грн);	
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–	прийнято	 закон	про	Держфонд	регіонального	 розвитку	 в	 обсязі	
2,5%	загального	фонду	держбюджету.	70%	коштів	було	призначено	об-
ластям,	Києву	та	Севастополю,	30%	–	місцевим	бюджетам	на	інвестпро-
екти;	

–	 започаткувано	політику	регіонального	розвитку	 [29],	на	розгляд	
ВРУ	внесено	проект	закону	про	засади	державної	регіональної	політики.	

Проте,	 з	 огляду	на	 сприятливість	політичної	 ситуації,	 досягнення	
могли	бути	більшими.	Натомість	не	менш	вражаючими,	а	головне,	схо-
жими	з	попередніми	періодами	були	й	недоліки	реформ:

–	реформа	системи	регіонального	управління	не	була	здійснена,	об-
межившись	ухваленням	Координаційною	радою	з	питань	розвитку	ГС	
концепції	реформи	МС	та	територіальної	організації	влади	[30,	с.	3];

–	 БК	 2010	 р.	 місцеві	 влади	 сприйняли	 прохолодно,	 адже	 разом	 з	
надходженнями	 за	 місцевими	 бюджетами	 закріпили	 додаткові	 витра-
ти,	а	додатковий	ресурс	розподіляли	обласні	та	районні	еліти	[31,	c.	4].	
Сам	Президент	називав	рівень	бюджетної	децентралізації	недостатнім	
[28,	с.	30].	Збільшилися	відрахування	з	місцевих	бюджетів,	а	збільшен-
ня	частки	регіонів	у	зведеному	бюджеті	ґрунтувалося	на	трансфертах.	
Неод	норазово	місцеві	 влади	 скаржилися,	що	Казначейство	 блокує	 ра-
хунки	місцевих	бюджетів;

–	законом	2012	р.	[32]	до	державних	автоматично	віднесли	усі	землі	
за	межами	населених	пунктів,	 крім	приватних,	що	 суперечило	 гаслам	
про	повсюдність	МС,	залишення	у	МДА	лише	контрольних	функцій;

–	 недофінансовувалися	 проекти,	 навіть	 національні,	 зокрема,	 бу-
дівельні	 програми,	 реформа	 ЖКГ,	 сфера	 енергоефективності.	 Рівень	
останньої	знизився	з	54%	у	2009	р.	до	43%	у	2012	р.	[33,	с.	7].

Коментуючи	 зрив	 реформ,	 центр	 насамперед	 звинувачував	місце-
ві	 влади.	Проте	 не	менш	 вагомими	 були	 партійно-політичні	 причини.	
Складною	була	ситуація	в	ПР,	довіра	до	якої	знижувалась,	а	сама	вона,	
як	свого	часу	«Наша	Україна»,	включала	багато	опонуючих	угруповань,	
війни	між	якими	розгортались	у	Донецькій,	Запорізькій,	Закарпатській	
та	інших	областях.	Суперечності	проявлялися	на	рівні	і	реалізації,	і	роз-
робки	держполітики,	наприклад	у	сфері	альтернативної	енергетики.	Не	
менш	важливим	було	й	те,	що	правлячі	еліти,	як	 і	 їх	попередники,	не	
могли	узгодити	корпоративні	інтереси	з	ідеологічними	гаслами,	які	за-
кладалися	в	програми	реформ.

Досвід	України	з	реформування	системи	регіонального	управління	
наштовхує	на	певні	висновки.	Демократизація	цієї	системи	при	одночас-
ній	ролі	центру	у	формуванні	національних	інститутів	регіональної	по-
літики	є	значною	мірою	складовою	національних	інтересів,	запорукою	
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суспільного	розвитку,	інтенсифікації	інвестиційних	та	інших	процесів	у	
регіонах.	Тривалий	час	на	перешкоді	цьому	були	надзвичайна	конфлік-
тність	відносин	у	середовищі	політичних	еліт,	усунення	останніх	від	ін-
тересів	громадян,	їх	прагнення	контролювати	процеси	в	регіонах.	Ваго-
мою	причиною	гальмування	був	і	низький	рівень	розвитку	ГС.	

Події	2013–2015	рр.	значною	мірою	усунули	останню	причину.	це	
прискорило	децентралізаційні	реформи,	зокрема	у	сфері	міжбюджетних	
відносин	(ресурс	місцевих	бюджетів	зріс	на	30–35%),	архітектурно-буді-
вельного	контролю	(був	переданий	до	місцевих	рад)	тощо.	Але	зроблено	
лише	перші	 кроки	в	напрямі	демократизації	 системи	управління	регі-
онами.	Наприклад,	 зростання	місцевих	бюджетів	продовжує	базувати-
ся	на	трансфертах.	Водночас	зберігаються	інші	політичні	чинники,	які	
гальмували	реформи	й	раніше.	Відтак	зберігається	загроза	їх	згортання.	
цьому	сприяють	і	контроль	над	громадянським	суспільством,	який	еліти	
прагнуть	відновити,	і	готовність	багатьох	елементів	ГС	піддатися	ідео-
логічному,	фінансовому	та	іншим	видам	впливу	еліт.	За	умов	значного	
ускладнення	зовнішньополітичних	відносин	це	може	призвести	до	де-
структивних	процесів	у	сфері	національної	державності.
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