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В статті розглянуто основні напрями державної політики України щодо реформування
місцевого самоврядування та територіальної організації влади. Проаналізовано регіональні
особливості Донецької області, які, на думку авторів, повинні бути враховані з метою за-
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Постановка проблеми та стан її вивчення. У су-
часній Україні реформування територіальної організації
влади, місцевого самоврядування, децентралізація
владних повноважень стали головними пріоритетами
розвитку країни [2].

Концептуальні засади та практичні аспекти реалі-
зації реформ досліджувалися фахівцями у галузі дер-
жавного управління, регіональної політики, соціаль-
но-економічної географії тощо. Заслуговують на увагу
дослідження Р. Безсмертного, Ю.Ганущака, В. Князє-
ва, В. Малиновського, Н. Нижник, В. Олуйко, М. Пух-
тинського, С. Саханенка, А. Чемериса та ін.

Водночас вивчення наявних вітчизняних джерел
показує, що більшість складових цієї сфери аналізу за-
лишаються недостатньо дослідженими. Зокрема, здійс-
нення відповідних заходів щодо реалізації державної
політики потребує вивчення та врахування певних регі-
ональних особливостей. Питання адміністративно-те-
риторіальної реформи було й залишається одним із
найактуальніших як для науковців, так і для представ-
ників української влади.

Мета статті - розглянути основні напрями держав-
ної політики України щодо реформування місцевого
самоврядування та територіальної організації влади та
проаналізувати регіональні особливості Донецької об-
ласті, що мають бути враховані з метою забезпечення
ефективного реформування.

Виклад основного матеріалу. Сучасний адмініст-
ративно-територіальний поділ Україна успадкувала від
СРСР. Адміністративно-територіальний поділ сучасної
Донецької області загалом склався також за часів СРСР.

2 липня 1932 р. у складі УРСР була утворена До-
нецька область, до складу якої увійшли 12 міських рад
і 5 районів. Крім того, 13 районів були передані зі скла-
ду Харківської області і 5 районів - зі складу Дніпропет-
ровської області. Центром області спочатку був визна-
чений Артемівськ, але вже з 16 липня 1932 р. обласний

центр перенесений до Сталіно. У червні 1938 року До-
нецька область була розділена на Сталінську (Донець-
ку) й Ворошиловградську (Луганську).

Площа сучасної Донецької області складає 26 517 км2

(4,4% загальної території України), а населення області
на 1 січня 2015 року - 4297 тис. осіб (найбільша в Ук-
раїні за цим показником) [5].

Адміністративний центр - місто Донецьк. З 13 черв-
ня 2014 року в зв'язку з проведенням АТО обласну дер-
жавну адміністрацію тимчасово перенесено до Маріу-
поля, а з 13 жовтня 2014 року - до Краматорська.

Донецьку обласну раду з серпня 2014 року пере-
міщено до м.Маріуполь та м.Святогірськ.

У складі області налічується 18 районів, 21 район у
містах, 1301 населений пункт, у тому числі 183 міського
типу (міст - 52, з них міст обласного значення - 28, міст
районного значення - 24), селищ міського типу - 131;
сільського типу - 1118 [1].

У системі місцевого самоврядування налічується
районних рад - 17, районних рад у містах - 9, міських
рад - 52, селищних рад - 81, сільських рад - 253 [Там
само].

Такий поділ цілком відповідав умовам адміністра-
тивно-командної системи управління [12]. Невеликі
зміни, що відбулися за часів незалежності (до 2014
року), стосувалися головним чином перейменування
окремих населених пунктів чи перепідпорядкування
деяких сільських рад. Проте, сама система устрою "об-
ласть - район/місто обласного значення - сільська/се-
лищна рада" залишається незмінною до сьогодні. Ви-
соким залишається й рівень централізації влади, коли
існує фактично жорстка вертикаль уряд - область - ра-
йон, а органи місцевого самоврядування не мають до-
статніх повноважень та матеріальних ресурсів.

Очевидно, що адміністративно-територіальний
устрій України у його сучасному стані потребує рефор-
мування.
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Протягом 2014-2015 років реформа територіаль-
ної організації влади, децентралізація владних повно-
важень, реформа місцевого самоврядування стають
пріоритетами розвитку держави.

Можна виділити наступні основні вектори держав-
ної політики щодо реалізації відповідних реформ:

- унесення змін до нормативно-правових актів;
- формування нової системи адміністративно-те-

риторіального устрою, зокрема формування дієвих
громад;

- сприяння реалізації права територіальних громад
на добровільне об'єднання, передбачивши при цьому
надання державної підтримки об'єднаним громадам;

- створення належних фінансових умов для забез-
печення виконання органами місцевого самоврядуван-
ня їхніх повноважень;

- вирішення питань, пов'язаних із розірваністю ад-
міністративно-територіальних одиниць унаслідок про-
ведення антитерористичної операції в Донецькій та Лу-
ганській областях.

Розглянемо детально ці напрями.
Концепцію реформування місцевого самоврядуван-

ня та територіальної організації влади в Україні було
схвалено Урядом ще 1 квітня 2014 р. [10], тобто до оку-
пації Донецької і Луганської областей незаконними
збройними формуваннями. Документом передбачало-
ся здійснити низку заходів, зокрема внесення відповід-
них змін до Конституції України щодо утворення вико-
навчих органів обласних і районних рад та розподілу
повноважень між ними, здійснити моделювання адмі-
ністративно-територіальних одиниць у регіонах та роз-
робити проекти нормативних актів, необхідних для за-
вершення формування нової системи адміністративно-
територіального устрою, посилити роль механізмів пря-
мого народовладдя тощо.

Верховною Радою України ухвалено низку важли-
вих законодавчих актів, які регулюють відносини у сфері
місцевого самоврядування. Зокрема, Законом Украї-
ни "Про засади державної регіональної політики" з руч-
ного управління виведено додатковий ресурс, який
сприятиме розвитку територій, впровадженню інфра-
структурних проектів у регіонах; Закон України "Про
співробітництво територіальних громад" врегульовує
питання фінансово-організаційної кооперації на місце-
вому рівні, об'єднання фінансових та інших ресурсів
різних місцевих бюджетів з метою розв'язання спільних
проблем соціально-економічного розвитку територій.

Закон України "Про добровільне об'єднання тери-
торіальних громад" створює умови для формування
самодостатніх громад, які будуть спроможні надавати
якісні послуги на місцевому рівні [4]. Крім того, законом
передбачена державна підтримка об'єднаних громад.

Передбачено й державну фінансову підтримку доб-
ровільного об'єднання територіальних громад сіл, се-
лищ, міст шляхом надання об'єднаній територіальній
громаді коштів у вигляді субвенцій на формування відпо-
відної інфраструктури згідно з планом соціально-еко-
номічного розвитку такої територіальної громади.

 Методику формування спроможних територіаль-
них громад затверджено Кабінетом Міністрів України
8 квітня 2015 року [7]. Одним з найактуальніших на-
прямів державної політики щодо реформи територіаль-
ної організації влади є забезпечення умов для добро-
вільного об'єднання громад. Таким чином планується,
що на засадах добровільного об'єднання та внесення

відповідних змін до адміністративно-територіального
устрою будуть створені дієві громади - територіальні
громади сіл (селищ, міст), які в результаті добровільно-
го об'єднання здатні самостійно або через відповідні
органи місцевого самоврядування забезпечити належ-
ний рівень надання послуг, зокрема у сфері освіти, куль-
тури, охорони здоров'я, соціального захисту, житлово-
комунального господарства, з урахуванням кадрових
ресурсів, фінансового забезпечення та розвитку інфра-
структури відповідної адміністративно-територіальної
одиниці.

Дієві громади мають бути сформовані з урахуван-
ням:

- здатності органів місцевого самоврядування вирі-
шувати суспільні питання, які належать до їх компе-
тенції, для задоволення потреб населення відповідних
адміністративно-територіальних одиниць;

- історичних, географічних, соціально-економічних,
культурних особливостей розвитку відповідних адмі-
ністративно-територіальних одиниць;

- розвитку інфраструктури відповідних адміністратив-
но-територіальних одиниць;

- фінансового забезпечення відповідних адмініст-
ративно-територіальних одиниць;

- трудової міграції населення;
- доступності послуг у відповідних сферах.
Громади формуються шляхом:
- розроблення Радою міністрів Автономної Респуб-

ліки Крим, облдержадміністрацією проекту перспектив-
ного плану;

- схвалення проекту перспективного плану Верхов-
ною Радою Автономної Республіки Крим, обласною ра-
дою;

- затвердження Кабінетом Міністрів України перс-
пективних планів;

- добровільного об'єднання територіальних громад;
- формування органів місцевого самоврядування

дієвих територіальних громад.
У Донецькій області проводиться робота із забез-

печення умов для формування дієвих громад. Сфор-
мовано відповідну робочу групу щодо розробки плану
перспективного плану формування громад. Плануєть-
ся проведення відповідних нарад за участю керівницт-
ва органів місцевого самоврядування щодо реалізації
положень Закону України "Про добровільне об'єднан-
ня територіальних громад".

На думку авторів, головним напрямом державної
політики у сфері реформування адміністративно-тери-
торіального устрою та місцевого самоврядування у те-
перішній час є сприяння створенню дієвих та самодос-
татніх громад шляхом їх добровільного об'єднання.

Проте, здійснення перетворень у цій сфері повин-
но відбуватися із урахуванням регіональної специфіки.
Розглянемо основні специфічні риси Донецької області,
що мають бути враховані при здійсненні реформи.

Специфічною рисою Донецької області є високий
рівень урбанізації. Так, міське населення становить
3895,6 тис.осіб, а сільське - лише 401,6 тис. осіб [5].
Міста є промисловими та культурними центрами, своє-
рідними "центрами тяжіння" для сільських поселень.

Серед головних вад сучасного адміністративно-те-
риторіального устрою Донецької області можна на-
звати:

- надмірну подрібненість (надмірну кількість сіль-
ських рад, наявність міст обласного значення з чисель-
ністю населення менше ніж 20 тис. осіб);
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- значні диспропорції у рівні соціально-економічно-
го розвитку територій;

- наявність складних адміністративних утворень (так
звані "матрьошки", коли у складі міста є райони, до скла-
ду яких, у свою чергу, входять села та селища);

- наявність районів, які фактично не мають свого
"центру розвитку" (наприклад, Добропільський район,
адміністративний центр якого - м. Добропілля - є містом
обласного значення).

Окремі адміністративно-територіальні одиниці об-
ласті мають суттєві відмінності за кількісними та якіс-
ними показниками.

Так, наприклад, населення найбільшого в області
Волноваського району складає 104,1 тис.осіб, а насе-
лення Добропільського району - лише 16,1 тис.осіб
(майже у 6,5 разів менше) [Там само].

Також існують міста обласного значення з населен-
ням менше 20 тис.осіб (Вугледар, Жданівка, Новогро-
дівка), економіка яких базується переважно на вугле-
добувній промисловості.

Існує й значна диспропорція у рівні оплати праці у
містах та районах області. Так, найвища середньомі-
сячна заробітна плата у 2014 році (5572 грн, м. Вугле-
дар) перевищує найнижчу (2885 грн, м. Костянтинівка)
майже удвічі та є вищою за середньообласний рівень
на 44% [Там само].

В той же час, середньомісячна заробітна плата у
районах Донецької області перевищує середньооблас-
ний рівень лише у Старобешівському районі, а у Тель-
манівському становить лише 2169 грн, або всього 56,2%
від середньо обласного рівня [5].

Інший важливий показник, що характеризує рівень
розвитку територій - капітальні інвестиції. У 2014 році
лише у м.Донецьк освоєно 6164,1 тис. грн капітальних
інвестицій, або майже половина від обласного показ-
ника. На другому місці за цим показником - м.Маріу-
поль (2000,8 тис. грн). В той же час, інші міста та райо-
ни значно поступаються. У всіх 17 районах області у
2014 році було освоєно лише 425,5 тис. грн, або 3% від
загальної суми по області [5].

Таким чином бачимо, що рівень відмінностей як за
кількісними показниками (населення), так і за якісни-
ми (рівень розвитку) у окремих територій Донецької
області є суттєвим.

Сьогодні головним чинником, що впливає на со-
ціально-економічний розвиток Донецької області, на
реалізацію органами виконавчої влади та місцевого
самоврядування своїх повноважень, є проведення бой-
ових дій на території області. За період збройного кон-
флікту в Донецькій області загинуло кілька тисяч мир-
них мешканців, десятки тисяч сімей залишаються без
житла, води, газу та електроенергії. Території, на яких
проходять бойові дії та які є тимчасово окупованими,
залишилися фактично без легітимних органів влади.

Актуальним залишається питання розірваності ад-
міністративно-територіальних одиниць унаслідок про-
ведення АТО. В якості тимчасового рішення пропонуєть-
ся приєднувати частини районів, де органи державної
влади не здійснюють свої повноваження, до сусідніх
районів, де функціонують органи української влади.

Останні зміни у адміністративно-територіальному
устрої Донецької області відбулися у 2014-2015 роках.
Вони пов'язані із ситуацією, яка склалася внаслідок
проведення антитерористичної операції та тимчасової
окупації частини Донецької області. Деякі населені пунк-

ти в окремих районах (наприклад, Артемівському, Тель-
манівському та Новоазовському) залишилися на тери-
торії, підконтрольній українській владі, тоді як районні
центри були окуповані та органи державної влади та
місцевого самоврядування цих районів фактично при-
пинили виконувати свої обов'язки. Таким чином, меш-
канці цих населених пунктів залишилися без соціальних
виплат, а самі селищні та сільські ради без фінансуван-
ня. Верховною Радою України було прийнято постано-
ву від 11.12.2014 № 32-VIII "Про зміни в адміністративно-
територіальному устрої Донецької області, зміну й вста-
новлення меж Волноваського, Новоазовського та Тель-
манівського районів Донецької області" [6]. Після оку-
пації м.Дебальцево населені пункти, підпорядковані
міській раді (м.Світлодарськ, смт Миронівський) зали-
шилися на підконтрольній українській владі території.
З метою вирішення цієї ситуації Верховною Радою Ук-
раїни прийнято постанову "Про зміну і встановлення
меж Артемівського району Донецької області" [8].

Також, відповідно до постанови Верховної Ради Ук-
раїни від 20.05.2015 № 457-VIII, деякі сільські населені
пункти, що розташовані у безпосередній близькості від
м.Маріуполь та мають тісні зв'язки з ним, приєднані до
Маріупольської міськради [9].

Проте, прийняття відповідних документів Верховною
радою України повинно відбуватись після ретельного
вивчення ситуації та із урахуванням інтересів місцевих
громад. Так, Постановою Верховної Ради України від
11.12.2014 № 32-VIII "Про зміни в адміністративно-те-
риторіальному устрої Донецької області, зміну й вста-
новлення меж Волноваського, Новоазовського та Тель-
манівського районів Донецької області" збільшено те-
риторію Волноваського району за рахунок передачі до
його складу земель Виноградненської, Комінтернівсь-
кої, Лебединської, Павлопільської та Широкинської
сільських рад Новоазовського району; Андріївської,
Мирненської селищних, Гранітненської, Новоселівсь-
кої, Старогнатівської, Чермалицької сільських рад Тель-
манівського району [6].

Дану постанову прийнято без урахування місцевих
особливостей, внаслідок чого Волновахський район
став найбільшим в Україні, а мешканцям новоприєд-
наних громад фактично неможливо дістатися до ра-
йонного центру. Слід зазначити, що території Виноград-
ненської, Комінтернівської, Лебединської, Павло-
пільської, Широкинської та Чермалицької сільських
рад не суміжні, не мають зручних транспортних кому-
нікацій та інших безпосередніх зв'язків з територією Вол-
новаського району.

Приєднання вищевказаних населених пунктів до
Волноваського району призведе до ускладнення отри-
мання соціальних, транспортних послуг населенням та
збільшить соціально-політичну напругу в цих адмініст-
ративно-територіальних одиницях.

Крім того, Чермалицькою сільською радою Тель-
манівського  району було  прийнято рішення від
02.12.2014 р. № VI/38-255 про приєднання території,
що знаходиться у віданні сільської ради до території
Володарського району. Рішенням Володарської ра-
йонної ради від 10.12.2014 р. № 6/46-447 підтримано
клопотання Чермалицької сільської ради та прийняте
рішення про звернення до Донецької обласної ради
щодо встановлення й зміни меж Володарського райо-
ну. Тобто, постанова була прийнята фактично без ура-
хування думки громад.

Враховуючи інтереси жителів вищевказаних місце-

PDF создан испытательной версией pdfFactory Pro www.pdffactory.com

http://www.pdffactory.com


№ 4 (136), спецвипуск, травень 2015 р.

43ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

вих рад та для врегулювання даної ситуації пропонуєть-
ся внести зміни до вищевказаної постанови.

Унесення відповідних змін направлено на забезпе-
чення державою конституційних гарантій на місцеве
самоврядування (статті 5, 7 Конституції України), захист
прав і свобод громадян, вжиття заходів для припинен-
ня та запобігання загрозам національній безпеці Ук-
раїни. Зміни сприятимуть посиленню ролі та відпові-
дальності органів місцевого самоврядування в житті
територіальної громади, оперативності прийняття нею
важливих рішень, подальшому економічному і соціаль-
ному розвитку окремих населених пунктів та приведен-
ню їх статусу до вимог Конституції України і Закону Ук-
раїни "Про місцеве самоврядування в Україні".

Крім внесення пропозицій щодо змін до існуючих
нормативно-правових актів України, головною рекомен-
дацією є здійснити модернізацію системи адміністра-
тивно-територіального устрою області, яка є успадко-
ваною ще з радянських часів, архаїчною та не відпові-
дає реаліям сучасного суспільно-політичного та еконо-
мічного життя країни, у напрямі створення:

- трьох рівнів адміністративно-територіальних оди-
ниць - базового (громада) - районного - регіонального
(таким чином буде вирішена проблема складних адмі-
ністративно-територіальних одиниць - "матрьошок");

- самодостатніх територіальних громад та дієздат-
них органів місцевого самоврядування, спроможних
здійснювати законодавчо визначені повні та виключно
власні, а також делеговані державою повноваження.

Ці трансформації мають бути спрямовані на підви-
щення ефективності управління суспільним розвитком
у просторовому вимірі, демократизацію та прозорість
вирішення місцевих справ, поставити в центр уваги лю-
дину, її інтереси та потреби.

Крім того, вважається за доцільне оптимізувати си-
стему територіальної організації влади області за таки-
ми напрямами:

- зменшення диспропорцій у розмірах між адмініст-
ративно-територіальними одиницями одного рівня,
формування обґрунтованих розмірів адміністративно-
територіальних одиниць та невключення населених
пунктів до складу інших населених пунктів (таким чи-
ном, в області не буде існувати великої диспропорції у
розмірах та населенні районів, наприклад, Волновась-
кого та Добропільського, а також великої кількості міст,
які мають статус міст обласного значення, але мають
недостатнє населення та нерозвинену інфраструктуру);

- здійснення адміністративної реформи, яка забез-
печить розподіл повноважень між територіальними
органами влади, що має відбуватися в двох аспектах:
поділ повноважень між органами державної влади й
органами місцевого самоврядування, а також між орга-
нами місцевого самоврядування різних рівнів;

- сприяння подальшій демократизації діяльності
територіальних органів влади, насамперед шляхом
розширення використання інструментів безпосеред-
ньої демократії (підвищення ролі місцевих ініціатив,
залучення інститутів громадянського суспільства до
вирішення проблем громад).

Висновки
В Україні, яка успадкувала адміністративний устрій

від Радянського Союзу, питання здійснення реформи
місцевого самоврядування, адміністративно-територі-

ального устрою, децентралізації влади стали головни-
ми пріоритетами розвитку держави.

Але здійснення подібних перетворень повинно
відбуватися з урахуванням регіональної специфіки. До
основних специфічних рис Донецької області можна
віднести високий рівень урбанізації, подрібненість ад-
міністративного устрою, значні диспропорції між окре-
мими адміністративно-територіальними одиницями,
проведення на території області антитерористичної
операції, розірваність території між контрольованою
українською владою та окупованою частинами.

З метою забезпечення сталого розвитку області,
необхідно здійснити інституційну трансформацію ор-
ганів місцевого самоврядування та місцевих органів
виконавчої влади на оновленій територіальній основі
(з урахуванням особливостей, що пов'язані із проведен-
ням АТО) - провести укрупнення певної частини існую-
чих районів, а також територіальних громад на основі
їх добровільного об'єднання на низовому рівні до тако-
го розміру, який забезпечить їм необхідні інфраструк-
турні, кадрові, організаційні ресурси, достатні власні
джерела наповнення місцевого бюджету.
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