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Згідно з даними «Freedom House» за 20151 рік Україна є високо центра-
лізованою державою. Децентралізація і процеси, пов’язані з нею, ста-
ли головними пріоритетами української політичної програми після 
так званого Євромайдану, котрий завершився на початку 2014 року. 
Це було не вперше, коли панацеєю для вирішення складних відносин 
між різними частинами України вважався процес децентралізації. 
Крім того, це стало відповіддю України на російський запит федералі-
зації країни. У першу чергу, йдеться про вирішення відносин регіонів 
з національним урядом держави. Тобто цей процес можна розгляда-
ти як розширення повноважень нижчих органів адміністрацій. Це 
також є методом, за допомогою якого повноваження щодо прийнят-
тя рішень, управління та фінансів делегуються центром керівництву 
регіональних або місцевих органів влади чи органами державного 
управління – органам місцевого самоврядування. Децентралізація 
мала б  забезпечувати більш гнучке прийняття рішень та більшу са-
мостійність окремих адміністративних одиниць. Іншими словами, 
вона повинна бути засобом загальної демократизації. Основна роль 
децентралізації в  Україні полягає у  створенні дієвого регіонального 
рівня самоврядування з представницькими органами та справжньою 
виконавчою владою. 

Однак, в  Україні децентралізація має потужний соціально-полі-
тичний і економічний контекст. Це пов’язано з тривало невирішува-
ними проблемами в області формування громадянського суспільства 
та функціонального самоврядування, у сфері корупції, а також ком-
петентнісного та фіскального дисбалансу між окремими одиницями 
даного територіально-адміністративного поділу країни, як і  з на-
пругою між так званими Східними регіонами та іншими областями 
України. З моменту здобуття незалежності в Україні існував високий 
ризик, якому були притаманні сепаратистські тенденції та в резуль-
таті якого виникла серйозна загроза розпаду новоствореної держа-
ви. Найпроблемнішою зоною став Крим. Організовані на місцевому 
рівні референдуми про незалежність були також проведені в західній 
частині – Закарпатті, а в Донецькій і Луганській областях (які також 
називають «Донбас») пройшли референдуми щодо використання ро-
сійської мови. Важливий референдум в Криму було проведено 27 бе-
резня 1994 року. Участь у ньому взяло понад 1,3 мільйона осіб, з яких 
78,4% проголосували за автономію у складі України, 82,8% виборців 

1 Sushko, O., Prystako, O.: Ukraine nations in transit 2015, Freedom House, 2016, 
https://freedomhouse.org/report/nations-transit/2015/ukraine.
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підтримали дозвіл подвійного російсько-українського громадянства, 
а 77,9% учасників висловилися на користь того, щоб накази президен-
та Криму мали силу закону.2 Конфлікт Донбасу з Києвом мав низку 
причин, які викладені в цьому дослідженні. Однією з них було про-
довження напружених зав’язків з  вугільною та металургійною про-
мисловістю в регіоні. У 90-х роках ХХ століття Донбас отримував при-
бутки з металургійної і хімічної промисловості, що згодом відбилося 
на загальнонаціональних політичних амбіціях так званої донецької 
групи на чолі з олігархом Р. Ахметовим. 

Довготривала необхідність 
децентралізації в Україні: 
державне управління 
проти самоврядування 
В епоху Радянського Союзу територія України була розділена на об-
ласті (слов. kraje або regióny), райони (слов. okresy або dištrikty), насе-
лені пункти: міста та села. Такий поділ зберігся й до сьогодні. Після 
проголошення у 1991 році незалежності в Україні був прийнятий ряд 
законів, які диференціювали регіональне та місцеве самоврядування. 
Було прийнято рішення про прямі вибори голів населених пунктів 
та місцевих депутатів, а  також у  1992 році – закон Про місцеве са-
моврядування. Найнижчий рівень налічував близько 28 500 сіл, 890 
селищ міського типу, 120 районів міста (округів) і 280 міст. Середня 
ланка нараховувала 490 районів і майже 180 міст районного значення. 
Найвищий рівень становили 24 області, Автономна Республіка Крим 
і міста обласного значення – Київ та Севастополь.3 На регіональному 
рівні діяли адміністративно-територіальні одиниці, частина з  яких 
мали характер органів місцевого державного управління, а  інша – 
функціонувала як самоврядні органи. Області та райони, а  також 
Київ і  Севастополь, очолювали губернатори, які були найвищими 
представниками державного управління цих адміністративних оди-
2 Chronology for Crimean Tatars in Ukraine. In: Minor at risk project, Univer-

sity of Maryland, 16. 7. 2010, http://www.cidcm.umd.edu/mar/chronology.
asp?groupId=36904.

3 Swianiewicz, P.: Poland and Ukraine: Contrasting paths of decentralisation and ter-
ritorial reform. In: Local Government Studies, No.5 (32), 2006, c. 599 – 622.
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Державні органи були формально підзвітні не тільки вищим органам 
державного управління, але й  самоврядним радам. Останні навіть 
мали повноваження запропонувати або ж  зініціювати відкликання 
губернатора. Основою місцевого самоврядування в Україні є терито-
ріальні громади міст, міських районів, сільських поселень та сіл. Київ 
обов’язково був повинен поділятись на міські райони (округи). В ін-
ших містах вони могли бути створені, проте тут діяло правило, щоб 
сформовані міські райони були приблизно однакові за кількістю насе-
лення. У створених міських округах діяли окружні ради та виконавчі 
окружні органи на чолі з головами.4 

Прийнявши Конституцію у 1996 році, Україна офіційно і остаточ-
но стала на шлях побудови унітарної держави замість федеративної, 
але через вимоги більшої міри самоврядної автономії найвищий за-
кон запропонував як поступку так звану комбінацію централізації 
і децентралізації здійснення державної влади. Як вже було згадано, це 
знайшло своє відображення у наданні Криму статусу автономної рес-
публіки у складі української держави зі своїм урядом і парламентом. 
У регіонах України міста і села могли мати власні, обрані на місцях, 
ради. Також їм було обіцяно збільшення їхньої фінансової незалеж-
ності від центрального уряду, проте це не було реалізовано. Водночас 
була посилена роль місцевого державного управління. На практиці це 
означало, що на всіх рівнях самоврядувань надання державних послуг 
належало до компетенцій національних міністерств, які за допомогою 
децентралізації перенесли реалізацію цих послуг на органи регіональ-
ного і  місцевого державного управління. Більшість рішень приймав 
Київ, ніж місцеві виборці.5 

Ця гібридна система місцевого і  регіонального самоврядування, 
а  також комплекс його паралельних обов’язків серед призначених 
державних посадових осіб і органів місцевого самоврядування існує 
в  Україні вже досить давно. На думку Д. Лейтча6, така тенденція до 
плутанини і  нефункціональності була звичайним явищем у  Східній 
Європі після 1989 р. в посткомуністичних країнах з перехідною еконо-
мікою. Д. Лейтч порівнює цю систему з радянською структурою регіо-
нального управління на чолі з першим секретарем партії в цій області. 
Ця людина була головним керівником як державних, так і партійних 
обласних структур. З  точки зору компетенцій, він був, безумовно, 
4 Klimovský, D.: Samosprávy v  EÚ. Ukrajina. In: Územná samospráva (Seriál), 

máj 2012, s. 46 – 52, http://www3.ekf.tuke.sk/krvam/fi les/clanky/klimovsky/kli-
movsky_34.pdf.

5 Leitch, D.: Decentralization: the wrong solution to the wrong problem? In: Th e 
Ukrainian Week, 26. 6. 2015, http://ukrainianweek.com/Politics/139503.

6 Там же
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ключовою політичною фігурою в існуючій структурі і основним дже-
релом політичної влади. Наприклад, у пострадянській Україні, як вже 
було згадано, губернатора області призначав Президент, цей факт до-
зволяє нам провести паралель з попереднім тоталітарним періодом. 
Тому мери великих міст мають схильність наголошувати на своїй важ-
ливості та виділяти себе по відношенню до призначеного губернато-
ра області, оскільки вони обираються безпосередньо. Напруга також 
виникала й в областях між губернатором і самоврядуванням, де му-
ніципалітети перебували під контролем опозиційних до Президента 
політичних угруповань, навіть якщо не було ніяких сумнівів у тому, 
що більший політичний вплив належав губернатору.7

Цю частину ми б  могли резюмувати декількома висновками: де-
централізація та реформа місцевого самоврядування в Україні з мо-
менту здобуття нею незалежності у 1991 році безперервно була акту-
альною. Адміністративно-територіальна організація та поділ повно-
важень між різними рівнями публічного управління в Україні й досі 
несуть у собі спадщину радянського минулого – сильну централіза-
цію. Система складалася з чотирьох рівнів (центр, область, район та 
населений пункт) без чіткого визначення обов’язків і  повноважень 
між ними. Ця типова централізована модель державного управління 
з існуванням органів місцевого державного врядування та виборних 
місцевих рад була, по суті, керована президентом. Проблемою, яка іс-
нувала й надалі залишається, є сильно фрагментована структура по-
селень з тисячами сільрад без достатніх ресурсів для надання послуг 
та реалізації проектів. Крім того, неефективним чином була центра-
лізована система збору податків, розподілу ресурсів і прийняття рі-
шень щодо того, з яких питань місцева влада повинна затверджувати 
рішення про місцевий рівень у  співпраці з  центральними органами 
влади, що призвело до лобіювання, клієнтелізму і корупції.8

7 Більш комплексний опис наслідків падіння радянського режиму на форму 
державного управління в Україні знайдете у публікації О. Дулеби «Ukraji-
na a  Slovensko: Geopolitické charakteristiky vývinu a  medzinárodné postavenie 
Ukrajiny, implikácie pre Slovensko» (Братислава, вид-во «VEDA», 2000). 

8 Myshlovska, O.: Democratising Ukraine by promoting decentralisation? A study 
of Swiss-Ukraine cooperation. In: International Development Policy Revue inter-
nationale de politique de développement [Online], Policy Briefs | Working Papers,  
2015, https://poldev.revues.org/2010.



8
У

К
Р

А
ЇН

А
 Т

А
 Д

О
Н

Б
А

С
 –

 К
О

РД
О

Н
И

 У
 З

О
Н

А
Х

 К
О

Н
ІФ

Л
ІК

Т
У Актуальний стан процесів 

децентралізації: пропозиції, 
зміни та проблеми 

По-перше, здійснення децентралізації було однією з  вимог демон-
странтів, які вийшли на площу Незалежності в  Києві у  лютому 
2014 року на знак протесту проти політики президента Януковича. 
Децентралізація сприймається як найважливіший момент для розри-
ву з радянською спадщиною у вигляді надмірного централізму, який 
сприяв розповсюдженню корупції та невдалому господарюванню. По-
друге, пропозиція щодо децентралізації є повторною політичною про-
грамою з боку керівництва сепаратистської Східної України як спосіб 
збереження їхньої незалежності від Києва, а також можливість припи-
нення громадянської війни, оскільки базується на вимогах Російської 
Федерації, проте це буде зовсім нелегко. 9 Насправді, сепаратисти ви-
магають федералізації, але їхня пропозиція знаходиться в  площині 
конфедерації або валютного союзу. 

Президент України П. Порошенко у  своїй заяві від червня 2014 
року також визнав, що реформи децентралізації означають суттєву 
перебудову владних відносин і скорочення повноважень центральних 
органів державної влади. Він також окреслив пріоритетні цілі децен-
тралізації: більшість органів місцевого державного управління пови-
нні бути поступово ліквідовані, а їхні повноваження та функції мають 
бути передані виконавчим комітетам в  муніципалітетах. Крім того, 
значна частина зібраних податків повинна знаходитися під безпосе-
реднім контролем відповідних органів самоврядування.10

За період 2014 – 2015 років було представлено комплекс11 зако-
нодавчих заходів, які стосуються різних аспектів децентралізації. 
У зв’язку з необхідністю реалізувати Мінську угоду12 від 12 лютого 2015 
9 Partlett, W.: Agendas of constitutional decentralization in Ukraine. In: Constitu-

tionnet, 23. 7. 2015, http://www.constitutionnet.org/news/agendas-constitution-
al-decentralization-ukraine.

10 Myshlovska, O.: c. d.
11 Ця проблематика досліджується, наприклад Ukraine reform monitor team. 

Докладніше: Ukraine Reform Monitor, Carnegie Endowment for International 
Peace, 5. 10. 2015, http://carnegieendowment.org/2015/10/05/ukraine-reform-
monitor-october-2015/iik7 (доступ 6. 3. 2016) alebo Editorial View: Decentrali-
zation: Second Try, VoxUkraine, 16. 7. 2015, http://voxukraine.org/2015/07/16/
decentralization-second-try/.

12 Докладніше: Minsk agreement on Ukraine crisis: text in full. In: Th e Telegraph, 12. 2. 
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року (Мінська угода 2) парламент в середині 2015 року отримав про-
ект конституційних змін, пов’язаних з децентралізацією. Одним з прі-
оритетів мала стати фінансова децентралізації, оскільки в  2014 році 
понад 95% місцевих бюджетів були залежними від державних дотацій. 
Більшості територіальних громад не вистачає людських ресурсів, щоб 
бути фінансово стійкими. У  цей період Україна нараховувала 11 518 
населених пунктів, з яких 10 278 – це були села. Більше 90% з них мали 
менше 3000 жителів, 47% – менше 1000.13 Крім цього, проблему стано-
вить також нестача продуктивного населення в невеликих населених 
пунктах, яке б могло генерувати доходи за рахунок сплачених у міс-
цеву казну податків. 1 квітня 2014 року Кабінет Міністрів затвердив 
концептуальну основу для реформування місцевих структур управ-
ління, яка має на меті укрупнити територіальні громади та надати їм 
необхідні ресурси і  повноваження. Кроком парламенту у  цьому на-
прямку було схвалення двох правових актів, які дозволили залучити 
територіальні громади у спільні проекти, делегувати їм повноваження 
і уможливили їх консолідацію з метою підвищення потенціалу та фі-
нансової самодостатності. Таким чином, уряд планує зменшити число 
населених пунктів з 11500 до 1500.14 Сучасна реформа системи держав-
ного управління в Україні інспірована польською моделлю публічного 
управління. Йдеться про створення об’єднань населених пунктів за 
зразком польських гмін. Наприкінці 2015 року в Україні налічувалось 
159 нових громад з 800 попередніх. Зміни відбулись також у системі 
розподілу бюджету і податків. У грудні 2014 був затверджений новий 
перерозподіл податкових надходжень на користь місцевих громад, 
збільшилась частка державних дотацій місцевим бюджетам. У рамках 
широко обговорюваної податкової реформи центральний уряд запро-
понував розширити місцеву податкову базу на податок з нерухомості 
за допомогою скорочення пільг, в залежності від того, чи це комерцій-
на нерухомість, склади або розкішні апартаменти. Місцеві органи вла-
ди й надалі мають право визначати винятки. Податок на майно було 
введено в 2015 році, але він привів до збільшення доходів місцевих бю-
джетів лише на 0,3%, тому що існують винятки для зменшення подат-
кової бази. Очікується, що місцеві громади, маючи фінансові стимули, 

2015, http://www.telegraph.co.uk/news/worldnews/europe/ukraine/11408266/Minsk-
agreement-on-Ukraine-crisis-text-in-full.html.

13 Presentation of draft  bills on consolidation and cooperation of territorial commu-
nities, Ministry of Regional Development, Construction, Housing and Municipal 
Economy of Ukraine, 13. 3. 2014, http://www.minregion.gov.ua/attachments/con-
tent-attachments/3562/Obednannya_spivrobitnuctvo.pdf..

14 Zubko, H.: Radio interview. In: Hromadske Radio, 6. 10. 2015, http://hromad-
skeradio.org/terytoriya/gennadiy-zubko-koordynaciynu-radu-centralnogo-
ofi su-pidtrymky-reform-ocholyt-lyudynaz-yevropy.
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і покращити відведення податків. Зокрема, у 2015 році загальний до-
хід місцевих бюджетів збільшився на 40,7% у порівнянні з аналогічним 
періодом 2014 року: з 1,96 млрд євро до 2,76 млрд євро. За цей час міс-
цеві громади отримали додатковий дохід, який перевищує їх витрати 
на 953,8 млн євро, що вказує на їх потенціал стати самодостатніми або 
ж  навіть процвітаючими суб‘єктами. Проблема полягає в  тому, що, 
хоча процес децентралізації коштів було розпочато, проте перерозпо-
діл повноважень від держави до більш низького рівня управління ста-
не можливим тільки після внесення парламентом змін до конституції, 
що досі не вдалося реалізувати.15

Запропоновані конституційні зміни можна розділити на три ка-
тегорії. За допомогою першої категорії має бути введений новий ад-
міністративно-територіальний поділ України на три типи територі-
альних одиниць: громади, райони (повіти) і регіони. Друга категорія 
змін стосується нової моделі розподілу влади між різними рівнями 
самоврядувань і  центральними урядами шляхом ліквідації місце-
вого державного управління на регіональному рівні, та в  результаті 
них регіональні представництва отримають право формувати власні 
виконавчі органи. Органи державної влади повинні бути збережені 
на рівні районів (районний рівень). Третя група поправок збільшує 
авторитет президента за допомогою заміни державного управління 
системою призначених префектів, які б мали право призупиняти рі-
шення регіональних рад. Крім того, префект зможе призупинити дію 
будь-якого рішення самоврядного представництва, яке суперечитиме 
Конституції, або становитиме загрозу територіальній цілісності, на-
ціональному суверенітету та безпеці тощо. Президент також матиме 
право скасувати рішення регіональних органів або розпустити їх і пе-
редати це питання на розгляд Конституційного суду.16 Префектам буде 
довірена загальна координація діяльності органів регіонального са-
моврядування та нагляд за законністю. Префекти є новим елементом 
української системи. Проте, у 1990 році президент мав регіональних 
представників, які допомагали йому формувати його позицію в регі-
онах. Тому ці потенційно неоднозначні повноваження, надані новому 
органу, є найбільш спірним моментом реформ, оскільки є механізмом 
безперервного централізованого управління.17 Крім того, державне 
управління на рівні районів повинно підпорядковуватись уряду, в той 
час як префекти на регіональному рівні – Президенту. Державна адмі-
ністрація на рівні районів повинна мати по відношенню до місцевих 
15 Sydorchuk, O.: Decentralization reform in Ukraine: prospects and challenges. In: 

Policy Brief 2015, http://dif.org.ua/modules/pages/fi les/1449069764_3870.pdf.
16 Там же
17 Partlett, W.: c. d.
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самоврядувань ті ж повноваження, що й префект по відношенню до 
регіонального самоврядування.

Деякі політики, експерти і  частина громадянського суспільства 
протестували проти планованого створення системи префектур 
і критикували збільшення президентської влади. Наприклад, органі-
зація «Freedom House» у своїй доповіді зазначає, що критики децен-
тралізації заперечують проти планованим постановам майбутнього 
закону, які забезпечують президенту та призначеним регіональним 
префектам можливість втручатися у  рішення регіональних рад, на-
віть розпускати ці ради, на що президент не має права18. Однак, най-
суттєвіша зміна полягає у тому, що обрані представники на всіх рів-
нях самоврядування повинні управляти виконавчою владою в рамках 
цієї територіальної одиниці. У населених пунктах громадяни обира-
тимуть своїх старостів та місцеві представництва. На рівні районів 
(повітів або округів) і  регіонів (областей) громадяни обиратимуть 
представництва, а ті зі свого боку – «менеджера», тобто представни-
ка виконавчого органу. Проте, реформа має невизначене майбутнє, 
тому що в першому читанні вона отримала 265 голосів депутатів, а в 
другому читанні, яке має відбутися через рік після місцевих виборів 
25 жовтня 2015 року, їй необхідно здобути 300 голосів. 19 Крім того, 
в перехідний період до жовтня 2017 року паралельно діятимуть й іс-
нуючі органи державної влади. Вони продовжуватимуть контролю-
вати державні дотації. Важливі питання залишаються під контролем 
центрального уряду. Реформи й надалі надають президенту та уряду 
повноваження втручатися у внутрішню діяльність самоврядувань.20

18 Freedom in the world 2016. Ukraine, Freedom House, 2016, https://freedom-
house.org/report/freedom-world/2016/ukraine.

19 Ukraine reform monitor, Carnegie Endowment for International Peace, 5. 10. 
2015, http://carnegieendowment.org/2015/10/05/ukraine-reform-monitor-oc-
tober-2015/iik7.

20 Partlett, W.: c. d.
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є федералізація формою 
децентралізації? 

Керівництво сепаратистських республік на Сході України дало чітко 
зрозуміти, що під децентралізацією вони розуміють такий консти-
туційний устрій, в якому вони не можуть бути позбавлені влади цен-
тральним урядом. Таким чином, керівництво цих республік вимагає, 
щоб конституційні зміни забезпечили їх безвідкличність з посад. Така 
інтерпретація поняття «децентралізація» означала б конституційні га-
рантії для псевдофедеральних відносин (особливої форми федерально-
го стилю автономії), які б забезпечували особливі права цим областям. 
Своєрідним є конституційний статус Криму, коли у частині Конституції 
з назвою «Автономна Республіка Крим» нічого не змінюється, незважа-
ючи на його анексію, в результаті чого він був офіційно приєднаний до 
Російської Федерації. Проте, конституційна комісія рішуче відкинула 
будь-яку форму особливого захисту в дусі федерального характеру для 
керівництва сепаратистських регіонів. Зрештою, ймовірно, справа дійде 
до компромісу, який присвоїть Східній Україні особливий статус у фор-
мі законодавчого акту про регіональну автономію на Східній Україні.21 
Україна зобов’язалася до кінця 2015 року відповідно до Мінської угоди 
2 забезпечити цим регіонам особливий статус. Це відбулося 16 жовтня 
2015 року, коли президент підписав закон про особливий автономний 
статус Донбасу (для деяких донецьких та луганських регіонів) термі-
ном на три роки.22 Проте, цей закон не набрав чинності. У парламенті 
України й досі триває обговорення його змісту.

Ю. Біла23 підкреслює, що ми не маємо права на помилку. 
Децентралізація повноважень від центральної державної влади міс-
цевим органам не є тотожною з версією федерації, яку відстоює ро-
сійський уряд і сепаратистські лідери на Донбасі. Їй опонує Р. Янгс24, 

21 Там же
22 Law on Donbass’ Special Status Comes into Force, ITAR-TASS, 18. 10. 2014, 

http://www.globalresearch.ca/law-on-donabass-special-status-comes-into-
force/5408617?print=1.

23 Bila, Y.: Decentralize or perish. To beat Russia, Ukraine must give its local gov-
ernments a chance to fl ourish. In: Foreign Policy, 14. 4. 2015, http://foreignpoli-
cy.com/2015/04/14/decentralize-or-perish-ukraine-kiev-russia/.

24 Youngs, R.: Decentralization: Ukraine’s rub, Carnegie Europe, 16. 5. 2014, http://
carnegieeurope.eu/strategiceurope/?fa=55612.
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який стверджує, що децентралізація і федералізація несуть перспек-
тиву зміцнення внутрішніх розбіжностей й без будь-якого втручання 
з боку РФ. Загальна завуальованість суті децентралізації в Україні, M. 
Дракман25 пояснює тим, що нечітке формулювання клаузул у законо-
давстві про децентралізацію повинні надати Україні простір для дій, 
щоб Росія, Європейський союз і Сполучені Штати Америки побачили 
зусилля по виконанню Мінської угоди 2. Навіть сама назва його стат-
ті є дуже промовиста: «Децентралізація в Україні – це не автономія». 
Словацький експерт з  українського питання А. Дулеба, рецензуючи 
це дослідження, відреагував на деякі думки, висловлені в цьому аб-
заці, навівши приклад, що поділ Словаччини на самоврядні краї не 
означає, що вона є федерацією. На його думку, реформа публічного 
управління в Україні має характер польської моделі, мета якої полягає 
у  створенні повноцінного регіонального самоврядування з  дієвими 
складовими одиницями та проведенні фіскальної децентралізації. 

Для Східної України ідея федералізації тісно пов’язана з культур-
ною автономією. У 1994 році Донецька область організувала місцеві 
референдуми, які Київ не визнав, у яких 80% виборців висловилися 
за федералізацію країни. У 1996 році міська рада Харкова прийняла 
рішення про офіційне використання російської мови на офіційному 
рівні, що суперечило національному законодавству. Міськрада м. 
Харків також відмовилась виконати вирок Верховного суду України 
від 2001 року, який анулював її рішення26. Аналогічні рішення про 
надання російській мові статусу регіональної мови були прийняті 
в Донецьку, Луганську, а також деякими іншими місцевими органами 
влади в Східній і Південній Україні, за президенства В. Ющенка.27

Експерти вже давно намагаються встановити чітку межу між де-
централізацією та федералізацією. Досвід показує, що шлях до децен-
тралізованого державного управління має супроводжуватися буду-
ванням демократії, яка виходить за межі етнічних і мовних відміннос-
тей.28 Офіційні академічні та політичні кола держави відкинули фе-
дералізацію як нежиттєздатний і політизований варіант для України. 
Одні встановили межу між децентралізацією, яку розуміють як зміц-
нення становища громадян на місцевому рівні, та федералізацією, 
яка, на їхню думку, є наміром створити невеликі, слабкі федеральні 
одиниці. Це б тільки погіршило й без того нелегке становище, тобто 

25 Druckman, M.: Decentralization in Ukraine does not equal Autonomy. In: De-
mocracy Speaks, 9. 9. 2015, http://www.democracyspeaks.org/blog/decentraliza-
tion-ukraine-does-not-equal-autonomy. 

26 Адамович, С.: Донбас у суспільно-політичному житті України (1991 – 2005), 
Івано-Франківськ: Горицвіт, 2006, с. 59.

27 Myshlovska, O.: c. d.
28 Youngs, R.: c. d.
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сумку знищити українську державу як таку. Питання федералізації є, 
нібито, штучним і не пристосоване для потреб українського суспіль-
ства. При федералізації Україна могла б  втратити свою державність 
і  стати частиною іншої держави або держав. Колишній український 
президент Л. Кучма сказав, що федералізація є намагання Росії розко-
лоти Україну. Швейцарський дипломат К. Шьоненбергер вважає, що 
Україна потребує саме децентралізацію, яка б  забезпечила розвиток 
усіх регіонів України і визначила їхні реальні потреби, а не зміну від-
носин за допомогою системи федералізації.29

Офіційний сайт українського уряду з питань децентралізації вла-
ди, пояснює відмінність між децентралізацією та федералізацією на-
ступним чином: 

«Двома найсильнішими рівнями державного управління у децен-
тралізованій унітарній державі є національний і місцевий. У федера-
ції домінує регіональний рівень, тобто мажоритарний поділ повнова-
жень та ресурсів зосереджений на регіональному рівні. Таким чином 
тут концентруються владні політичні еліти, які не готові брати участь 
в управлінні державою на національному рівні, але є занадто амбіцій-
ними, щоб залишатися на рівні регіонів. Вони вважають, що мають 
кращу кваліфікацію для виконання таких завдань, ніж місцеві або 
національні еліти, і  вимагатимуть все більше і  більше повноважень 
для регіону. Це б могло призвести до сепаратизму на регіональному 
рівні. Федералізація означає делегування повноважень регіонам, де-
централізація - громадам (людям). Передачу ресурсів і повноважень 
регіонам уряд вважає ризикованим. Це б могло спричинити створен-
ня централізованої системи на регіональному рівні та завдати шкоди 
владній системі в країні. Основною перешкодою федералізації є те, що 
вона створює проблеми для загальнодержавного процесу прийняття 
рішень, а замість виявлення зусиль по прийняттю спільних рішень по-
літики блокують один одного».30 

За даними опитування Центру Разумкова українська громадськість 
підтримує децентралізацію в рамках існуючої унітарної держави. 78% 
українців підтримують унітарну державу з децентралізованою владою 
і збільшеними повноваженннями місцевої влади, в той час як 12% ви-
словились на користь федералізації. Навіть на Сході 63% українців 
підтримують концепцію децентралізованої унітарної держави.31

29 Myshlovska, O.: c. d.
30 Decentralization of Power, webový portál vlády Ukrajiny, 2016, http://decentrali-

zation.gov.ua/en.
31 Shapovalova, N.: Th e politics of regionalism and decentralisation in Ukraine. In: 

Fride Policy Brief, No. 183, 2014, http://fride.org/download/PB_183_Th e_poli-
tics_of_regionalism_and_decentralisation_in_Ukraine.pdf.
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Переваги та недоліки 
децентралізації 
в українському 
політичному контексті 

Як уже згадувалося в тексті, децентралізація, загалом, розглядається 
як засіб демократизації. Виборні органи місцевого самоврядування 
з розширеними ресурсами та повноваженнями по прийняттю рішень 
мали б краще реагувати на місцеві потреби, краще надавати послуги 
на місцевому рівні. Таке самоврядування повинно бути більш ефек-
тивним і у створенні можливостей для зростання і зміцнення таких 
маргіналізованих груп, як центральна влада.32 До позитивних аспек-
тів децентралізації належить також контролювання власних коштів 
та податків місцевого самоврядування. Це безпосередньо пов’язано 
з відповідальністю. Кожна адміністративна одиниця мала б запрова-
дити політику, яка б  надала їй можливість долати власні конкретні 
виклики, що уможливить стати учасником здорової конкуренції зі 
своїми сусідами по наданню державних послуг, покращенню бізнес-
середовища та залученню інвестицій. Децентралізація може мати 
вплив і на громадянському (цивільному) рівні. Після майже тридця-
ти років, громадяни, що живуть у  відносній апатії, нарешті, змогли 
б відчути, що вони можуть впливати на вирішення місцевих проблем, 
і, таким чином, відкрити для себе цінність політичної та громадян-
ської активності. Підвищення обізнаності громадськості та її участь 
в  громадських справах сприятиме також тому, щоб місцеві органи 
влади вели себе більш відповідально.33 У  підтримку децентралізації 
свідчить і той факт, що суспільне невдоволення місцевою владою ви-
ходить з його неспроможності забезпечити високоякісні та доступні 
у ціні послуги, такі як комунальні послуги, транспорт, дорожня інф-
раструктура, охорона здоров‘я та освіта. Управління державного май-
на і землі також є вкрай неефективним, в результаті чого контроль за 
плануванням земельних ділянок є недостатнім; сумнівними є й зміни 
у власності на землю. Крім того, громадяни не мають ефективних ін-
струментів, за допомогою яких вони могли б спонукати місцеву владу 
до відповідальності. Обрані ради на місцевому рівні втратили авто-

32 Myshlovska, O.: c. d.
33 Bila, Y.: c. d.
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яка призначалась Кабінетом Міністрів або Президентом. У результаті 
цього реальні повноваження були зосереджені в руках призначених 
чиновників, які підтримували тенденції центру та надавали перевагу 
всебічному національному контролю, а не розвитку регіонів, а органи 
місцевого самоврядування залишали значною мірою паралізовани-
ми.34

Р. Янґс (2014), навпаки, підкреслює політичну проблему децентра-
лізації в Україні. Він вважає, що багато українців, а також політиків 
іноземних країн висловлюють побоювання, що напруженість на Сході 
і Півдні України не сприятиме здійсненню динамічної децентраліза-
ції, оскільки єдність держави видається дуже крихкою, щоб впоратися 
з таким складним процесом. Р. Янґс посилається на академічні дослі-
дження про те, що децентралізація може ускладнювати демократич-
ні зміни. Начебто децентралізація в  Україні завжди набувала таких 
форм, де знаходила своє місце корупція та формувалися мережі, до 
спокус яких центральний уряд ніколи не був стійким. Він також за-
значає, що децентралізація в багатьох країнах є привідним мотором 
нездійснених вимог після повної незалежності. Вона також відкриває 
питання постійної проблеми демократичних перетворень. З  одного 
боку, децентралізація в таких переходах діє як тисковий клапан, з ін-
шого боку – сприяє виснажливій фрагментації.

Про недоліки децентралізації для України пише також Д.Лейтч. 
На думку цього автора, децентралізація є одним з таких понять, де 
можна скомбінувати різні відтінки значення та сильно норматив-
ний зміст. Україна відноситься до категорії країн із середнім рів-
нем доходу, але вона має багато спільного з  бідними країнами, що 
розвиваються, з  точки зору якості матеріальної та інституційної 
інфраструктури на регіональному рівні тощо. А в країнах, що роз-
виваються, зазначає далі автор, беручи до уваги доходи політик де-
централізації, результати у кращому випадку є змішаними. З такою 
занедбаною інфраструктурою є мало підстав вважати, що проблема 
відновлення інфраструктури буде вирішена за рахунок програми 
децентралізації. Міжнародний досвід вказує на необхідність ви-
рішення таких проблем національними програмами капіталовкла-
день. З  іншого боку, загрожує те, децентралізація могла б  забезпе-
чити можливість перенесення та зменшення навантаження держави 
з відновлення комунальної інфраструктури на малі міста і села, які 
є  визначеними бенефіціарами реформи. Таким чином, може йтися 
про зняття з себе відповідальності. У Словаччині держава передала 
велику кількість обов‘язків на регіональний та місцевий рівень. На 

34 Sydorchuk, O.: c. d.
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першому етапі фіскальної децентралізації виявилося, що держава не 
достатньо забезпечила можливі фінансові ризики передачі цих ком-
петенцій, особливо в  галузі освіти, охорони здоров‘я і  соціальних 
інституцій. Проблемою були борги з  експлуатації, неврегульовані 
майнові відносини, незастрахована власність, а  також аварійний 
стан будівель, які по-новому стали власністю нової місцевої влади. 
Труднощі виникли також і з дофінансуванням недобудованих буді-
вель. Тодішніх децентралізаційних дотацій вистачало тільки на ви-
трати по експлуатації і вони не поширювались на страхові витрати 
або надзвичайні ситуації. Наприклад, перехід засновницьких ком-
петенцій в галузі охорони здоров‘я на села, міста та самоврядні краї 
супроводжувався боргом у  розмірі 3,5 млрд тодішніх словацьких 
крон. З них 2,8 млрд словацьких крон становили борги установ охо-
рони здоров‘я, які перейшли під самоврядні краї Словаччини. Уряд 
повинен був вирішувати цю ситуацію одноразовими дотаціями та 
списанням боргу 35. Ймовірно, найбільш зрозумілим прикладом, за 
виключенням стану будівель та громадського освітлення, є стан до-
рожньої інфраструктури. У Словаччині відповідальність за дороги 
II і  III класу перейшла до самоврядних країв, а місцеві комунікації 
– під управління міст і сіл. Особливо невеликі міста та села без кре-
дитів та дотацій, і, насамперед, без фінансування з  фондів ЄС, не 
змогли б дозволити собі ремонт доріг, утеплення та реконструкцію 
будинків культури, сільських рад, шкіл та інших установ. Оскільки 
Україна не є  державою-членом Європейського Союзу і  економіка 
країни є  в проблемній ситуації, основним компонентом децентра-
лізації повинна бути фінансова підтримка переданих повноважень. 
Далі Д. Лейтч зазначає, що так звані неопатримоніальні відносини 
між політичними, бюрократичними та бізнес-елітами на всіх рівнях 
влади (відмивання «нечистих» грошей з  центру, комісійні, хабарі, 
забезпечення особистої вигоди і  т.д.) демонструють, що декадент-
ський стан української інституційної інфраструктури на кожному (і 
на нижньому в тому числі) рівні не є гарантією того, що при широ-
кій децентралізації влади буде вирішено безпосередні економічні та 
політичні проблеми України. 

35 Tichý, D: Financovanie prenesených kompetencií. Aktuálne problémy fi škálnej 
decentralizácie na Slovensku (II). In: Verejná správa, december 2003, http://www.
angelfi re.com/planet/dusan_kozovsky/PDF/VS122003.pdf.
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складова процесу 
децентралізації

Що стосується демократії участі, то схвалена українським 
Парламентом виборча система місцевих виборів є  далекою від іде-
алу. Тому вона (ця система) піддається критиці багатьох експертів. 
Проблемою залишається також зазначений авторитет регіональних 
і  місцевих рад. Специфічні особливості місцевих виборів 2015 року 
випливають також з політичного контексту, під яким мається на увазі 
окупація Криму і збройний конфлікт на Донбасі. Неможливість про-
ведення виборів на окупованих територіях, що знаходяться під контр-
олем сепаратистів у так званих Донецькій Народній Республіці (ДНР) 
і Луганській Народній Республіці (ЛНР), а також в Криму, виключив 
принцип загального виборчого права, що, звісно, є проблематичним. 
Європейська хартія місцевого самоврядування, яку ратифікувала 
й  Словаччина, у  своїй преамбулі декларує принципи демократії, де-
централізації влади або принцип субсидіарності (близькості до гро-
мадянина). Це передбачає існування місцевих органів, які мають де-
мократично конституйовані органи з  прийняття рішень з  високим 
ступенем автономії. У статті 3 цієї Хартії зазначено, що члени (місце-
вого самоврядування) вільно обираються на основі прямого, рівного 
і  загального виборчого права шляхом таємного голосування36. Тому 
вирішення питання проведення вільних і  демократичних місцевих 
виборів і на згадуваних територіях є однією з передумов поглиблен-
ня децентралізації влади, яка виглядає досить складним процесом. 
Однак, і  сам закон про вибори містить недоліки. Закон про місцеві 
вибори визначає кілька типів виборчих систем. Наприклад, мажори-
тарна система абсолютної більшості на виборах мерів у тих містах, де 
кількість виборців перевищує 90 000 осіб, або мажоритарна система 
простої більшості в населених пунктах, де населення становить менше 
90 000 осіб. Критика випливає з того факту, що до 2015 року на ви-
борах у великих містах, як правило, перемагали кандидати зі значною 
фінансовою, медійною підтримкою тощо. Якщо досі такі кандидати 
набирали від 20 до 30% голосів, то тепер було можливим, що до друго-
го туру виборів мерів потраплять тільки такі кандидати (місцеві олі-
36 Європейська хартія місцевого самоврядування, Міністерство вну-

трішніх справ СР, 2016, http://www.minv.sk/?europska-charta-miestnej-
samospravy&subor=149381.
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гархи?). Другий тур голосування очікувався у таких містах як Одеса, 
Київ, Харків і Дніпропетровськ. Зі згадуваних міст другий тур вибо-
рів відбувся лише у  Києві і  Дніпропетровську. У  Дніпропетровську 
на Сході України відбулась виборча боротьба між Б.Філатовим та 
О.  Вілкулом, який заручився підтримкою олігарха Р. Ахметова. 
Обидва кандидати використовували так звану брудну кампанію, звер-
нулися до обману і маніпулювання виборцями. Булег стверджує, що 
політична боротьба в Дніпропетровську уособлює використання по-
літичних технологій у всій своїй «красі» в Україні.37 О. Вілкул у пер-
шому турі отримав 35,78 % голосів, а Б. Філатов 37,94 %38. У другому 
колі перемогу здобув Б. Філатов, набравши 53,76 % голосів виборців 

39. Змішана пропорційна виборча система, яка більше схожа на пропо-
рційну виборчу систему і використовується у виборах регіональних 
або місцевих депутатів, також має свої недоліки. Ліквідовано принцип 
самовисування, що значно обмежує можливість реалізувати пасивне 
право голосу і  кандидати сильно залежать від партійної приналеж-
ності. Також підвищено виборчий кворум з 3 до 5%, що спричинило 
труднощі для новостворених партій після так званого євромайдану 
в  тому, щоб утвердитися і  досягти успіху на виборах. Проблемною 
стала й  виборча застава, яку в  разі нестачі фінансових ресурсів не-
спроможні були заплатити ініціативи громадянського суспільства, 
що трансформувалися на політичні партії. Непрямо впроваджуєть-
ся й імперативний мандат. Рішенням партії депутат цієї партії може 
бути позбавлений свого мандату, якщо протягом року після виборів 
у  спеціальному списку не поставить свій підпис достатня кількість 
виборців (у списку не може бути менше підписів, ніж фактичне число 
голосів за кандидата).40 Ці проблеми можна розглядати лише як сти-
мул для теоретичної полеміки політологічного співтовариства про те, 
що є більш демократичним і що дає обраним представникам більше 
легітимності з точки зору політології, оскільки законне регулювання 
було прийнято демократично і з юридичної точки зору вибрані гро-
мадянами представники були обрані легально і законно. Однак, слід 
37 Boulègue, M.: Local elections in Ukraine bring mixed results. In: Huffi  ngton Post, 

30. 10. 2015, http://www.huffi  ngtonpost.com/mathieu-boulegue/local-elections-
in-ukrain_b_8429472.html.

38 Opposition Bloc‘s Vilkul, UKROP‘s Filatov to participate in Dnipropetrovsk 
mayoral election runoff . In: Interfax – Ukraine, 2. 11. 2015, http://en.interfax.
com.ua/news/general/300919.html.

39 Boris Filatov becomes Dnitropetrovsk mayor announced election commission. 
In: Ukrinform, 2015, http://www.ukrinform.net/rubric-politics/1915506-borys-
fi latov-becomes-dnipropetrovsk-mayor-election-commission.html.

40 Serbina, I.: Local elections 2015: specifi c features of the campaign and risks for 
the political system. In: Prism UA. Ukraine Digest, No. 3 (3), 2015, http://www.
eesc.lt/uploads/news/id887/PrismUA%20Nr.3_2015.pdf.
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У пам’ятати, що процес зживання з  органами самоврядування і  розу-

міння їх важливості виходить і від громадян, оскільки тільки від них 
залежить, в  якій кількості вони братимуть участь у  виборах. Якщо 
вони на рівні самоврядування відчуватимуть високий рівень парто-
кратії, правила проведення виборів їм не здаватимуться справедливи-
ми по відношенню до усіх учасників, якщо у них не з’явиться відчуття 
того, що участю у виборах або використанням інших механізмів вони 
не можуть реально вплинути на політику у своєму населеному пункті, 
а рішення замість них приймають політичні партії та місцеві олігархи, 
вони зрезигнують свої функції контролю і інші функції, не будуть до-
статньо ангажуватися й залишать вузько зацікавлені групи приймати 
рішення стосовно великого пакету повноважень і фінансів, від їхньо-
го імені включно. Депутат Парламенту Словаччини В. Ремішова у сло-
вацькому контексті навпаки зазначає, що не згідна з аргументом, що 
при більшій децентралізації влади люди активніше братимуть актив-
ну участь у громадському житті та будуть більш зацікавлені в тому, 
що відбувається в їхньому регіоні. Явка виборців на останніх місцевих 
виборах в 2014 році в Словаччині була значно нижчою (48%), ніж на 
парламентських виборах (59,8%) в 2016 році. І це незважаючи на те, 
що теми місцевої політики є людям ближчими і зрозумілішими, ніж 
теми великої політики. Питанням є також так звана втома від виборів 
і великої кількості виборних посадових осіб. У Словаччині є близько 
20 000 виборних посадових осіб на різних рівняхУ нас є п‘ять різних 
видів виборів. Аналітик Д Слобода вважає, що невдале налагодження 
регіонального самоврядування Словаччини «убило» можливість того, 
що громадяни більшою мірою почнуть брати участь в управлінні гро-
мадськими справами на регіональному рівні. Він рекомендує брати 
приклад з  деяких країн Західної Європи, де на регіональному рівні 
громадяни не ходять на вибори. Таким чином, у  тутешні регіональ-
ні представництва автоматично б потрапляли безпосередньо обрані 
старости, а  голова регіональної ради був би обраний з-поміж них41. 
Це лише деякі начерки різного роду проблем, пов’язаних з децентра-
лізацією влади, які стоять і  перед Україною і  швидше їх розуміння 
сприятиме запобіганню накопичення несприятливих явищ у  само-
врядуванні.

41 Magušin, M., Krivošík, L., Čobejová, E., Olšovský, F.: Potrebujeme Rybníčkovu 
(r)evolúciu? In: Tyždeň, 15. 5. 2016, http://www.tyzden.sk/politika/32038/potre-
bujeme-rybnickovu-revoluciu/.



21
М

ІХ
А

Л
 Ц

ІР
Н

Е
Р, ІР

ІН
А

 Д
УД

ІН
С

К
А

, Ю
.О

. О
С

ТА
П

Е
Ц

Ь
Рекомендації для уряду, 
політичних партій та 
депутатів Парламенту 
України:

1. Децентралізація повноважень повинна відбуватися аж після при-
йняття нового територіально-адміністративного поділу країни, 
а також після затвердження нових одиниць регіонального та міс-
цевого управління. Щоб вони були фінансово спроможними і мо-
гли надавати якісні послуги, найнижчий рівень цих одиниць пови-
нен мати не менше 20 000 жителів, на що вказує практика розвине-
них країн Західної Європи, де ці реформи вже впроваджено.

2. Слід активно продовжувати поточну муніципальну реформу, 
щоб відбувалося об‘єднання населених пунктів в більші одиниці, 
щоб формувались нові адміністративні одиниці з  новою адміні-
страцією ще до того, ніж вони переймуть від держави наступні 
обов‘язки. Весь процес також не обійдеться без загальної подат-
кової реформи та паралельного процесу фіскальної децентраліза-
ції. У Словаччині й досі не пройшла муніципальна реформа, хоча 
мова про неї йде ще з 2004 року. Тоді було прийнято відповідний 
документ, призначений для публічного обговорення. У цьому до-
кументі про процес об’єднання населених пунктів говориться на-
ступне: «Необхідно забезпечити захист ідентичності населених 
пунктів, що об’єднуються, бо ідентифікація жителів з меншою ад-
міністративною одиницею – це цінність, яку потрібно захищати. 
Рішенням є  символічне політичне представництво на рівні села. 
У  об’єднаних населених пунктах децентралізувати відповідаль-
ність за певні функції і  довірити їх власне селам. Крім того, до-
цільно вибрати таку виборчу систему, щоб уникнути домінування 
одного міста і забезпечити збалансоване представництво геогра-
фічних інтересів (мажоритарна система з одномандатними окру-
гами таким чином, щоб кожна частина населеного пункту мала 
свого представника у раді). Крім того, необхідно забезпечити до-
ступність місцевої адміністрації. Рішенням є залишити в кожному 
селі відділення сільської ради, яке не мусить бути відчинене що-
дня, але повинно бути достатньо доступним для надання послуг 
місцевим жителя. Сьогодні завдяки зростаючій розповсюдженості 
Інтернету та інших комп‘ютерних технологій це рішення є техніч-
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У но ще більш доступним.42 У цьому контексті не слід забувати про 

т.зв. «e-government» («електронне урядування»), яке може значно 
зменшити витрати на бюрократію і підвищити комфорт людей.

3. Реформі децентралізації повинен передувати аудит – персональ-
ний, фінансовий, аудит системи тощо. Якщо інформація макси-
мально зібрана і  впорядкована, то наступним етапом має бути 
підготовка програмних документів і  загальне обговорення. Це 
означає, що фахівці і установи, політики і громадяни шляхом пу-
блічного обговорення повинні полемізувати про висновки зведе-
ного звіту про стан вирішуваної справи у країні. Різні заперечення, 
пропозиції та ідеї по удосконаленню або доповненню концепції ві-
таються, і  має бути достатньо часу та різних форумів або інших 
форм, пропагованих засобами масової інформації, щоб будь-хто 
міг внести свою пропозицію щодо вирішення проблематики. Це 
найважливіший етап, оскільки на основі цієї професійної і непро-
фесійної дискусії буде прийнято політичне рішення про те, як ви-
глядатиме реформа. Політичне рішення повинно бути результатом 
консенсусу серед громадян, експертів і  політичного спектра. На 
основі цієї полеміки має сформуватися довгострокове стратегічне 
бачення, яке буде виходити зі згоди більшості і якою зобов’яжуться 
керуватися фактично усі відповідні політичні сили. Процес децен-
тралізації критикують опоненти, які побоюються, що цей процес 
реалізується надто директивно зверху вниз і що у ньому немає міс-
ця необхідним консультаціям з громадянським суспільством і ши-
рокою громадськістю. Це використовує і  бюрократичний апарат, 
щоб зміцнити свої позиції в  боротьбі з  реформами і  «законсер-
вувати» сучасний стан. Цьому допомагає й розширене негативне 
сприйняття громадян, відсутність зв’язку і  координації між різ-
ними установами, які беруть участь в процесі підготовки консти-
туційної реформи. Незважаючи на зростання обсягу та спрямова-
ність діяльності в сфері реформ і посилення їх підтримки видаєть-
ся, що загальні зусилля страждають від відсутності стратегічного 
плану. Якщо політики, експерти та широка громадськість не до-
сягнуть такого компромісу по основних пунктах реформи, можна 
очікувати відсутність концепції, половинчастість, незавершеність 
та дивергенцію реформи. Краще не проводити жодної реформи, 
аніж здійснювати реформу без згоди експертів за значного опору 
суспільства та опозиції. Загальний консенсус з  ключових питань 
може зазнати краху у  зв’язку з  обговоренням питання про нову 
конституцію, а уся прореформна політична сцена може зіслабнути 

42 Komunálna reforma. Materiál pre verejnú diskusiu. In: Komunal.eu, 2004, http://
komunal.eu/images/pdf/komunalna_reforma.pdf.
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внаслідок політичної боротьби, у цілях якої значною мірою вико-
ристовується й реформа децентралізації.

4. Ми погоджуємося з О. Сидорчуком, який пропонує розділити пи-
тання конституційної децентралізації та процесу Мінської угоди 2. 
Таким чином, Європейський Союз покращить своє бачення щодо 
проведення конституційної реформи в  випадку, якщо питання 
про децентралізацію та імплементація домовленостей Мінської 
угоди 2 будуть розглядатись окремо. Це призведе до зниження 
напруги навколо реформи децентралізації, оскільки дискусія про 
проблеми належала б більшою мірою до питань внутрішньої по-
літики, ніж зовнішньої.

5. Український уряд має можливість звернутися до Європейської 
хартії місцевого самоврядування, яку Україна ратифікувала 11 
вересня 1997 року, а  Додатковий протокол прийняла 2 вересня 
2014 року в зв’язку з процесом децентралізації43. Україна повинна 
зобов’язатися дотримуватись положень Хартії, щодо яких вона ще 
прийняла зобов’язання, а також повинна підписати зобов’язання, 
що залишаються, за всіма положеннями Хартії, щодо яких прийма-
ються зобов’язання. Принцип децентралізації влади включений 
не тільки у преамбулу Хартії, а й в інші її статті. Наприклад, стаття 
9 про фінансові ресурси місцевого самоврядування спонукає до 
фіскальної децентралізації. На нашу думку, дуже нестандартним 
є те, що зовнішній тиск та мінські домовленості змушують Україну 
вирішувати питання децентралізації прямо в Конституції держа-
ви. Першою причиною є описана у дослідженні суперечка стосов-
но розуміння поняття «децентралізація», що в майбутньому може 
означати наступні, й  не тільки інтерпретаційні, проблеми, якби 
навіть лише поняття децентралізації потрапило до документа 
Конституції. 

6. З ослабленням регіонального та місцевого державного управління 
та переходом значної кількості повноважень до виборних орга-
нів місцевого самоврядування важливим питанням залишається 
запровадження ефективного державного нагляду. Роздуми про 
створення системи префектів, інспіроване не тільки французькою 
системою державного управління, але й польською системою дер-
жавного управління, де з 1999 року самоврядні органи в регіонах 
контролює призначений польським Прем’єр-міністром Воєвода, 
критикують, тому що префектів обирає Президент. Оскільки 
питання префектів набуло в  Україні гостроти, необхідно розро-

43 Ukraine ratifi es the Additional Protocol to the European Charter of Local Self-Gov-
ernment. Rada Európy, 9. 9. 2014, http://www.coe.int/sk/web/kyiv/-/ukraine-
ratifi es-the-additional-protocol-to-the-european-charter-of-local-self-govern-
ment.



24
У

К
Р

А
ЇН

А
 Т

А
 Д

О
Н

Б
А

С
 –

 К
О

РД
О

Н
И

 У
 З

О
Н

А
Х

 К
О

Н
ІФ

Л
ІК

Т
У бити інший механізм їх призначення. Натхненні голландською 

системою назначення голів на посади, пропонуємо варіант, щоб 
громадянами обрані самоврядні представництва обрали дві кан-
дидатури на префекта, які б відповідали вимогам законодавства. 
Ці кандидати мали б  пройти перевірку уряду або інших органів 
влади (органів безпеки), і  на основі цього уряд після консульту-
вання з Президентом рекомендував би останньому обрати одного 
з кандидатів та призначити його на посаду. Якщо уряд відхилить 
кандидатів в односторонньому порядку або й після консультацій 
з  Президентом, самоврядні органи повинні ще раз призначити 
двох інших кандидатів на пост префекта. Якщо і ці кандидати не 
пройдуть, уряд або Президент матимуть право розпустити само-
врядне представництво і призначити нові вибори до цього орга-
ну. Термін повноважень префекта повинен перевищувати період 
функціонування самоврядних зборів, уряду і  Президента, тобто, 
може тривати шість років. Так обираються головні інспектори сіл, 
міст і самоврядних країв Словаччини. Префект може бути відкли-
каний виключно на законних підставах самоврядним представни-
цтвом. Відкликати його повинен Президент, який має право один 
раз скористатися правом вето. Для подолання вето самоврядному 
представництву потрібно, наприклад, більшість у три п’ятих всіх 
членів представництва. Відкликати його міг би й сам Президент, 
однак виключно з законних причин. Це рішення мало б бути по-
годжено, наприклад, простою більшістю голосів самоврядного 
представництва. Рішення стосовно нового префекта знову ж таки, 
окрім самоврядних органів, приймав уряд і Президент. Таким чи-
ном увесь описаний процес повторювався б. 

7. Процес децентралізації повинен супроводжуватися чіткими пояс-
неннями, а також повинна приділятись увага розмежуванню по-
нять децентралізація та федералізація. Ці процеси повинні бути 
чітко пояснені громадянам і завдання децентралізації жодним чи-
ном не повинні спонукати до розмов про автономію, незалежність 
або федералізацію.

8. Що стосується виборчої системи, у регіональних і місцевих вибо-
рах ми пропонуємо до розгляду зміну деяких правил, що описані 
в  статті, такі як: дати можливість брати участь у  виборах і  неза-
лежним кандидатам та громадським активістам, потребу усуну-
ти перешкоди для застосування пасивного виборчого права, ска-
сувати монополізацію політичних партій та ввести систему т.зв. 
«строкатості» - щоб дати можливість громадянам обирати своїх 
кандидатів з більшого числа кандидатів (різних політичних партій, 
незалежних кандидатів). Наступним кроком в так званій консти-
туції самоврядних представництв мають бути широкі можливос-
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ті участі і контролю громадян у процесах органів самоврядувань. 
Тільки в  словацькій «конституції самоврядування», Законі про 
муніципалітети, таких можливостей є декілька. Якщо не брати до 
уваги основну складову – право обирати органи самоврядування 
населеного пункту та право бути обраним до органів самовря-
дування населеного пункту, – то існує можливість брати участь 
у  голосуванні стосовно важливих питань розвитку населеного 
пункту на місцевому референдумі, брати участь у зборах жителів 
населеного пункту, брати участь у  засіданнях органу місцевого 
представництва з можливістю виступити за дозволом депутатів зі 
своїми пропозиціями, скаргами на органи влади населеного пунк-
ту. Громадяни можуть бути обрані як члени муніципальних комі-
сій. Депутат органу самоврядування повинен на вимогу виборців 
інформувати про свою діяльність та діяльність муніципального 
представництва44. Звичайно, є й багато інших форм участі, напри-
клад, коментування проектів до їх моменту затвердження їх пред-
ставництвом самоврядування тощо.

9. Ми пропонуємо прийняти відповідні законодавчі заходи щодо за-
побігання накопичення постів та посад, тим самим усуваючи для 
багатьох державних посадових осіб реальну мотивацію їх активної 
участі і діяльності в державній політиці. Поштовхом для подаль-
шої рекомендації є  проблематичний досвід словацької системи 
самоврядних одиниць, що часто призводить до критичних оцінок 
обраних представників самоврядної влади. Це проблема поєднан-
ня кількох парламентських і  публічних постів, що є  досить по-
ширеним явищем на політичній арені Словаччини. Не є рідкістю, 
коли відносно велика кількість голів рад та мерів одночасно за-
ймає пости депутатів словацького законодавчого органу, депутатів 
представництв самоврядних органів регіонів та міст, що серед гро-
мадян цілком справедливо викликає сумніви стосовно їх реальної 
мотивації і посилює у них переконання про відносно формальне 
виконання мандатів та їх невелике навантаження. Кумуляція кіль-
кох депутатських мандатів та займаних посад апріорі виклюває 
дійсно професійний і  фаховий підхід до виконання обов’язків 
кожної з  займаних посад. Деякі політичні партії в  Словаччині 
зобов’язалися дотримуватися принципу «одного мандату достат-
ньо», щоб їх представники були обрані тільки на одне виборче 
місце. Однопартійний уряд партії «SMER-SD» в Словаччині у 2015 
році мав прийняти закон, що за кожну наступну державну посаду 
один посадовець може отримати зарплату не більше, ніж мінімаль-

44 Закон 369/1990 Зб.зак. про муніципалітети, МВС СР, 2016, http://www.
minv.sk/?zakon-snr-c-369-1990-zb-o-obecnom-zriadeni&subor=227494.
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вати на кілька державних посад. Закон був прийнятий з великою 
кількістю винятків і не має великого ефекту.45

10. У  зв’язку із заходами щодо децентралізації, хочемо нагадати, 
що слід пам’ятати про заходи по боротьбі з  корупцією, оскільки 
безпосередній контроль громадян, інструменти участі, держав-
ний контроль й нове налаштування процесів у сфері державного 
управління, які можуть бути продемократичними, не забезпечу-
ють ліквідацію корупції, вони хіба що її тільки трохи лімітують 
там, де процеси є відкритими і прозорими. Боротьба з корупцією 
і  безперервна освіта та свідомий вибір працівників державного 
управління є  ключовими факторами фахово здатної та етично 
сформованої державної служби. Про ці фактори часто забувають, 
але не все можуть вирішити безпосередньо обрані представники, 
оскільки вони можуть бути некомпетентними, поганими менедже-
рами та корупціонерами. 

11. Що стосується фіскальної децентралізації, то у Словаччині ми ма-
ємо з нею досвід з 2005 року, коли вступили в дію правові норми, 
які її стосуються. Були прийняті ці найважливіші юридичні норми, 
які ми рекомендуємо як натхнення для прийняття аналогічних за-
конодавчих проектів:
Закон про місцеві податки,
Закон про бюджетне встановлення прибуткового податку,
Постанова Уряду про розподіл і  перерахування прибуткового 

податку на доходи фізичних осіб місцевому самоврядуванню та
Закон про бюджетні правила місцевого самоврядування.

Фіскальна децентралізація принесла суттєві зміни. До 2005 року 
частина доходів самоврядувань залежала від того, яка частка податків 
була призначена на місця в рамках державного бюджету, з 2005 року 
– все навпаки. Нова система фінансування заснована на чітко зада-
них критеріях, за якими податок на доходи фізичних осіб перерозпо-
діляється між окремими селами та містами і стає їх власним доходом. 
Іншу важливу частину доходів самоврядування отримують з місцевих 
податків, стосовно розміру яких вони мають право приймати рішен-
ня.46 У 2016 році податок на доходи фізичних осіб постановою уряду 
Словаччини розділився у співвідношенні 70% податкових надходжень 

45 Poslancom sa jeden plat máli, za ďalšiu funkciu si odklepli minimálnu mzdu. In: 
SITA, 4. 2. 2015, http://spravy.pravda.sk/domace/clanok/344602-poslancom-sa-
jeden-plat-malil-za-dalsiu-funkciu-si-odklepli-aspon-minimalnu-mzdu/.

46 Sedláková, S.: Fiškálna decentralizácia – jej význam a dôsledky pre územnú sa-
mosprávu, 2008, http://www3.ekf.tuke.sk/konfera2008/zbornik/fi les/prispevky/
sedlakova.pdf.
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для сіл та міст, 30% податкових надходжень – самоврядним краям. Це 
узгоджується з  розумінням децентралізації зі сторони українського 
уряду, який хоче мати сильні громади та слабші регіони. Проте, така 
система співвідношень податків не є найбільш досконалою. Уряд що-
річно визначає постановою ці надходження, що вносить певну неви-
значеність. У період фінансової та економічної кризи після 2008 року 
держава почала зменшувати цей відсоток надходжень, щоб санувати 
державний бюджет (з 70,3% надходження знизилися протягом декіль-
кох років до 65% для сіл та міст). І хоча цей процес є складніший і за-
лежить також від різних коефіцієнтів. Яскравим прикладом є більш 
вигідне у цьому сенсі становище населених пунктів, що розміщені на 
високих висотах над рівнем моря, де взимку очікується більше снігу, 
тому більша сума коштів необхідна для забезпечення догляду за авто-
мобільними дорогами, а також для обігріву будівель тощо. Важливо, 
щоб органи самоврядування використовували місцеві податки. 
Самоврядування у Словаччині може визначати кілька місцевих подат-
ків, з яких найбільш важливим з фінансової точки зору є податок з не-
рухомості (податок на будинок). У розвинених західноєвропейських 
країнах самоврядування саме утримує податок на доходи фізичних 
осіб, а  іноді й так званий корпоративний податок, тобто податок на 
доходи юридичних осіб, або й інші спеціальні податки, щоб самовря-
дування було таким чином майже повністю фінансово самодостатнім.

Висновки
Процес децентралізації державного управління в  Україні є  немину-
чим. Україна все ще є  сильно централізована, структура поселень 
є  фрагментована, розподіл компетенцій між державними і  місцеви-
ми органами влади не завжди до кінця зрозумілий, причому повно-
важення місцевих органів влади є слабкими і навіть ті повноважен-
ня, які надаються, є фінансово недооцінені. Однак, це не панацея від 
проблем, які Україна має в економіці, з корупцією, сепаратистами, де-
мократизацією та побудовою громадянського суспільства. До децен-
тралізації підштовхують Україну також зобов’язання, що випливають 
з домовленостей Мінської угоди 2, здійснення яких парадоксальним 
чином прагнуть як лідери Західних країн, так і Росії, яка розуміє де-
централізацію швидше як автономію або федералізацію. Зрозумілим 
є  те, що певним типам децентралізації повинна передувати рефор-
ма територіального та адміністративного поділу країни і  населених 
пунктів, які об’єднуються в більші одиниці. Аж після цього має бути 
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У проведена (за винятком політичної децентралізації) також фіскальна 

та адміністративна децентралізація. Наразі це має вигляд відсутності 
стратегії та концепції, що у випадку політичної нестабільності та опи-
саних вище проблем України може легко завершитись реформою без 
змісту або спотворенням чи законсервуванням сучасного стану, який 
є в іншому випадку нестійкий.


