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АННОТАЦИЯ. В статье рассма-
тривается история формирования и ре-
формирования системы государствен-
ного и муниципального управления на 
Украине. В условиях, когда социально- 
политическое пространство Украи-
ны характеризуется выраженным ре-
гионализмом, а вопрос перехода к феде-
ративному государственному устрой-
ству исключен из реальной политиче-
ской повестки дня, характер развития 
системы государственного и муници-
пального управления может служить 
отражением соотношения центробеж-
ной и центростремительной тенден-
ций во внутриполитическом развитии  
Украины.

Представлен анализ факторов вну-
триполитического развития Украины, 
в наибольшей степени повлиявших в 
постсоветский период на становление 
в стране централизованной системы 
территориального управления и пред- 
определивших слабость местного само- 

управления, а также ставших причина-
ми неудач нескольких попыток реформ.

Особое внимание уделено реализации 
политики децентрализации после 2014 г.  
Раскрыта связь концепции современ-
ной административно-территориаль-
ной реформы на Украине с процессом уре-
гулирования на Донбассе, а также с под-
ходами в западной политологии, в соот-
ветствии с которыми децентрализация 
рассматривается в качестве инстру-
мента нейтрализации политического 
потенциала регионализма и противо-
действия региональному сепаратизму.

Дана оценка результатам и поли-
тической направленности децентра-
лизации в условиях острого социаль-
но-экономического кризиса на Украине.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: Украина, го-
сударственное устройство, система 
государственного и муниципального 
управления, местное самоуправление, 
муниципалитеты, децентрализация.
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ВВЕДЕНИЕ

Конфликт на Донбассе продолжает 
оставаться одной из наиболее острых 
тем мировой политики� В условиях его 
перехода в «замороженное» состояние 
возрастает значение процессов внутри-
политического и социально-экономи-
ческого развития Украины� Важнейшим 
фактором, оказывающим на них суще-
ственное влияние, выступает региона-
лизм, исторически предопределенный 
особенностями формирования границ 
Украинской ССР� Вопрос согласования 
и гармонизации общегосударственных 
и региональных интересов на Украине в 
постсоветский период обсуждался как 
в свете перехода к федеративному госу-
дарственному устройству, так и в пло-
скости реформирования и совершен-
ствования системы государственного и 
муниципального управления�

Несмотря на то что лозунги федера-
лизации практически постоянно в той 
или иной степени присутствовали в по-
литическом дискурсе, Украина с момен-
та обретения суверенитета в своем по-
литическом развитии не смогла при-
близиться к внедрению начал федера-
лизма на практике� Государственный 
переворот 2014 г� и последовавшая за 
ним эскалация внутриполитическо-
го противостояния отдалили Украину 
от возможности внедрения принципов 
федерализма�

В связи с этим, по нашему мнению, 
значительный интерес представляет 
развитие системы государственного и 
муниципального управления Украины, 
которое во многом служит отражением 
соотношения центробежных и центро-
стремительных начал в политическом 
развитии страны� Представляется, что 
взгляд на данный аспект внутриполи-
тического развития Украины позволит 
лучше оценить сложившуюся внутри-
политическую ситуацию и будет спо-
собствовать определению путей пре- 

одоления длящегося острого политиче-
ского конфликта�

Проблематика административно- 
территориальной реформы практиче-
ски на протяжении всего постсовет-
ского периода истории приковыва-
ла значительное внимание украинско-
го политико-академического сообще-
ства� Вопросам формирования и раз-
вития системы государственного тер-
риториального управления и местного 
самоуправления на Украине посвящены 
работы В�  Аверьянова, А� Скрипнюк, 
И�  Грицяка, М�  Корниенко, В� Кубий-
ды, В� Шаповал, И� Ярошенко, И�  Се-
мигулиной, В� Романовой, А� Умланда 
и др� Финансовым аспектам админи-
стративно-территориальной реформы, 
которые играют принципиально важ-
ное значение с точки зрения оценки ее 
результатов, посвящены исследования 
А� Дроздовской, В� Опариной, М� Хари-
тончук, В� Байдали�

Следует отметить, что современный 
этап реализации административно-тер-
риториальный реформы на Украине в 
значительной мере опирается на опыт 
предшествующих неудачных попыток 
ее реализации� В связи с этим представ-
ляется, что ретроспективный взгляд на 
становление системы государственного 
и муниципального управления в стране 
позволит точнее характеризовать тен-
денции внутриполитического развития 
постсоветской Украины, а также оце-
нить значение факторов, которые по-
зволили Киеву продвинуться в реали-
зации данной реформы после 2014 г�

Становление системы 
государственного и 
муниципального управления 
на Украине

Вопросы административно-террито-
риального реформирования занимали 
видное место во внутриполитической 
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жизни Украины практически на про-
тяжении всего постсоветского пери-
ода� Первые предложения об измене-
нии системы административно-терри-
ториального устройства зазвучали еще 
в УССР в годы перестройки� В дека-
бре 1990 г� был принят закон «О мест-
ных советах народных депутатов Укра-
инской ССР и местном самоуправле-
нии» [Закон Украïны, 1990]� Данный 
акт основывался на принципе дуализ-
ма местного самоуправления, наделяя 
местные советы как функциями орга-
нов местного самоуправления, так и 
функциями органов государственной 
власти� 

Если при президенте Л� Кравчуке за-
дача повышения управляемости терри-
торий решалась при помощи институ-
та представителей президента и в зна-
чительной мере в «ручном» режиме, то 
после победы Л� Кучмы на президент-
ских выборах в 1994 г� новая админи-
страция решительно взяла курс на цен-
трализацию власти и управления, ре-
ализация которого приобрела систем-
ный характер� 

Так, указом «Об обеспечении ру-
ководства структурами государствен-
ной власти на местах» президент пере-
подчинил себе глав областных и район-
ных советов [Про забезпечення керів- 
ництва, 1994]� В 1995 г� был создан инсти-
тут областных государственных адми-
нистраций, местные советы в поселках,  
деревнях и городах стали выступать в 
качестве органов местного самоуправ-
ления, а на областном уровне, в Киеве 
и Севастополе советы приобрели статус 
представительских органов� Принятая 
в 1996 г� Конституция страны и закон 
1997 г� «О местном самоуправлении на 
Украине» [Про місцеве самоврядування 
в Україні, 1997] окончательно определи-
ли общий облик систем государствен-
ного территориального управления и 
самоуправления� В конце 1990-х годов 
в условиях борьбы с преодолением по-

следствий тяжелого финансово-эконо-
мического кризиса получили развитие 
процессы бюджетной централизации, 
в результате чего регионы попали в еще 
большую зависимость от центра�

Следует отметить, что в соответ-
ствии с современной классификацией 
на Украине утвердилась континенталь-
ная (романо-германская) система мест-
ного самоуправления, для которой ха-
рактерно совмещение функций местно-
го самоуправления и местного управ-
ления� В частности, та ее разновид-
ность, при которой на низовых уров-
нях функционируют органы местного 
самоуправления, а на региональном и 
субрегиональном действуют местные 
государственные администрации об-
щей компетенции� 

Исходя из распространенных кон-
цептуальных подходов система управ-
ления на местах может формировать-
ся посредством процессов децентра-
лизации или деконцентрации госу-
дарственной власти� Деконцентрация 
предполагает перераспределение госу-
дарственной власти между ее различ-
ными уровнями, а децентрализация – 
передачу властных полномочий от си-
стемы государственной власти не вхо-
дящим в нее публично-правовым ин-
ститутам, образующим систему мест-
ного самоуправления� На Украине, 
очевидно, в качестве основы для фор-
мирования системы территориально-
го управления был избран принцип де-
концентрации� При этом стремление 
«встроить» местное самоуправление в 
систему исполнительной власти на ме-
стах предопределило слабость и высо-
кую степень зависимости муниципали-
тетов� Можно сказать, что в стране бы-
ла сформирована сверхцентрализован-
ная система местного управления, по-
строенная с сохранением элементов со-
ветской власти в виде советов разного 
уровня при слабой роли местного само-
управления� 
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Представляется, что среди поли-
тических причин того, что возобладал 
именно такой подход, можно выделить 
две основные�

Прежде всего необходимо признать, 
что централизованная модель управле-
ния предоставляла дополнительные ры-
чаги для стабилизации экономической 
ситуации, а это оставалось первооче-
редной задачей в условиях социально- 
экономической турбулентности в 90-е 
годы прошлого века� Вторым важней-
шим фактором выступил выраженный 
социокультурный, экономический и по-
литический регионализм, исторически 
присущий Украине� Страна обрела неза-
висимость в условиях незавершенности 
процесса формирования националь-
ной идентичности при значительных 
расхождениях взглядов населения раз-
личных частей страны на ключевые во-
просы государственного строительства 
и при разной степени легитимности и 
ценности украинской государственно-
сти на западе и востоке страны� 

Практически с момента формирова-
ния стали очевидны и недостатки вы-
строенной системы, констатация кото-
рых стала общим местом в работах по-
давляющего большинства украинских 
экспертов и выступлениях политиков� 
Так, на несоответствие сложившейся 
на Украине системы государственного 
и муниципального управления требо-
ваниям времени указывали И� Ярошен-
ко и И� Семигулина [Ярошенко, Семи-
гулiна, 2015, с� 178]� А� Умланд и А� Ро-
манова отмечали, что на Украине одно-
временно сочетались централизм, сла-
бое местное самоуправление и ощути-
мая территориальная разобщенность 
[Романова, Умланд, 2019, с� 149]�

Одной из наиболее острых и явных 
проблем стала крайняя слабость мест-
ного самоуправления� Несмотря на то 
что Украина в 1997 г� ратифицировала 
Европейскую хартию местного само-
управления и закрепила в Конститу-

ции 1996 г� организационную, финан-
совую и правовую автономию местного 
самоуправления, положения этих до-
кументов не нашли соответствующе-
го воплощения на практике, и местное 
самоуправление оказалось лишено воз-
можностей для реальной независимо-
сти и ресурсов для самостоятельного 
развития� В реальности лишенные ма-
териальных и финансово-экономиче-
ских ресурсов органы местного само-
управления в большинстве некрупных 
общин оказались не в состоянии осу-
ществлять предоставленные им дей-
ствующим законодательством полно-
мочия [Романова, Умланд, 2019, с� 149]� 

Кроме того, в районах и областях 
нередко наблюдалась ситуация кон-
фликта полномочий, когда органы го-
сударственного управления и муници-
палитеты не могли четко разграничить 
сферы деятельности и ответственнос- 
ти� Дублирование полномочий и кон-
куренция компетенций местных госу-
дарственных администраций внесли 
конфликтность в их взаимодействие, 
стали тормозом развития обществен-
ных отношений [Битяк, 2002, с� 8–9]�

Как отмечалось украинскими экс-
пертами, «…отсутствие взвешенной ре-
гиональной политики Украины привело 
к значительным диспропорциям в тер-
риториальной структуре отечественной 
экономики, неэффективному использо-
ванию преимуществ территориального 
разделения труда, природно-ресурсного 
и научно-технического потенциала ре-
гионов…» [Батанов, 1999, с� 27]� Напри-
мер, в составе Винницкой области (насе-
ление менее 2 млн человек) 26 районов, 
а в Донецкой (население около 5 млн че-
ловек) – 17� Это означает, что Винниц-
кая область с бюджетом 393 млн грн� и 
77 млн дотаций из общегосударственно-
го бюджета была вынуждена содержать 
гораздо больший аппарат управления,  
чем Донецкая область с бюджетом в  
2,2 млрд грн� [Андреев, 2006, с� 11]�
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Критические оценки поступали и 
со стороны различных европейских 
структур, которые рекомендовали Кие-
ву осуществить полноценную админи-
стративно-территориальную реформу, 
призванную наделить муниципалите-
ты ресурсами, способными обеспечить 
их автономность и развитие, а также 
принять муниципальный кодекс, что-
бы разрешить наиболее острые право-
вые проблемы в данной сфере� 

Децентрализация: идея 
реформы и попытки ее 
реализации

Уже с конца 1990-х годов на Укра-
ине стали предприниматься попытки 
внести изменения в сложившуюся си-
стему государственного и муниципаль-
ного управления, которые объединя-
ло стремление ослабить выстроенную 
«вертикаль власти» на местах�

После принятия Конституции 1996 г� 
была разработана концепция регио-
нальной политики� Ее проект, предпо-
лагавший выведение местных адми-
нистраций из системы органов испол-
нительной власти, а также существен-
ное расширение полномочий област-
ных советов за счет полномочий гос- 
администраций, был одобрен в сентябре  
2000 г� на втором Всеукраинском съез-
де местных и региональных властей, а 
затем и утвержден указом президента 
Украины1�

На ослабление контроля центра над 
регионами была направлена и приня-
тая в 2001 г� «Программа государствен-
ной поддержки развития местного  
самоуправления в Украине», которая 
также декларативно основывалась на 
приоритете задачи укрепления мест-
ного самоуправления и перераспреде-

1 Проект Концепции государственной региональной политики Украины (утвержден вторым Всеукраинским съездом Союза 
лидеров местных и региональных властей Украины 9 сентября 2000 года) (2000) // Голос Украины. 4 ноября 2000. 

ления полномочий в пользу региональ-
ного уровня управления� 

Следует отметить, что тематика ад-
министративно-территориальной ре-
формы стала играть заметную роль в 
парламентской избирательной кам-
пании 2002 г� и президентской 2004–
2005 гг� Лозунг о необходимости пере-
распределения власти в пользу местно-
го самоуправления стал одним из ос-
новных в программе кандидата на пост 
президента Украины В� Ющенко�

В этот период на Украине сформи-
ровались две концепции администра-
тивно-территориальной реформы� Пер-
вая предполагала сокращение числа об-
ластей Украины примерно в два раза, 
а вторая – укрупнение районов в обла-
стях без изменения их границ [Андре-
ев, 2006]� Однако, несмотря на непре-
кращающийся поиск моделей реформи-
рования административно-территори-
ального устройства, практических ша-
гов в этом направлении не последовало� 
В 2004 г� более половины опрошен-
ных украинских экспертов по-прежне-
му оценивали уровень местного само-
управления как низкий [Козюра, 2013,  
с� 31]� 

«Оранжевая революция» 2004– 
2005 гг� придала мощный импульс про-
цессу политической дивергенции реги-
онов Украины, что стало одной из при-
чин актуализации попыток реформи-
рования системы государственного и 
муниципального управления�

Практически на протяжении всего 
президентства В� Ющенко не прекра-
щались попытки подступиться к реали-
зации административно-территориаль- 
ной реформы� Ее проект предполагал 
ликвидацию районных госадминистра-
ций, преобразование областных госу-
дарственных администраций в префек-
туры с наделением их преимуществен-
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но контрольными функциями, а так-
же придание исполнительным комите-
там местных советов функций испол-
нительных органов власти� Основой 
для этих преобразований должно было 
стать укрупнение муниципальных об-
разований, за счет чего планировалось 
добиться их жизнеспособности�

Однако положения реформы под-
верглись жесткой критике и не были 
приняты парламентом� Помимо поли-
тической оппозиции в лице Партии ре-
гионов ожесточенное сопротивление 
реформе оказали представители реги-
ональных элит, которые опасались ра-
дикального ослабления органов вла-
сти районного и областного уровней и 
утраты статуса мелкими населенными 
пунктами [Слинько, Капустин, 2020,  
с� 150–156]� 

Следует отметить, что альтернатив-
ный проект административно-терри-
ториальной реформы был подготовлен 
и находившимися в тот период в оппо-
зиции «регионалами»� Тема изменения 
территориального устройства страны 
неоднократно использовалась в поли-
тических выступлениях представите-
лей Партии регионов в сочетании с де-
кларативными заявлениями о целесо- 
образности федерализации страны� 

Несмотря на предпринятые усилия, 
можно констатировать, что период по-
литического развития Украины, начав-
шийся после победы «оранжевой рево-
люции», не принес значимых перемен с 
точки зрения административно-терри-
ториальной реформы� 

Очевидный характер недостатков 
сформированной в 1990-е годы систе-
мы территориального управления при-
вел к тому, что для обозначения адми-
нистративно-территориальной рефор-
мы в украинском общественно-поли-
тическом дискурсе прочно закрепил-
ся термин «децентрализация»� Он стал 
обозначать реформу, которая включа-
ла три компонента: политический – из-

менение способов формирования ор-
ганов местного самоуправления и го-
сударственной власти на местах, а так-
же порядка их подотчетности, админи-
стративный – передачу ряда функций 
от органов государственной власти ор-
ганам местного самоуправления и фи-
нансово-экономический – передачу ор-
ганам местного самоуправления ресур-
сов, достаточных для выполнения по-
лученных полномочий� Следует под-
черкнуть, что в этот период децен-
трализация рассматривалась, прежде 
всего, в качестве инструмента повыше-
ния эффективности деятельности орга-
нов власти, снижения уровня бюджет-
ных расходов, улучшения качества го-
сударственных услуг населению�

Как и его предшественник на посту 
президента страны, В� Янукович шел 
на президентские выборы 2010 г� с про-
граммой, в которой обещал расширить 
полномочия местных советов, передать 
им до 60% сводного государственного 
бюджета, создать исполнительные ко-
митеты областных и районных сове-
тов, наделив их широкими полномо-
чиями по решению вопросов местного 
значения� После победы на выборах он 
выдвинул программу реформ «Зажи-
точное общество, конкурентоспособ-
ная экономика, эффективное государ-
ство», рассчитанную на 2010–2013  гг�, 
составной частью которой являлась и 
реформа межбюджетных отношений� 
Она, в частности, предполагала реше-
ние задач по повышению финансовой 
независимости и увеличению инвести-
ционных ресурсов местных бюджетов, 
финансовому обеспечению делегиро-
ванных на местный уровень полномо-
чий, местных бюджетов, а также упо-
рядочению межбюджетных отношений 
[Програма економічних реформ, 2010]� 
Кроме того, в сентябре 2011 г� прези-
дент поручил правительству разрабо-
тать новый проект реформы местно-
го самоуправления и территориальной  
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организации власти� Основное виде-
ние содержания предстоящих преоб-
разований нашло свое отражение в 
послании президента Верховной раде 
«О внутреннем и внешнем положении 
Украины в 2012 г�»� В нем, в частности, 
отмечалось, что «практическая реали-
зация на Украине новой региональной 
политики предусматривает новый фор-
мат отношений регионов с центром, от-
каз от патерналистских ожиданий га-
рантированной и постоянной государ-
ственной помощи, переход регионов 
и общин к системному освоению соб-
ственных ресурсов, эффективной реа-
лизации внутреннего потенциала раз-
вития» [Про внутрішнє і зовнішнє ста-
новище України, 2012]� 

В апреле 2013 г� был принят проект 
концепции реформирования местно-
го самоуправления, который в силу из-
вестных драматичных политических 
событий не был реализован�

Характеризуя подходы администра-
ции В� Януковича к реализации рефор-
мы децентрализации, украинские экс-
перты отмечали, что они носили очень 
осторожный, половинчатый характер 
и зачастую не были детально прорабо-
таны� В частности, не был предусмо-
трен конкретный механизм укрупне-
ния общин, сохранялась подмена орга-
нов местного самоуправления район-
ными и областными государственны-
ми администрациями, не были деталь-
но проработаны вопросы укрепления 
финансово-экономической базы муни-
ципалитетов в рамках бюджетной де-
централизации [Кравцов, Жук, 2011]�

Также, по распространенному мне-
нию представителей украинского экс-
пертного сообщества, на практике при 
В� Януковиче произошла значительная 
централизация власти и государствен-
ного управления� С 2010 г� на Украи-
не фактически формировалась супер- 
президентская республика, при кото-
рой обеспечивалась жесткая централи-

зация полномочий, ресурсов и властной 
«вертикали» [Гейко, Луценко, Ковальо-
ва, 2017, с� 64–78]� Таким образом, как 
мы видим, сформированная в 90-е годы 
прошлого века система государствен-
ного территориального управления и 
самоуправления, несмотря на неодно-
кратные попытки ее реформирования, 
вплоть до 2014 г� не претерпела сколько- 
нибудь значительных изменений� 

Представляется, что определяющи-
ми для неудач нескольких волн реформ 
стали, прежде всего, политические 
факторы� В первую очередь следует от-
метить, что «оранжевая революция» 
привела к обострению внутриполити-
ческой борьбы� Период с 2005 по 2009 г�  
ознаменовался жестким противосто-
янием элитных группировок, превра-
тивших институт президентства, пар-
ламент и правительство в конкурирую-
щие центры влияния и власти� В таких 
условиях децентрализация управления  
и укрепление системы местного само- 
управления воспринимались через при-
зму конфликтов интересов правящих  
элитарных групп� На фоне внеочеред-
ных парламентских выборов и неодно-
кратных попыток президента В� Ющен-
ко распустить Верховную раду прове-
дение сбалансированной долгосрочной 
политики, в том числе в части реализа-
ции административно-территориаль-
ной реформы, было практически не-
возможным� Сама по себе проблемати-
ка децентрализации государственного 
устройства оказалась в тени целого ря-
да острых внутри- и внешнеполитиче-
ских проблем, таких как выбор вектора 
экономической и политической инте-
грации, сближение с НАТО, статус рус-
ского языка, проблема транзита рос-
сийского газа и т�д�

В результате децентрализация по-
степенно перемещалась вниз в перечне 
вопросов актуальной внутриполити-
ческой повестки дня на Украине� Это-
му также способствовали особенно-
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сти бюджетного процесса в государ-
стве, когда доходы регионов поступа-
ли в центр, который впоследствии их 
распределял в соответствии со своим 
видением политических и экономиче-
ских приоритетов� Ситуация, при ко-
торой области являются послушными 
проводниками курса киевской власти  
и находятся от нее в сильной фискаль-
ной и финансовой зависимости, устраи- 
вала Киев� 

В итоге к роковому для Украины 
2014 г� страна подошла с системой тер-
риториального управления и само- 
управления, сформированной в 1990-е  
годы, и с опытом ряда неудачных по-
пыток ее реформирования� В оцен-
ках состояния публичного управле-
ния большинство украинских экспер-
тов были едины в том, что сложивша-
яся в стране система местных орга-
нов власти недостаточно эффективна  
и отлажена, характеризуется излиш-
ней централизованностью, что не отве-
чает как современным потребностям, 
так и международным обязательствам 
Украины [Лымарь, Старушенко, 2012, 
с� 144–149]� Констатировались право-
вая и экономическая слабость местного 
самоуправления, избыточное количе-
ство мелких административно-терри-
ториальных единиц, лишенных ресур-
сов для полноценного хозяйственно- 
экономического функционирования и 
развития�

Реформа государственного и 
муниципального управления в 
условиях глубокого социально-
политического кризиса

После государственного переворо-
та 2014 г� власть в Киеве провозгласила 
курс на масштабные преобразования, 
среди которых административно-тер-
риториальная реформа заняла одно из 
самых видных мест� 

В 2014 г� правительство утвердило 
уже третью в истории постсоветской 
Украины концепцию реформирования 
местного самоуправления и территори-
альной организации власти, а также го-
сударственную стратегию региональ-
ного развития на период до 2020 г� [Про 
затвердження Державної стратегії ре-
гіонального розвитку на період до 2020 
року, 2014]� 

Современная концепция рефор-
мы предусматривала преобразования 
в сфере территориальной организации 
власти, местного самоуправления и ре-
гиональной политики� В ее основу был 
положен польский опыт, исходя из не-
го предполагалось создание трехуров-
невой системы управления на местах, 
которая включала общины как базо-
вый уровень местного самоуправле-
ния, районы (всего предполагалось раз-
делить территорию Украины на 120–
130 районов) и регионы (области)� Пе-
рераспределение полномочий при этом 
должно было быть осуществлено на ос-
нове принципа субсидиарности�

Одним из первых шагов в направ-
лении практического воплощения на 
практике трехуровневой модели мест-
ного самоуправления стало принятие 
законов «О сотрудничестве террито-
риальных общин» и «О добровольном 
объединении территориальных общин»  
[Закон Украïни, 2015], нацеленных на 
создание путем слияния сельских и 
районных советов объединенных тер-
риториальных общин и превращение 
их в основную форму местного само-
управления� Одновременно были вне-
сены изменения в налоговый и бюд-
жетный кодексы Украины, призванные 
укрепить ресурсную базу создаваемых 
укрупненных общин� 

На первом этапе реформы количе-
ство местных общин за счет укрупне-
ния предполагалось сократить с 11 тыс�
до 1200� Предполагалось, что в ведение 
объединенных общин будут переданы 
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расположенные на их территории шко-
лы, больницы, местная дорожная сеть, 
ряд социальных объектов, будет созда-
на муниципальная полиция� Для реали-
зации новых функций планировалось 
направить общинам дополнительные 
ресурсы в виде отчислений от налогов 
и сборов� Также существенно расширя-
лись возможности общин в сфере бюд-
жетного процесса и финансов, в частно-
сти, они получали право получать бюд-
жетные субвенции напрямую из госу-
дарственного бюджета� 

Концепция предложенной адми-
нистрацией П� Порошенко реформы 
предусматривала, что функции испол-
нительной власти на местах будут пе-
реданы создаваемым исполнительным 
комитетам местных советов� При этом 
должны были быть ликвидированы об-
ластные и районные администрации, а 
на уровне районов и регионов создан 
институт представителей президента 
(префектов), наделенных преимуще-
ственно функциями координации де-
ятельности территориальных органов 
исполнительной власти и надзора за 
соблюдением законодательства� 

Свое концептуальное развитие де-
централизация получила с принятием 
плана второго этапа реформы, который 
премьер-министр Украины В� Гройсман 
представил в январе 2019 г� В его рам-
ках планировалось завершить рабо-
ту по формированию укрупненных об-
щин и приступить к переустройству 
районного уровня управления�

В июле 2020 г� Верховная рада утвер-
дила проект постановления о сокраще-
нии числа районов до 136 вместо 490 су-
ществующих� Также парламентом были 
утверждены изменения в бюджетный 
кодекс страны, лишавшие бюджеты 
районов значительной части доходов, 
которые были перенаправлены в бюд-
жеты укрупненных общин� В ноябре то-
го же года был принят закон о реорга-
низации районных государственных 

администраций и перераспределении 
имущества и финансов в связи с ликви-
дацией и созданием районов�

Таким образом, реализация второго 
этапа реформы позволяет констатиро-
вать, что содержание децентрализации 
в значительной степени было определе-
но процессом существенного укрепле-
ния базового уровня самоуправления – 
общин за счет радикального снижения 
значения районов�

Первым осязаемым результатом ре-
формы стало создание укрупненных 
общин� Так, в ходе первого года ре-
формы было образовано путем слия-
ния 159 новых общин [Слинько, Капу-
стин, 2020, с� 154]� К сентябрю 2019 г� 
по всей стране была сформирована уже 
951 укрупненная община, с охватом 
примерно трети населения Украины 
[Романова, Умланд, 2019, с� 151]� Одна-
ко, говоря об оценке децентрализации 
и ее значения с точки зрения внутри-
политического развития страны, следу-
ет обратить внимание, прежде всего, на 
финансово-экономические аспекты ре-
формы�

Как уже отмечалось, в норматив-
ных актах и концептуальных докумен-
тах задача обеспечения большей само-
стоятельности муниципалитетов про-
возглашалась системообразующей для 
всего комплекса преобразований в дан-
ной сфере� 

Благодаря заметному увеличению 
источников доходов удалось добиться 
существенного роста местных бюдже-
тов� Так, если в 2014 г� совокупный объ-
ем поступлений в местные бюджеты не 
превышал 69 млрд грн� (около 4,2 млрд 
долл�), то в 2018 г� он достиг 200  млрд 
грн� (7,2 млрд долл�)� 

Однако параллельно с увеличени-
ем доходов общин имел место и рост их 
обязательств� В 2018 г� около полови-
ны от общего объема расходов общин 
составляли затраты на нужды здраво-
охранения, образования и соцзащи-
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ты, которые финансировались посред-
ством бюджетных трансфертов [Шев-
чук, 2019, с� 94]� Если в 2013 г� размер 
трансфертов из государственного бюд-
жета составлял 125% от собственных 
доходов местных бюджетов, то в 2017 г� 
уже достиг 141%, данная тенденция со-
хранялась и после 2017 г� То есть в ре-
альности произошел рост зависимо-
сти местных бюджетов от трансфертов, 
в то время как целью реформы явля-
лось снижение такой зависимости� Бо-
лее 70% общин продолжали оставать-
ся дотационными [Слинько, Капустин, 
2020, с� 154]� 

Наличие механизма бюджетных 
субвенций на нужды местного образо-
вания и здравоохранения отражает то, 
что их финансирование по-прежнему 
осуществляется за счет бюджета стра-
ны, в то время как ответственность за 
их функционирование возложена на 
муниципалитеты� А базовая дотация, 
направляемая для поддержки слабых 
общин, есть не что иное, как инстру-
мент перераспределения средств бюд-
жетов-доноров�

Кроме того, негативное влияние 
оказали и валютные шоки� Из-за де-
вальвации в долларовом эквиваленте 
с 2014 по 2017 г� доходы местных бюд-
жетов упали более чем на 1 млрд долл� 
[Якушик, 2019, с� 170]�

Таким образом, задача бюджетной 
децентрализации путем повышения 
финансовой самостоятельности и неза-
висимости укрупненных общин оста-
лась нерешенной, и они по-прежнему 
лишены собственных источников для 
развития� 

Несмотря на очевидный и прин-
ципиальный характер несоответствия 
результатов провозглашенным целям,  
следует констатировать, что после  
2014 г� Украина, как никогда ранее в 
своей истории, смогла продвинуться в 
реализации административно-терри-
ториальной реформы� Этому способ-

ствовали как внешне-, так и внутрипо-
литические факторы� 

Воссоединение Крыма с Россией и 
вооруженное противостояние на Дон-
бассе обеспечили развитие центростре-
мительных тенденций во внутриполи-
тическом развитии Украины� Острый 
конфликт на юго-востоке страны ки-
евский режим представил как борь-
бу с агрессией против Украины� Зна-
чимые внутриполитические процессы, 
в том числе реформирование админи-
стративно-территориального устрой-
ства, рассматривались, прежде всего, 
в системе координат противодействия 
угрозам территориальной целостно-
сти и безопасности страны� Так, экс-
перты НИСИ указывали, что сложная 
социально-экономическая ситуация на 
Украине, незавершенность реформы по 
децентрализации власти, распростра-
нение проявлений социальной неспра-
ведливости создают благоприятную 
почву для формирования и распро-
странения сепаратистских движений 
в стране [Резнікова, Місюра, Дрьомов,  
Войтовський, 2016, с� 5]� 

Идеи, заложенные в Минские со-
глашения, привели к тому, что админи-
стративно-территориальная реформа 
стала для Украины неразрывно связана 
с процессом урегулирования конфлик-
та на Донбассе� Так, п� 3 Минских со-
глашений, которые на данный момент 
остаются политико-правовой осно-
вой его урегулирования, обязывает Ки-
ев «провести децентрализацию власти, 
в т�ч� путем принятия Закона Украины 
"О временном порядке местного само- 
управления в отдельных районах До-
нецкой и Луганской областей" (Закон об 
особом статусе)» [Протокол по итогам 
консультаций Трехсторонней контакт-
ной группы, 2014]� Данное положение 
получило развитие и в так называемом 
Минске-2, п� 11 которого предполагал 
проведение конституционной реформы  
на Украине со вступлением в силу к 



153

концу 2015 г� новой конституции, пред-
полагающей в качестве ключевого эле-
мента децентрализацию (с учетом осо-
бенностей отдельных районов Донец-
кой и Луганской областей, согласо-
ванных с представителями этих рай-
онов), а также принятие постоянно-
го законодательства об особом статусе 
отдельных районов Донецкой и Луган-
ской областей в соответствии с мера-
ми, указанными в примечании, до кон-
ца 2015  г� [Комплекс мер по выполне-
нию Минских соглашений, 2015]� То 
есть реализация Минских соглашений 
на практике означает для Киева прове-
дение реформы системы государствен-
ного устройства фактически на феде-
ративных принципах, предполагаю-
щих договорный характер взаимоотно-
шений центра и самопровозглашенных 
республик� 

В результате децентрализация ста-
ла рассматриваться не просто как ин-
струмент повышения качества государ-
ственных услуг и управления, но и как 
способ противодействия автономист-
ским и сепаратистским устремлени-
ям отдельных регионов� Такое понима-
ние реформы нашло свое отражение и 
в упомянутой Стратегии регионально-
го развития до 2020 г�, в которой задача 
обеспечения территориальной целост-
ности была заявлена в качестве прио-
ритетной [Про затвердження Держав-
ної стратегії регіонального розвитку на 
період до 2020 року, 2014]�

Взгляд на децентрализацию как ме-
ханизм нейтрализации потенциала по-
литического регионализма стал в це-
лом характерен и для украинского по-
литико-академического сообщества� 
Выдвигая свой проект децентрализа-

2 Порошенко рассказал, как в Украине победить «бациллу федерализации» (2015) // Обозреватель. 1 июля 2015 // https://
www.obozrevatel.com/politics/81064-poroshenko-rasskazal-kak-v-ukraine-pobedit-batsillu-federalizatsii.htm, дата обращения 
12.02.2020.
3 Ганущак Ю. (2021). Год триумфа местной элиты. Что дальше? // ZN.ua. 9 января 2021 // https://zn.ua/economics_of_regions/
hod-triumfa-mestnoj-elity-chto-dalshe.html, дата обращения 12.04.2021.

ции, П� Порошенко заявил, что она сде-
лает страну сильнее и крепче и станет 
надежной прививкой бациллы федера-
лизации2� В русле заявлений политиков 
украинский эксперт Ю� Ганущак отме-
чал, что автономизм на местном уров-
не лучше федерализма на региональ-
ном: «полторы тысячи вождей громад 
лучше, чем 25 на региональном»3� 

Наиболее точно, на наш взгляд, по-
литическую направленность реформы 
характеризует видный западный иссле-
дователь украинской политики А� Ум-
ланд� Он, в частности, подчеркивает, 
что продвигаемый Киевом проект де-
централизации имеет выраженно не-
федеративную и субрегиональную иде-
ологию преобразований, в соответ-
ствии с которой полномочия постепен-
но перетекают с областного и район-
ного уровней на местный, тем самым 
представляя собой противоядие от ав-
тономизма и сепаратизма� 

В связи с этим следует отметить, что  
в западной политической науке полу-
чило развитие направление региональ-
ных исследований, в рамках которо-
го децентрализация рассматривается в 
качестве инструмента нейтрализации 
сепаратизма и автономизма� В основе 
такого подхода лежит идея максималь-
но возможного ослабления региональ-
ного уровня посредством передачи ре-
сурсов и полномочий на местный уро-
вень� В данном контексте можно выде-
лить работы таких авторов, как У� Па-
ницца, Д� Бранканти, И� Ерке, В� Дреер,  
где децентрализация в виде укрепле-
ния муниципалитетов противопо-
ставляется различного рода проектам  
политической регионализации, в том 
числе федерализации [Panizza, 1998; 
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Brancanti, 2006; Dreher, Fischer, 2009;  
Ehrke, 2016]� Продвигаемый Киевом 
проект децентрализации, безуслов-
но, содержит все признаки реализации 
именно такого подхода� 

Также следует обратить внимание 
на то, что рассмотренные выше финан-
совые и бюджетные аспекты реформы, 
в том числе ее промежуточные итоги 
в данной сфере, позволяют говорить о 
том, что киевская власть своими дей-
ствиями на практике сохраняет зави-
симое положение местного самоуправ-
ления, а следовательно, и высокую сте-
пень контроля над ним� Передавая пол-
номочия и средства на их реализацию с 
областного и районного уровня на уро-
вень общин, Киев не только снимает с 
себя ответственность за целый ряд зна-
чимых направлений социальной поли-
тики, но и получает действенные ры-
чаги воздействия на общины� Пока-
зательно, что А� Умланд, давая оценку 
бюджетной децентрализации на Укра-
ине, указывает, что она «способству-
ет политическому сплочению страны» 
[Романова, Умланд, 2019, с� 160]�

Очевидно, что реализуемая на Укра-
ине децентрализация противопостав-
ляется духу и букве Минских согла-
шений� В связи с этим представляется 
не случайным, что после 2014 г� адми-
нистративно-территориальная рефор-
ма получила существенную помощь со 
стороны западных партнеров Украи-
ны� Так, был создан Совет доноров по 
реформе децентрализации на Украине, 
Министерством регионального разви-
тия при участии международных парт- 
неров в каждой области были образо-
ваны центры развития местного само- 
управления, США предложили два спон-
сорских проекта PULSE и DOBRE, при-
званных способствовать успешности 
административной реформы, в качестве 
консультанта был привлечен бывший 
премьер-министр Саксонии Г�  Мил- 
брандт [Романова, Умланд, 2019, с� 153]� 

Среди других важных факторов,  
способствовавших относительному  
прогрессу, которого смогла добиться 
Украина в реализации реформы децен-
трализации, стали особенности сло-
жившейся в стране внутриполитиче-
ской ситуации� Напомним, по итогам 
президентских и парламентских вы-
боров произошла существенная пере-
загрузка власти и ее беспрецедентная 
консолидация� В частности, в 2019  г� 
впервые в истории Украины было 
сформировано однопартийное парла-
ментское большинство� Это, безуслов-
но, создало «окно возможностей» для 
продвижения децентрализации, обе-
спечив ситуацию, при которой рефор-
ма фактически не встречала сопротив-
ления на общегосударственной поли-
тической арене� Региональные элиты 
отчасти поддержали реформу, увидев 
в ней дополнительные политические и 
экономические возможности, а отча-
сти, объективно оказавшись против-
никами реформы, будучи разобщены, 
не смогли оказать ей заметного сопро-
тивления�

Заключение

Характеризуя современный этап де-
централизации на Украине, следует от-
метить, что наряду с продвижением в 
решении политических задач рефор-
мы ее реализация связана и со значи-
тельными рисками� Кризисные явле-
ния в социально-экономическом раз-
витии страны подрывают возможности 
Киева по проведению системной ре- 
гиональной политики и способны су-
щественным образом обесценить и ис-
казить итоги децентрализации�

Так, в 2019 г� местные бюджеты по-
лучили лишь 74% от запланированных 
доходов� В проекте бюджета на 2020 г� 
было предусмотрено почти двукратное 
сокращение объема субвенций мест-
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ным бюджетам� На фоне во многом 
«механической» передачи общинам 
значительной части обязательств это не 
только становится причиной того, что 
декларируемая задача повышения ка-
чества госуслуг не может быть успешно 
решена, но и грозит деградацией соци-
альной сферы, снижением доступности 
образования и медицинской помощи� 

Параллельно с децентрализацией 
осуществлялась и так называемая секто-
ральная децентрализация, прежде все-
го в сфере образования и здравоохра- 
нения� При этом ее результаты оцени-
ваются украинским обществом крайне 
негативно� Так, среди всех опрошенных 
только 12,8% поддержали образователь-
ную реформу, 8,8% – медицинскую4� 

Кризисное состояние украинской 
экономики также высвечивает и неспо-
собность децентрализации преодолеть 
застарелую проблему – диспропорции 
в развитии регионов� По оценке укра-
инских экспертов, до начала админи-
стративно-территориальной рефор-
мы разрыв между регионами по объе-
му ВРП составлял 28,2 раза, а по объ-
ему капитальных инвестиций достиг 
33 раз [Ярошенко, Семигулiна, 2016]� 
Практика дотаций на финансирова-
ние объектов социальной сферы на 
фоне стартующей экономики консер-
вирует региональные экономические 
диспропорции� Сохранение и углубле-
ние разрывов в уровнях социально- 
экономического развития областей бу-
дет иметь следствием дальнейшую ди-
вергенцию региональных стратегий 
социально-экономического развития, 
что в свою очередь может стать бази-
сом и для активизации процессов по-
литической регионализации, дезинте-
грации и роста социального напряже-
ния в обществе� 

4  Более 50% украинцев не верят, что реформы принесут положительные изменения, исследование (2018) // FromUA.news. 
19 апреля 2018 // http://fromua.news/article/877755/bolee-50-ukraintsev-ne-veryat-chto-reformi-prinesut-polojiteljnie-izmen/, 
дата обращения 02.07.2019.

Ситуация, сложившаяся вокруг ад-
министративно-территориальной ре-
формы на Украине, служит наглядным 
свидетельством того, что обращение к 
зарубежному, пусть и успешному опы-
ту, требует учета национальной специ-
фики� В Польше, пример которой преи-
мущественно был использован автора-
ми децентрализации на Украине, успех 
аналогичной реформы не в последнюю 
очередь был обеспечен позитивной ди-
намикой социально-экономического 
развития страны: за период с 1989 по 
2014 г� абсолютные показатели ВВП на  
душу населения выросли в 8,5 раза, что 
с очевидностью контрастирует с ситуа-
цией на Украине, которая не может по-
хвастаться устойчивым ростом макро- 
экономических показателей� Кроме то-
го, проводя параллели с Польшей, так-
же надо отметить, что факторами, ко-
торые в существенной степени сни-
жают эффективность усилий Киева в 
сфере децентрализации, по мнению 
украинских наблюдателей, выступают 
корпоративный эгоизм, высокий уро-
вень коррупции, широкое распростра-
нение патрон-клиентских отношений 
и традиционное для Украины сращи-
вание политики и бизнес-интересов 
[Проблемы и перспективы децентра-
лизации власти в Украине, 2015]� На-
конец, нельзя забывать о финансовых 
вливаниях в Польше со стороны ЕС и 
готовности польских партий идти на 
компромиссы, учитывающие интересы 
противников [Кузнецов, 2009]�

Сохранение текущего положения 
дел, не говоря уже о развитии негатив-
ных тенденций в экономическом разви-
тии страны, способно не только обес-
ценить хрупкие достижения реформы, 
но и привести к результатам, противо-
положным от ожидаемых� Тревожный 
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звонок для Киева прозвенел в октябре 
2020 г�, когда итогом местных выборов 
оказалось укрепление региональных 
политических сил, что наряду с нарас-
тающей усталостью украинского обще-
ства от внутриполитического противо-
стояния на юго-востоке страны может 
стать фактором укрепления центро-
бежной тенденции и придать импульс 
для очередной попытки регионализа-
ции на Украине�
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ABSTRACT. The article examines the 
history of the formation and reform of the 
system of state and municipal administra-
tion in Ukraine. In the conditions when the 
socio-political space of Ukraine is charac-
terized by pronounced regionalism, and 
the issue of transition to a federal state 
system is excluded from the real political 
agenda, the nature of the development of 
the system of state and municipal adminis-
tration can serve as a reflection of the ratio 
of centrifugal and centripetal trends in the 
internal political development of Ukraine.

The article presents an analysis of the 
factors of internal political development of 
Ukraine that most influenced the formation 
of a centralized system of territorial admi- 
nistration in the country in the post- 
Soviet period and predetermined the weak-
ness of local self-government, as well as the 
reasons for the failure of several attempts 
at reforms.

Special attention is paid to the imple-
mentation of the decentralization policy 
after 2014. The article reveals the connec-
tion of the concept of modern administra-
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tive-territorial reform in Ukraine with the 
settlement process in the Donbas, as well  
as with the approaches in Western political 
science, according to which decentralization 
is considered as a tool for neutralizing the 
political potential of regionalism and coun-
tering regional separatism.

The results and political orientation of de-
centralization in the context of the acute so-
cio-economic crisis in Ukraine are evaluated.

KEYWORDS: Ukraine, state structure, 
system of state and municipal administra-
tion, local self-government, municipalities, 
decentralization.
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