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АКТУАЛЬНІСТЬ ПРОБЛЕМИ
В міру свого зростання та розвитку місту важко збе'

рігати свої розміри і невеликими темпами воно долає
природні та територіальні межі. Динамічне зростання
промислового та господарського комплексу, зумовле'
ний цим розвиток інфраструктури, збільшення рівня
життєзабезпечення місцевого населення створюють
умови для зростання кількості населення, що потребує
підвищення якості та рівня і, як наслідок, вимагає ос'
воєння ще більшої території, що взагалі можливо тільки
за рахунок поруч розташованих місцевостей. Як розви'
ваються агломерації, які взаємовідносини мають бути
між її центром та окраїною — є актуальною проблемою
сьогодення.

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Як уже зазначалося, в Україні всі територіальні гро'

мади мають однакові права, але зовсім інші можливості.
Тому розвиток територіальних громад і рівень життя в
них є різним. Громада, яка має найбільші можливості, є
привабливою для мешканців інших (слаборозвинутих)
територіальних громад з огляду на можливість пол'
іпшення якості життя. З цього приводу жителі близько
розташованих до міста сіл та селищ намагаються знай'
ти роботу у місті, поїхати туди на навчання, користува'
тися об'єктами соціального та культурного призначен'
ня. Населення міста зростає, потужностей для забезпе'
чення його мешканців послугами не вистачає, і місто
починає розвиватися та будувати свою інфраструктуру
у так званій приміській зоні. Сприятливе для людини
соціальне розмаїття міста супроводжується зростанням
транспортного, інформаційного, психологічного і іншо'
го навантаження на неї та асоціюються мешканцями
перш за все з "формою міста", а з другого боку, викли'
кає незручності для життя, до якого звикли міські меш'
канці.
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СТУПІНЬ РОЗРОБКИ ТЕМИ
Сучасний етап розвитку суспільства характеризуєть'

ся пошуком форм управління процесами урбанізації.
Сучасні науковці В.Бабаєв, О. Батанов, П. Біленчук,
В. Кравченко, В. Глазичев, А. Колодий, В. Куйбіда,
О.Д. Лазор, О.Я. Лазор, О. Панухник, С. Саханенко, Л. Шев'
чук, С. Шульц приділяють увагу цьому питанню.Проте
комплексних досліджень великого міста з точки зору
особливості розвитку та управління агломерації недо'
статньо.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
У сучасних умовах цивілізації місто — багатофунк'

ціональний населений пункт. Кількість функцій [5, с.
31—32], які виконує місто, зростає залежно від вели'
чини соціально'економічного, геополітичного потенці'
алу міста. Міста зі спеціальним статусом, крім окресле'
них, виконують ще й специфічні функції, покладені на
них державою та якими зумовлений їх статус.

Як зазначають в своїх працях В. Куйбіда, М. Лесеч'
ко, А. Чемерис [6], велике місто за своєю сутністю є
потужною інформаційною, транспортною та енергетич'
ною структурою. Великі міста — це агломерації з різним
рівнем розвитку. З урахуванням прилеглих населених
пунктів, їх населення збільшується на 115—140 % по'
рівняно з власним населенням міста [5, с. 194].

Типовим для розвитку великих міст є лінійний "ви'
кид" уздовж транспортних магістралей, потім заповнен'
ня простору і повернення до компактної форми, але вже
на значно більшій території, тобто відбувається радіаль'
но'кільцеве заповнення. Важливим методологічним i
практичним завданням функціонування великих міст є
визначення меж приміських територій. Це є важливим
для підприємств легкої i харчової промисловості, що пе'
реробляють сільськогосподарську продукцію, місько'
го комунального господарства (транспорт, водо', газо',
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енергопостачання та інші), заклади культурно'побуто'
вого обслуговування, які стикаються з проблемами пе'
ревантаження, що супроводжуються великою втратою
часу клієнтів. Вивчення виробничих, торговельних i тру'
дових (маятникових) зв'язків є обов'язковим. Воно по'
казує, що для кожного з них характерна своя зона дії.
Наприклад, виробничі зв'язки великого міста охоплю'
ють територію радіусом 50—70 км, торговельні — 30—
40 км, культурні — 10—15 км.

Врахування населення приміської зони значно
підвищує показники величини міст. Якщо всю населену
територію 50 кілометрової зони прийняти за 100%, на
частку міської зони Севастополя припадає майже
25%усієї території міста та 94,7% населення (останні
75% території припадає на 20 тис. мешканців сільської
зони, тобто на 5,3% населення). Все це суттєво впли'
ває на розрахунки у плануванні міста, розробки довго'
строкових програм розвитку територій. При їх розробці
необхідно визначити та врахувати призначення при'
міської зони, яке, з одного боку, може бути типовим для
усіх міст, з іншого — може бути актуальна за функціо'
нальним призначенням окремого міста. До числа типо'
вих можна віднести:

— створення зеленого кільця довкола міста як дже'
рело великих мас чистого повітря, що поліпшує мікро'
клімат;

— розміщення сільськогосподарських підприємств
для забезпечення міста сільськогосподарською продук'
цією;

— розташування транспортної та інженерної інфра'
структури великих міст (розміщення на території при'
міської зони джерел водозабезпечення з водоохорон'
ними зонами, очисних споруд міської каналізації);

— розміщення підприємств, що не можуть за сані'
тарними, спеціальними технічними, екологічними умо'
вами перебувати в межах міста.

До числа специфічних функцій, які виконує при'
міська зона, можна віднести організацію мережі шляхів
і розташування вузлових станцій транспорту: портів,
аеродромів.

Під час реалізації пропозицій щодо розвитку при'
міських зон виникають суттєві проблеми в їх управлінні,
пов'язані із впорядкуванням приміських зон, а саме:

— неузгодженість планування структури міст і при'
міських зон;

— відсутність чітко визначених і юридично закріп'
лених меж агломерації;

— не відпрацьована законодавча база управління
приміськими зонами. Намагаємося з'ясувати визначен'
ня терміну "муніципальне управління". Як зазначається
в науковій літературі, "сукупність дій, що проводяться
міською представницькою владою та її виконавчими
органами і призначені сприяти створенню комфортно'
го середовища для проживання у місті, його функціо'
нування у системі населених пунктів держави загалом,
є муніципальним управлінням" [5, с. 15]. Розглянемо
проблему управління агломерацією з точки зору тери'
торіального процесу та муніципального управління.

Фактично об'єднані в єдине ціле інтенсивними гос'
подарськими, трудовими та культурно'побутовими
зв'язками агломеровані зони на сьогодні слабо керо'
вані, що поглиблює наявні економічні, соціальні, еко'

логічні проблеми поселень, які належать до агломерації,
а іноді призводить і до політичних конфліктів, пов'яза'
них із поділом влади в агломерації.

У радянський період проблема управління агломе'
рацією вирішувалася переважно адміністративним шля'
хом — через підпорядкування адміністративно'терито'
ріальних одиниць приміської зони центральному місту
агломерації. Наприклад, Ялті були підпорядковані
м. Алупка та сім селищних рад (32 поселення в межах
однієї адміністративно'територіальної одиниці); Сева'
стополю — м. Інкерман, одна селищна та чотири
сільських ради (31 поселення, що мають статус населе'
них пунктів, та 15, що втратили його)[12]; м. Алушта —
одна селищна та п'ять сільських рад (26 поселень) тощо.
Такий стан, коли місто має у своєму підпорядкуванні інші
поселення, досить поширений.

До 1991 р. застосовувалась практика включення
поселень приміської зони до складу центрального міста
з повною втратою ними ознак адміністративно'терито'
ріальних одиниць. Наприклад, місто Київ, яке значно
розширило свої межі у післявоєнний період, поступово
включило приміські селища Жуляни, Бортничі, Беличі,
Пирогово й інші [5]. У результаті такої практики місто
Балаклава, включене в межі міста Севастополь у 1957
р., не має статусу досі.

В умовах становлення і розвитку інституту місцево'
го самоврядування адміністративна модель вирішення
проблеми управління агломерацією — фактично при'
міською зоною її центрального міста — переважно не
спрацьовує. Це є наслідком формування на рівні посе'
лень специфічного суб'єкта — територіальної громади
як первинного елемента місцевого самоврядування,
основного носія його функцій і повноважень. Модель
самоврядування, що затверджена у вітчизняному зако'
нодавстві, не передбачає супідрядності одних територ'
іальних громад іншим. Внаслідок цього органи і поса'
дові особи територіальних громад у складі агломерації
володіють однаковим правовим статусом. Не випадко'
во спроби центрального міста агломерації створити або
відновити ієрархічну модель управління, що час від часу
трапляються в Україні, неминуче наштовхуються на опір
з боку інших поселень.

В Україні була зроблена спроба вирішити пробле'
ми управління міською агломерацією у процесі держав'
но'правового експерименту в м. Ірпінь Київської області,
до складу якого належать чотири селищні ради.

Раніше поширений механізм повної ліквідації са'
мостійного статусу поселень агломерованої зони че'
рез їхнє об'єднання з центральним містом в умовах
місцевого самоврядування не може бути реалізований.
Рішення про об'єднання повинне прийматися винятко'
во за згодою територіальної громади, яка здебільшо'
го не вважає за можливе втрачати свій самостійний
статус. Можливість об'єднання декількох територіаль'
них громад в одну дає Конституція України, вказуючи
на можливість добровільного об'єднаннятериторіаль'
них громад декількох сіл. Але вона не дає відповіді на
можливість добровільного об'єднання територіальних
громад міст із територіальними громадами прилеглих
до них інших міст, селищ, сіл [15]. Вирішення пробле'
ми управління міською агломерацією, на нашу думку,
повинно розглядатися з позиції єдиної адміністратив'
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но'територіальної одиниці. В Україні склалися і роз'
виваються майже 50 міських агломерацій, що знахо'
дяться у складі різних адміністративно'територіальних
одиниць, іноді верхнього територіального рівня.
Одеська та Севастопольська агломерації налічують 200
та 48 населених пунктів відповідно. Донецька, Запор'
ізька, Київська, Кременчуцька та Криворізька агломе'
рації виходять навіть за межі обласного поділу [12, с.
57—71].

Чинне законодавство передбачає організаційно'
правові механізми управління агломерацією, що не є
єдиною адміністративно'територіальною одиницею.
Основний серед них — створення так званих органів
спільної компетенції територіальних громад на рівні
району або області. Відповідно до законодавства Ук'
раїни, обласні та районні ради є органами місцевого
самоврядування, що представляють спільні інтереси
територіальних громад сіл, селищ, міст у межах по'
вноважень, визначених законами України, а також по'
вноважень, переданих їм сільськими, селищними,
міськими радами [9]. Формування депутатського кор'
пусу районних чи обласних рад наголошує на їх пол'
ітико'правовому статусі як органів, що представля'
ють спільні інтереси територіальних громад. Систе'
ма багатомандатних округів, що збігаються з адміні'
стративно'територіальними утвореннями, у яких
здійснюється місцеве самоврядування, орієнтується
на представництво на районному чи обласному рівні
інтересів громад загалом, а не окремих їх частин зок'
рема. Районні чи обласні ради вирішують проблеми,
що мають регіональний масштаб і через необхідність
широкої координації й узгодження не можуть бути
вирішені безпосередньо органами самоврядування
або за допомогою окремих договорів між ними.
Здатність районних або обласних рад вирішувати про'
блеми агломерацій надзвичайно обмежена. Як пра'
вило, центральне місто агломерації є містом облас'
ного значення або містом зі спеціальним статусом,
тоді як агломерована територія переважно належить
до поселень нижнього територіального рівня. Тому
поселення приміської зони загальні проблеми можуть
вирішувати тільки в межах району, до складу якого
центральне місто агломерації не входить. Не може
ефективно бути вирішена проблема загальних інте'
ресів і на вищому рівні — в обласній раді [13], оск'
ільки територія її юрисдикції набагато ширша від аг'
ломерованої території, інтереси якої витісняються
інтересами сільських територій, які чисельно доміну'
ють в області. Окрім того, агломерації в органах
спільної компетенції не представлені як цілісні утво'
рення, бо переважно є не єдиними адміністративно'
територіальними одиницями, а сукупністю таких.
Отже, так звані органи спільної компетенції намага'
ються реалізовувати інтереси окремих елементів аг'
ломерації, а не всієї агломерації як цілісної системи.
При цьому адміністративний статус центрального
міста агломерації часто домінує над інтересами по'
селень агломерованої території [14]. Відповідно до
законодавства (зокрема, п. 32 ст. 26, п. 3,4 ст. 60 За'
кону України "Про місцеве самоврядування в Ук'
раїні") управління агломерованою зоною можливе і
через об'єднання на договірних засадах на праві

спільної власності об'єктів комунальної власності, а
також коштів місцевих бюджетів для виконання
спільних проектів або загального фінансування (ут'
римання) комунальних підприємств, установ і органі'
зацій та утворення для цього відповідних органів і
служб. Але управління агломерацією через цю нор'
му також обмежене, бо стосується лише окремих
підсистем агломерації, а не всієї її як цілісності і не
розглядається як складна геосистема, в якій просто'
рова форма та соціальний процес безперервно взає'
модіють між собою.

Крім органів спільної компетенції, законодавство
допускає можливість вирішення проблем агломерації
через асоціації органів місцевого управління. Подібні
асоціації можуть бути створені в межах всієї агломерації
і приймати рішення з питань загальної компетенції. Од'
нак дієвість такої форми обмежена законодавчою за'
бороною делегувати асоціаціям органів місцевого са'
моврядування виконання компетенції, що віднесена до
предметів відання окремих поселень, без чого управлін'
ня агломерацією взагалі неможливе [16].

ВИСНОВОК
Місто є складною системою, проблеми управління

яким можна розглядати в різних аспектах. Найдоціль'
нішими, на нашу думку, є поєднання соціально'еконо'
мічних та правових аспектів управління, тобто систем'
ний економіко'правовий підхід. Цілі, що стоять перед
органами управління містами, визначають основні
функції цих органів. Умовно функції управління мож'
на розподілити на такі групи: управлінські, господар'
чо'економічні, екологічні, соціально'демографічні та
соціально'культурні. Кожна з цих груп містить функції
управління конкретною галуззю міського господар'
ства.

Отже, організаційна структура управління містом
повинна забезпечити:

— управління містом як єдиним господарським ком'
плексом;

— управління секторами економіки (галузевим, ре'
гіональним, функціональним) через відповідні галузеві
й територіальні органи управління;

— оперативне прийняття управлінських рішень;
— широке залучення населення до управління

містом через систему органів самоврядування.
Організаційний механізм управління як процес по'

винен містити:
— визначення цілей;
— визначення засобів реалізації цілей;
— прийняття управлінських рішень;
— контроль за виконанням рішень та забезпечення

зворотного зв'язку.
Стосовно управління таким специфічним об'єктом,

яким є місто, виділяють такі головні групи цілей:
— перша група цілей пов'язана з підвищенням рівня

життя мешканців міста як в матеріальному, так і в ду'
ховному аспектах;

— друга група цілей пов'язана з виконанням повно'
важень, делегованих державою;

— третя група цілей має відношення до міст — сто'
лиць держав та міст зі спеціальним статусом.

Окрім окреслених аспектів агломеровані зони за
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своїми розмірами є суттєво різними. Усі міста в Україні
незалежно від розміру, кількості населення чи потуж'
ності промислового комплексу, незалежно від функці'
онального призначення регулюються Законом України
"Про місцеве самоврядування в Україні". Досвід зару'
біжних країн показує, що в законодавстві цих країн ок'
ремими законами регулюються великі міста.

Пошуки оптимального варіанта управління агломе'
раціями і приміськими зонами міст здійснюються і за
межами, правовий простір яких забезпечує різно'
манітність варіантів вирішення цієї проблеми.

Отже, агломерація — об'єкт, з яким треба рахува'
тися, напрацьовувати механізми його управління.Зро'
бити це можна лише на шляху своєрідної легалізація
агломерацій. З урахуванням вітчизняного і зарубіжно'
го досвіду, на нашу думку, найефективнішим варіантом
вирішення зазначених проблем є прийняття закону "Про
міські агломерації". У зазначеному документі необхід'
но передбачити механізми управління, насамперед на
основі угод між територіальними громадами, що є у
складі агломерації.
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