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У статті визначається важливість реалізації в Україні 
демократичних реформ, об’єктивні процеси розвитку 
суспільства, необхідність проведення в країні адміністративно-
територіальної реформи. Оскільки не всі правові питання є чітко 
регламентованими, реформа децентралізації є актуальною темою 
та потребує дослідження. Децентралізація влади як складова 
державної політики регіонального розвитку є однією з визначальних 
у порядку денному реформ в Україні. Вона створила підґрунтя для 
укорінення кардинальних інституційних перетворень, підвищення 
якості життя громадян та має велике значення для продовження 
секторальних реформ. Завдяки створенню нової системи розподілу 
владних повноважень між центральними та місцевими органами 
влади в Україні сьогодні фактично формується нова правова 
система взаємовідносин між різними гілками влади та новий баланс 
стримувань і противаг. Суть реформи децентралізації влади 
полягає в розширенні повноважень, ресурсів та відповідальності 
органів місцевого самоврядування шляхом передачі їх з державного 
на місцевий рівень. Мета реформи децентралізації - формування 
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ефективного місцевого самоврядування для створення і 
підтримки повноцінного й комфортного середовища для життя 
громадян нашої країни, надання їм якісних та доступних 
публічних послуг, становлення інститутів прямого народовладдя, 
узгодження інтересів держави та територіальних громад. 
Реформа децентралізації влади передбачає відповідальність 
органів місцевого самоврядування перед жителями громад – за 
ефективність своєї роботи, а перед державою – за її законність. 
Вона має великий потенціал для стимулювання розвитку регіонів і, 
через цей розвиток, України у цілому. В статті визначені основні 
переваги та проблемні питання адміністративної реформи та її 
подальший вплив на сучасне державне управління. 

Ключові слова. Децентралізація, місцеве самоврядування, 
державне управління, територіальна громада, адміністративно-
територіальна реформа.

Постановка проблеми у загальному вигляді. Від 
незалежності до сьогодні країна пройшла важкі випробування на 
шляху впровадження реформ. Важливою умовою успіху реформи 
є усвідомлення країною та суспільством того, що для реального 
впровадження реформи потрібна не лише політична воля, а й 
час. Відразу після того, як Україна стала незалежною, виникла 
необхідність реформування адміністративно-територіального 
устрою та системи державного управління, що сприятиме розвитку 
демократичних інститутів, становленню громадянського суспільства 
й підвищення ефективності державного управління. Процеси 
децентралізації формують нову систему відносин між різними 
гілками влади. Трансформація адміністративно-територіального 
устрою є одним з найскладніших і безумовно історичних етапів 
реформи місцевого самоврядування та територіальної організації 
влади. Віна є основою побудови нової моделі територіального 
управління, заснованої на засадах децентралізації, субсидіарності, 
балансу загальнодержавних інтересів з інтересами населення 
регіонів й територіальних громад, повсюдності місцевого 
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самоврядування, спроможності й самостійності територіальних 
громад щодо вирішення питань місцевого значення. 

Реформування адміністративно-територіального устрою сучас-
ної України вимагає згуртованості українців та їхнього вміння до-
мовлятися і відшуковувати нові можливості у надскладних диску-
сіях. Запорука успіху для всієї України вбачається в рівних можли-
востях усіх громад країни, які дозволять їм змінювати життя людей 
на краще, надавати якісні і доступні послуги. В децентралізованій 
країні це можливо, так як кожен з мільйонів українців, обираючи 
місцеву владу та співпрацюючи з нею, може і має впливати на роз-
виток свого села чи міста, робити свою громаду кращою.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Реформування 
адміністративно-територіального устрою в Україні вже два 
десятиліття розглядається як актуальне питання, вирішення 
якого може стати вагомим чинником активізації соціально-
економічного розвитку регіонів. Проблематиці адміністративно-
територіальної реформи в Україні присвячено багато праць 
вітчизняних науковців та практиків: Ю.Ганущака, В.Ємельянова, 
В.Куйбіди, Р.Безсмертного, А.Ткачука, І.Коліушка, А.Лісового, 
В.Литвина, О.Соскіна, І.Кресіної, А.Коваленка, М.Паламарчука та 
ін. Корисними у контексті визначення підходів до реформування 
вітчизняної системи адміністративно-територіального устрою є 
також праці зарубіжних вчених, серед них К.Дейві, З.Долецький, 
Я.Гонцяж, Т.Качмарек, Г.Горжеляк, М.Кулєша, Б.Яловєцкі та ін. З 
усього розмаїття наукових підходів до питань реформування сис-
теми адміністративно-територіального устрою України практика 
вимагає вибору оптимальних виходячи з актуальних запитів сього-
дення та перспектив на майбутнє.

Формулювання цілей статті (постановка завдання). 
Метою статті є теоретичне обґрунтування впливу трансформації 
адміністративно-територіальної реформи на реформування 
державного управління в Україні.

Виклад основного матеріалу. В умовах розбудови України 
як правової, демократичної та соціальної держави з урахуванням 
кардинальних змін, які відбулися останнім часом, розвиток 
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місцевого самоврядування є одним з пріоритетних напрямів 
політики держави. Україна перебуває в активній фазі реформ і 
вони здійснюються, в першу чергу, в системі адміністративно-
територіального устрою задля підвищення ефективності діяльності 
органів місцевого самоврядування. 

Місцеве самоврядування грає особливу роль у поєднанні в єдине 
ціле інтересів держави, суспільства та окремої особистості, сприяє 
узгодженню прав  і свобод громадянина і людини з інтересами 
держави і суспільства. 

Адміністративно-територіальний устрій – це складне 
системне державно-правове явище. Важливу роль на формування 
території держави впливає низка чинників: економічні, 
національні, географічні, культурні, історичні, демографічні 
та політичні, кожний. Територіальний лад в кожній розвиненій 
країні повинен бути закріплений низкою нормативно-правових 
актів на законодавчому рівні.  Можна зазначити, що Україна не 
є винятком і в її Конституції зазначаються основні принципи 
визначення державних кордонів та територіального устрою. Згідно 
зі статтею 2 Конституції Україна визначається як унітарна, тобто 
єдина неподільна держава. Важливими принципами формування 
системи територіального устрою визначаються принципи єдності 
та цілісності державної території, поєднання централізації і 
децентралізації, збалансованості і соціально-економічного розвитку 
регіонів з урахуванням їхніх історичних, економічних, екологічних, 
географічних і демографічних особливостей, етнічних і культурних 
традицій відповідно до статті 132 Основного Закону України  [1].

Взагалі, визначення територіального устрою є досить широким. 
Дослідники цієї теми по-різному тлумачили цей термін. Так, 
вітчизняні науковці визначають територіальний устрій як внутрішній 
поділ держави на певні територіальні частини та як співвідношення 
країни в цілому з її складовими частинами, зумовлену історичними, 
географічними, політичними, економічними, культурними та 
іншими чинниками зовнішню та внутрішню організацію території 
держави з поділом на складові частини, принципи та форми 
взаємовідносин центральної влади з органами влади на місцях [2].  
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У науковій літературі немає єдиного підходу до визначення по-
няття «адміністративно-територіальна одиниця». Здійснюючи ме-
тодологічний аналіз, ми виокремимо сутнісні характеристики цієї 
категорії з різних поглядів. (Таблиця 1)

Таблиця 1.
Визначення понять «Територіальний устрій», 
«Адміністративно-територіальна одиниця», 
«Адміністративно-територіальний устрій».

Автори 
поняття

Дефініція понять «Територіальний устрій», 
«Адміністративно-територіальна одиниця», 
«Адміністративно-територіальний устрій»

В. О. 
Серьогін

Територіальний устрій – це внутрішній поділ території 
держави на різні, окремі територіальні одиниці, статус 
цих одиниць і форма їхніх правових відносин між собою і 
з державою в цілому [3, с. 306].

І. М. 
Скурато-

вич

Адміністративно-територіальна одиниця – це не лише 
населений пункт у межах забудови, а й частина території 
держави, на яку поширюється юрисдикція органу влади 
цієї території ї [25]

В. С. Кравців

Адміністративно-територіальний устрій країни -це поділ 
країни на адміністративно-територіальні одиниці певних 
рівнів, у яких формуються структура органів публічної 
влади, що забезпечують територіальне самоврядування 
й державне управління, та система адміністративно-
управлінських, фінансово-економічних та інших 
взаємозв’язків між адміністративно-територіальними 
одиницями й центральними органами державної влади 
[26, с. 104-112].

В. Ф. Пого-
рілко

Адміністративно-територіальні одиниці є штучно 
створеними формами територіальної організації 
центральною владою з метою визначення просторових 
меж для діяльності місцевих органів державної влади, а 
самоврядними є такі територіальні одиниці,які слугують 
просторовою (територіальною) основою місцевого 
(регіонального) самоврядування [27].
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С. Є. Саха-
ненко

Адміністративно-територіальна одиниця - це межа, назва, 
постійний центр, де здійснюються функції держави в 
особі як органів державної влади, так і органів місцевого 
самоврядування в частині делегованих державою 
повноважень [28, с. 47]

А. Б. 
Гетьман

Адміністративно-територіальний устрій – це територіальна 
організацію держави з її внутрішнім поділом на складові 
частини – адміністративно-територіальні одиниці, які 
перебувають між собою в структурних і функціональних 
зв’язках,  це асиметричності розвитку його 
адміністративно-територіальних одиниць та стабільності 
адміністративно-територіального устрою, який означає, 
що існуюча система адміністративно-територіальному 
устрою країни та її складові повинні стабільно 
розвиватися, вдосконалюватися, пристосовуватись до 
існуючих суспільних трансформацій та змін [29, с. 49-54]. 

Т. М. Безвер-
хнюк, 
С. Є. 

Саханенко, 
Е. Х. 

Топалова

Адміністративно-територіальний устрій - це 
самодостатність регіонів і територіальних громад; 
розв’язання проблем розвитку регіонів шляхом 
добровільного об’єднання зусиль органів місцевого 
самоврядування у сферах діяльності, що становлять 
спільний інтерес; однорідність території адміністративно-
територіальних одиниць за певними ознаками чи їх 
поєднання; соціально-економічна цілісність і пов’язаність 
адміністративно-територіальних одиниць за критеріями 
(наявність адміністративного центру, спроможного 
обслуговувати територію, інфраструктурна транспортно-
комунікаційна забезпеченість території, політико-
адміністративний плюралізм) [30, с. 242–243].

Можна визначити, що автори, які досліджували принципи 
функціонування адміністративно-територіального устрою, 
наголошували на укрупненні масштабу адміністративно-
територіальних одиниць із метою повного та раціонального 
використання ресурсів; зміцненні кадрового потенціалу місцевих 

продовження таблиці 1
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органів влади; урахуванні особливостей регіональних систем 
розселення та прогнозів їхнього розвитку; науково-методичному 
опрацюванні всього комплексу питань адміністративно-
територіальної реформи до початку її здійснення [2, с. 12]

 Здійснення реформи місцевого самоврядування та територіальної 
організації влади неможливе без оновлення законодавства. Діюча 
система нормативно-правової бази потребує вдосконалення 
на засадах зміцнення правової, організаційної, фінансової, 
адміністративної самостійності місцевого самоврядування, 
розбудови нової моделі адміністративно-територіального устрою 
на принципах децентралізації, деконцентрації, субсидіарності, 
єдності системи публічної адміністрації тощо.

Процес децентралізації було розпочато в 2014 році після 
схвалення Кабінетом Міністрів України Концепції реформування 
місцевого самоврядування та територіальної організації влади в 
Україні [6].

Верховною Радою України 16 квітня 2020 року № 562-IX 
ухвалено Закон України «Про внесення змін до деяких законів 
України щодо визначення територій та адміністративних 
центрів територіальних громад», за яким сформувався новий 
адміністративно-територіальний устрій України й відповідно мали 
провестись вибори за новою територіальною ознакою [10].

Основними положеннями Закону є: 
1) тлумачення адміністративного центру територіальної грома-

ди; 
2) Кабінет Міністрів України отримав повноваження встанов-

лювати адміністративні центри та затверджувати території терито-
ріальних громад. Адміністративні центри територіальних громад 
визначаються та затверджуються на підставі перспективних планів 
формування територій громад Автономної Республіки Крим, облас-
тей, які затверджені постановою Кабінету Міністрів України; 

3) у 2020 році водночас з черговими місцевими виборами про-
йшли і перші місцеві вибори депутатів та голів сільських, селищ-
них, міських рад відповідних територіальних громад, території яких 
затверджено Кабінетом Міністрів України на підставі цього Закону.
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На виконання своїх повноважень, передбачених зазначеним 
Законом, Кабінет Міністрів України ухвалив розпорядження 12 
червня 2020 року № 707-р-730, яким визначено адміністративні 
центри та затверджено території територіальних громад регіонів 
України, і створено 1469 територіальних громад. 

Цими рішеннями уряд закріпив територіальний базовий рівень, 
що забезпечить повсюдність місцевого самоврядування в кожному 
територіальному суспільстві України [12].

Керуючись пунктом 29 статті 85 Конституції України, Верховна 
Рада України 17 липня 2020 року прийняла постанову № 807-
IX «Про утворення та ліквідацію районів», якою ліквідовано 490 
старих районів АР Крим і областей та утворено 136 нових [14]. 

Зазначена Постанова Верховної Ради України була поштовхом 
Центральній виборчій комісії для прийняття постанови від 14 
серпня 2020 року №176, в якій зазначалося про призначення перших 
виборів депутатів до 119 обласних рад на 25 жовтня 2020 року. 

У зв’язку зі змінами в адміністративно-територіальному устрої 
України виникла необхідність врегулювання окремих питань 
організації діяльності органів місцевого самоврядування і районних 
державних адміністрацій. Тому, Верховною Радою України 17 
листопада 2020 року ухвалено Закон України «Про внесення змін 
до деяких законів України щодо впорядкування окремих питань 
організації та діяльності органів місцевого самоврядування та 
районних державних адміністрацій» [8]. 

Положеннями Закону впорядковується наступне:
1) припинення повноважень сільських, селищних, міських го-

лів, відповідних рад та їх виконавчих органів, районних рад у зв’язку 
зі змінами в адміністративно-територіальному устрої України;

2) реорганізація сільських, селищних, міських рад, їх 
виконавчих органів, районних рад як юридичних осіб публічного 
права, у зв’язку зі змінами адміністративно-територіального устрою 
України; 

3) правонаступництво щодо майна, прав та обов’язків територі-
альних громад, території яких віднесено до територій територіаль-
них громад, затверджених Кабінетом Міністрів України; 
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4) правонаступництво щодо майна, прав та обов’язків район-
них рад, що захищають загальні інтереси територіальних громад 
ліквідованих районів; 

5) утворення та реорганізація районних державних адміністра-
цій у зв’язку зі змінами в адміністративно-територіальному устрої 
України;

6) продовження до закінчення бюджетного періоду виконання 
бюджетів територіальних громад, прийнятих до затвердження 
Кабінетом Міністрів України територій територіальних громад в 
регіонах України, та бюджетів районів, які ліквідовані Верховною 
Радою України;

7) особливості державної реєстрації щодо органів місцевого са-
моврядування та районних державних адміністрацій як юридичних 
осіб публічного права у зв’язку зі змінами адміністративно-терито-
ріального устрою України. 

17 липня 2020 року Верховна Рада прийняла постанову «Про 
утворення та ліквідацію районів», згідно з якою в Україні ліквідова-
но 490 існуючих областей (також враховано області тимчасово оку-
пованих територій Автономної Республіки Крим і Донбасу) і на їх 
основі створено 136 нових регіонів [12]. Реформа районного рівня 
влади була неминучою в контексті впровадження реформи децен-
тралізації, яка розпочалась у грудні 2014 року і була переведена на 
прискорений процес у квітні-травні 2019 року. Формування об’єд-
наних територіальних громад (часто за формулою «одна громада 
один район», «дві громади один район») постійно ставила на поря-
док денний питання модернізації районного рівня влади (станом на 
липень 2020 року, випадки, коли межі району збігалися з межами 
об’єднаної територіальної громади було 76). Зберігати районний рі-
вень управління та самоврядування на території однієї чи кількох 
громад було зайвим. 

Своєрідним закріпленням нового адміністративно-територі-
ального поділу на районному рівні стали місцеві вибори 25 жовтня 
2020 року, на яких, серед іншого, було обрано депутатський корпус 
із 123 районних рад, загалом 5350 депутатів. Водночас, незважаю-
чи на загалом виправдану консолідацію адміністративних районів, 
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адміністративно-територіальна реформа мала низку процедурних 
недоліків, які в короткостроковій перспективі могли б стимулювати 
спроби її перегляду.

У 2021 році Кабінетом Міністрів України розроблено проект За-
кону «Про порядок вирішення питань адміністративно-територіаль-
ного устрою України» (зареєстрований у Верховній Раді України від 
28.01.2021 р. № 4664), який передбачав скасування Указу Президії 
Верховної Ради РРФСР 1981 р. Встановлюються нові критерії для 
адміністративно-територіальних одиниць, у тому числі на рівні 
районів. Зокрема, гранична мінімальна чисельність населення 
району має становити 150 тисяч осіб. При цьому виняток з цього 
правила зроблено для гірських районів і територій, де щільність 
населення нижча за щільність населення відповідного регіону, а 
отже, площа району, сформована на основі зазначеного критерію, 
обертається перевищує середню площу по області. 

Проте цей законопроект містить ряд недоліків, у тому числі 
пов’язаних із районним рівнем: 

 √ адміністративно-територіальною одиницею частина те-
риторії України, створена в порядку, встановленому цим Законом 
(проектом). Таким чином, у разі прийняття законопроекту у запро-
понованій редакції буде делегітимізована існуюча територіальна 
структура, яка не встановлена у визначеному порядку. 

 √ видається нелогічним відносити назву/перейменування ад-
міністративно-територіальних одиниць до переліку змін адміністра-
тивно-територіального устрою. У зв’язку з цим перейменування 
будь-якої адміністративно-територіальної одиниці формально тяг-
не за собою ліквідацію старих та утворення нових органів влади. 
Однак на практиці така дія зовсім не потребує створення нових чи 
ліквідації діючих державних органів влади та органів місцевого са-
моврядування; 

 √ не вирішено низку питань щодо ведення Реєстру адміністра-
тивно-територіальних одиниць: 

а) чітко не визначено орган, відповідальний за його проведення 
(його називають «центральним органом виконавчої влади, що 
забезпечує формування та реалізує державну політику у розвитку 
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місцевого самоврядування, територіальної організації влади і 
адміністративно-територіального устрою»;

б) не визначено документи, на підставі яких відомості про 
адміністративно-територіальні одиниці вносяться до Реєстру 
(такі документи визначаються лише при вилученні облікових 
записів у разі ліквідації адміністративно-територіальних одиниць); 
не з’ясовано деякі організаційні та фінансові аспекти зміни 
адміністративно-територіального устрою: 

а) як підстава для зміни меж адміністративно-територіальних 
одиниць, зазначається їх «уточнення...у випадках, визначених 
законом» (п. 2 ч. 4 ст. 12), хоча законодавством та цим законопроектом 
не визначено випадків та порядку такого роз’яснення; 

б) знаходиться вимога про долучення до пояснювальної записки 
до проекту будь-якого рішення у сфері зміни адміністративно-
територіального устрою «обґрунтованої позиції органів місцевого 
самоврядування» (п.2 ч.4 ст.13); проте критерії «обґрунтованості» 
не визначені; 

в) передбачено покриття витрат, пов›язаних зі змінами 
адміністративно-територіального устрою, за рахунок державного 
та місцевих бюджетів (зокрема, частина 4 статті 15), але пропорція 
таких витрат між бюджетами не встановлена. 

В процесі проведення дослідження на базі Центру підвищен-
ня кваліфікації Херсонської обласної адміністрації було проведено 
опитування посадових осіб органів місцевого самоврядування та 
державних службовців категорії «Б», «В», які проходили підвищен-
ня кваліфікації в період з квітня по червень 2021 року. Опитування 
проводилось анонімно, без офіційного опублікування на офіційних 
сайтах. Узагальнена інформація, яка надається далі, була передана в 
Управління з питань децентралізації та розвитку громад Херсонсь-
кої обласної адміністрації для подальшого опрацювання і надання 
пропозицій.

Загалом було опитано 128 осіб, з них 76 осіб – посадові особи 
органів місцевого самоврядування, 52 державні службовці категорії 
«Б», «В». (Табл. 2 та Табл.3).
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Таблиця 2.

Зміст питань які були застосовані під час опитування 
посадових осіб органів місцевого самоврядування

№ Запитання так ні

1. Ваше відношення до реформи адміністративно-
територіального устрою? 70 6

2. Чи потрібно в Україні проводити референдуми? 76 0

3.
Чи покращилась інфраструктура в 
територіальній громаді після реформи 
децентралізації?

66 10

4. 4.Коли виникають питання, Вам є куди 
звернутись? 60 16

5.
Чи покращилась якість надання 
адміністративних і соціальних послуг з 
проведенням децентралізації в Україні?

68 8

6. Чи були випадки корупційних правопорушень на 
території Вашої територіальної громади? 74 2

7. Чи влаштовує Вас оплата праці? 65 11
8. Чи потрібно удосконалювати законодавчу базу? 75 1

Таблиця 3.

Зміст питань які були застосовані під час опитування 
державних службовців категорії «Б», «В».

№ Запитання так ні

1. Ваше відношення до реформи 
адміністративно-територіального устрою? 41 11

2. Запровадження посади префект: за чи 
проти? 42 10

3. Чи потрібно в Україні проводити 
референдуми? 52 0
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4. Чи плануєте Ви в подальшому 
працевлаштовуватись в органи місцевого 
самоврядування?

47 5

5. Ваше відношення щодо ліквідації обласних 
державних адміністрацій в подальшому 12 40

6. Чи влаштовує Вас оплата праці? 10 42

7. Чи потрібно зменшення чисельності 
держапарату 45 7

8. Чи потрібно удосконалювати законодавчу 
базу? 50 2

Проаналізувавши опитування держаних службовців і 
посадових осіб місцевого самоврядування можна зазначити: майже 
більшість опитуваних погоджуються з реформою адміністративно-
територіального устрою. Що стосується оплати праці, державних 
служборців не влаштовує сьогоденна оплата праці на відміну від 
посадових осіб місцевого самоврядування. Але можна зазначити, що 
териториальні громади більш задоволенні оплатою праці ніж місцеві 
громади. Обидві категорії згодні, що в країні потрібно запроваджувати 
референдуми, але для цього треба створити законодавчу базу.

Органи місцевого самоврядування позитивно відзначають 
покращення інфраструктури в нових територіальних громадах, та 
позитивний зрух у наданні адміністративних і соціальних послуг.

Державним службовцям було поставлено питання «Чи плануєте 
Ви в подальшому працевлаштовуватись в органи місцевого 
самоврядування?». Це впершу чергу пов`язано з тим, що поступово 
повноваження від органів державної влади переходять до органів 
місцевого самоврядування і кількість державних службовців буде 
зменьшуватись. Більшість опитуваних згодні перейти на роботу 
до органів місцевого самоврядування. Але на початку створення 
територіальних громад нові голови ОТГ не з великим бажанням 
приймали на роботу колишніх працівників місцевих адміністрацій, 
згодом ця ситуація змінилась, коли ОТГ зіткнулись із проблемою 
кадрів.

продовження таблиці 3
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Державним службовцям було поставлено питання про 
запровадження префекта в подальшому, як представника Президента 
на місцях. Можливо, ще не має повного визначення повноважень 
та неосвідченість з новими законопроектами, що стосуються 
впроваждення посади префекта і тому в процесі опитування 10 осіб 
відповіли, що вони проти запровадження такої посади. 

Префект – державний службовець, який на довіреній йому 
території здійснює нагляд за додержанням Конституції та законів 
України органами місцевого самоврядування, координує діяльність 
територіальних органів центральних органів виконавчої влади, 
забезпечує виконання державних програм, а також спрямовує і 
організовує діяльність територіальних органів центральних органів 
виконавчої влади та забезпечує їх взаємодію з органами місцевого 
самоврядування в умовах воєнного або надзвичайного стану чи 
надзвичайної екологічної ситуації. Крім цього, префект може 
здійснювати й інші повноваження, покладені на нього Конституцією 
та законами України .

Законопроектом 2217а було запропоновано запровадження 
інституту префектів шляхом внесення змін до Конституції України. 
Станом на грудень 2017 року даний законопроект було схвалено 
Верховною Радою у першому читанні, але інститут префектів в 
Україні досі не запроваджено. Після реформування Конституції, 
скасування поділу на райони та ліквідації держадміністрацій, 
передбачається створення округів та призначення перших префектів 
[14].

Що стосується ліквідації в подальшому обласних державних 
адміністрацій, більшість державних службовців проти цього. Це в 
першу чергу, на нашу думку, можливо через страх втратити роботу 
або це державні службовці передпенсійного віку. Питання змень-
шення чисельності держапарату передбачувальне, як правило вва-
жають, що при  зменьшенні чисельності, буде збільшена оплата 
праці.

Загальне питання, яке було поставлено всім опитуваним, це 
джерела отримання інформації про реформу адміністративно-
територіального устрою. Найбільший відсоток анкетуємих відзна-
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чили, що інформацію та роз'яснення щодо змін в адміністратив-
но-територіальному устрою отримали саме від свого керівництва. 
У зв'язку із запровадженням електронного документообігу великій 
відсоток опитуємих відзначили, що вони отримали інформацію 
по електронній пошті. Телебачення теж виконує свою роботу і 
доводить до державних службовців, посадових осіб місцевого 
самоврядування, а також до всіх небайдужих громадян інформацію 
про адміністративно-територіальну реформу в Україні. (рис.1)

Рис. 1. Джерела отримання інформації про адміністративно-
територіальну реформу

Висновки з опитування ми внесемо як пропозиції щодо 
подальших змін у законодавство наприкінці праці.

Кабінет Міністрів України отримав право змінювати карту 
громад в Україні. На підставі Закону від 16 квітня 2020 року 
Кабінет Міністрів затвердив нові перспективні плани формування 
об’єднаних територіальних громад у областях, плануючи створення 
1450 об’єднаних територіальних громад [7].

Територіальні одиниці, утворені реформуванням районного рів-
ня адміністративно-територіального поділу, є значними за площею, 



991ISSN 2616-6216. Publ. upr. reg. rozvit. 2021, №4:976-1009

Вплив трансформації адміністративно-територіального устрою на реформування 
державного управління в Україні

чисельністю населення та потенціалом розвитку, а тому потенційно 
мають найвищий ступінь самодостатності. В результаті районні 
ради отримують велику ресурсну базу, яку можна використовувати 
в конфліктах з органами державної влади (навіть через незаконні 
рішення).

Такі тенденції небезпечні на прикордонних територіях, де існує 
ризик прийняття рішень місцевої влади екстриміського характеру 
під впливом зовнішніх факторів. Одночасно зі збільшенням 
території районів відбувається фактичне звуження можливостей їх 
органів місцевого самоврядування. Відповідно до п. 7 Перехідних 
положень Закону України «Про добровільне об’єднання 
територіальних громад» райради зобов’язані передати із загальної 
власності у власність територіальних громад об’єкти, розташовані 
на їх територіях (на вимогу відповідних сільських, селищних, 
міських рад).

Створення системи державного адміністративного нагляду 
за їхньою діяльністю могло б стати запобіжником від можливих 
протиправних дій органів місцевого самоврядування і на 
районному рівні також. Такий механізм утворено в рамках чинної 
конституційної моделі є однією з цілей проекту Закону «Про внесення 
змін до Закону України «Про місцеві державні адміністрації» та 
деяких інших законодавчих актів України щодо реформування 
територіального устрою влади в Україні» (розроблений народними 
депутатами України»), який зареєстровано 30 жовтня 2020 р. № 
4298 та прийнято в першому читанні 2 березня 2021 року) [8].

Подібні повноваження щодо органів місцевого самоврядування 
територіальних громад запропоновано надати районним державним 
адміністраціям, а щодо обласних рад – спеціальному органу по 
забезпеченню законності при реалізації місцевого самоврядування 
на вищому рівні, який визначає Кабінет Міністрів України.

Принцип, згідно з яким повноваження щодо забезпечення 
законності по відношенню до органів місцевого самоврядування 
отримують адміністрації вищого, а не того ж самого рівня 
адміністративного поділу, є своєрідним запобіжником від спротиву 
з боку місцевих рад. Згідно з нормами Конституції України, обласна  
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або районна рада можуть висловити недовіру голові місцевої 
державної адміністрації, і таке право могло б бути використане 
органом місцевого самоврядування для блокування діяльності 
виконавчого органу,  який здійснював би нагляд за законністю 
рішень цієї ради. Проте цей законопроект містить значну кількість 
недоліків, на які, зокрема, звернули увагу фахівці Головного 
науково-експертного управління Верховної Ради України.

Аналізуючи Закон України «Про місцеві державні адміністрації» 
визначаємо невідповідність окремих положень нормам Конституції:

 Пунктом 1 частини четвертої статті 14 представленої 
редакції Закону України «Про місцеві державні адміністрації» 
передбачається існування окремих структурних підрозділів 
місцевих державних адміністрацій та здійснення ними делегованих 
обласними та районними радами повноважень до утворення 
виконавчих органів цих рад. Проте в чинній Конституції України 
не зазначено утворення виконавчих органів обласних та районних 
рад. Можливо, це обмеження автори законопроекту зазначили 
помилково в основній частині тексту замість перехідних положень;

 запропонована законопроектом редакція частини 4 статті 
59-7 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» 
передбачає втрату дії за рішенням суду актами органів місцевого 
самоврядування та їх посадових осіб, а стаття 144 Конституції 
України розширює можливість судового оскарження з мотивів 
невідповідності Конституції та законам України лише на акти 
самих органів місцевого самоврядування (але не їх посадових осіб);

 законопроектом встановлюється підконтрольність та 
підзвітність місцевих державних адміністрацій лише Кабінету 
Міністрів України (ч. 4 ст. 6 запропонованої редакції Закону України 
«Про місцеві державні адміністрації»), а стаття 118 Конституції 
Україна передбачає їх підзвітність і контроль також перед органами 
виконавчої влади вищого рівня;

 пропозиція Президента України або голови місцевої 
державної адміністрації вищого рівня про скасування актів місцевих 
державних адміністрацій (пропонована редакція частини другої 
статті 23 та частини другої статті 72 Закону України «Про місцеві 
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державні адміністрації») не відповідає нормі статті 118 Конституції 
України, яка передбачає такий порядок скасування лише стосовно 
актів керівників місцевих державних адміністрацій;

 звуження підстав для висловлення недовіри головам 
місцевих державних адміністрацій з боку місцевих рад. Так, 
частина статті 63 Законопроекту передбачає висловлення недовіри 
результатам звітності місцевих рад, а стаття 118 Конституції 
України таких умов не встановлює. Таким чином, відповідальність 
місцевих державних адміністрацій обмежується лише делегованими 
повноваженнями, що виправдано з практичної точки зору, але не 
відповідає нормам Основного Закону;

Проте, було б логічно, якби перед зміною карти районів 
пройшла підготовка змін системи державного управління та 
самоврядування. Більше того, цифровізація адміністративних та 
обслуговуючих функцій райдержадміністрації та самоврядування 
могла б значно зменшити незручності для людей через скорочення 
районів та оптимізувати процедури управління: 

1) оцифровування всієї ресурсної бази місцевого самоврядування 
на районному рівні – створення відкритих реєстрів детальної 
інформації про кожну з них, у тому числі про об’єкти власності, що 
приватизуються чи передаються в оренду; 

2) створення міських електронних реєстрів, з метою отримання 
послуг мешканцями територіальних громад районного рівня, 
а також відкриває можливість повного анулювання будь-яких 
сертифікатів в рамках певних управлінських процедур; 

3) створення реєстрів закладів охорони здоров’я та 
освіти, електронних черг у медичних та навчальних закладах 
на муніципальному рівні, з метою надання якісних послуг 
представникам територіальних громад тощо. 

Ухвалений 3 листопада 2020 року Верховною Радою України 
Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів 
України щодо оптимізації мережі та функціонування центрів 
надання адміністративних послуг та покращення доступу до 
адміністративних послуг, що надаються в електронній формі», 
виявився витратним для Державного бюджету – створення Центру 
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надання адміністративних послуг у кожній територіальній громаді 
(близько 700 додаткових ЦНАПів) [10].

Та й новий районний підрозділ, створений згідно з указом 
«Про утворення та ліквідацію районів», не визначає своєї 
функціональності. Насамперед через різну чисельність населення 
та території районів, а також за рахунок включення міст обласного 
значення (у тому числі міст-мільйонників) до районів [17]. Разом 
з тим навіть на території однієї області є райони, що різняться за 
кількістю населення в декілька разів. З іншого боку, регіональний 
поділ ґрунтується не лише на критерії чисельності населення, а й 
на географічному положенні: віддаленості від районного центру 
до найвіддаленіших населених пунктів, що впливає на доступ до 
послуг, що надаються органами влади. 

З ухваленням Верховною Радою України 15 грудня 2020 року 
Закону України № 1081-IX «Про внесення змін до Бюджетного 
кодексу України» було створено нове бюджетне функціонування 
регіонального рівня місцевого самоврядування, скасовано 
трансферти до районних бюджетів, вилучено більшу частину 
доходів районних бюджетів. Ухвалена новела статті 64-1 визначає 
доходи обласних бюджетів, які не здатні забезпечити конституційні 
повноваження обласних рад (відповідно до статті 143 Конституції 
України). 

У новій редакції ст. 99 Бюджетного кодексу вилучено 
горизонтальне вирівнювання районних бюджетів. Так як це часто 
є фінансовою основою завдань районного рівня самоврядування – 
представлення спільних інтересів територіальних громад. Проте, 
районний рівень у зв’язку з укрупненням та зміцненням районного 
рівня потребує власних коштів.

Бюджетні зміни у фінансуванні районного рівня місцевого 
самоврядування ускладнюють діяльність представницьких 
установ – районних рад. Саме через неможливість сформулювати 
програми розвитку районів, що дало б змогу районним радам 
представляти інтереси територіальних громад.

Щоб пом’якшити потенційні негативні результати нового 
районного поділу, необхідно:
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1. Міністерству розвитку громад і територій створити систему 
моніторингу результативності утвореного адміністративно-
територіального устрою щодо дотримання внутрішніх районних 
соціально-економічних відносин, а також результативності надання 
соціально-адміністративних послуг населенню. Моніторинг 
дозволить з’ясувати основні упущення у визначенні меж окремих 
регіонів та підготувати їх оновлений варіант з метою можливого 
коригування меж адміністративно-територіальних одиниць.

2. Унормувати питання адміністративно-територіального 
устрою, шляхом відображення:

• основних принципів утворення адміністративно-
територіального устрою; 

• категорій адміністративно-територіальних одиниць та 
порядку зміни їх статусу та меж;

• категорій населених пунктів та оновлених критеріїв 
віднесення до них;

• зобов’язати Кабінет Міністрів України визначити або 
утворити центральний орган виконавчої влади, що забезпечує 
формування та реалізує державну політику у сфері розвитку 
місцевого самоврядування, територіальної організації влади та 
адміністративно-територіального устрою;

• утвердити перелік документів, потрібних для внесення змін 
до Реєстру адміністративно-територіальних одиниць.

3. Здійснити удосконалення механізмів протидії порушенням 
законності в діяльності органів місцевого самоврядування: 

а) У межах Конституції України. Прийняття законопроєкту 
«Про внесення змін до Закону України «Про місцеві державні 
адміністрації» та деяких інших законодавчих актів України щодо 
реформування територіальної організації влади в Україні» (від 
30.12.2020р. № 4298), який зможе наділити місцеві державні 
адміністрації повноваженнями нагляду за діяльністю органів 
місцевого самоврядування в частині часткового блокування 
прийнятих органами місцевого самоврядування рішень, які спрямо-
вані на порушення державного суверенітету України [69]. 
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б) За рахунок конституційної реформи, яка передбачатиме 
глибшу децентралізацію влади забезпечити: інституційний 
розподіл органів, що здійснюють виконавчу владу; скасування норм 
про делегування повноважень; надання префектам повноважень 
щодо забезпечення законності діяльності органів місцевого 
самоврядування.

4. Прийняти новий Закон України «Про місцеве самоврядування 
в Україні», який має окреслити компетенцію органів місцевого 
самоврядування на різних рівнях адміністративно-територіального 
устрою. Розмежування компетенції дозволить забезпечити 
формування бюджетів адміністративно-територіальних одиниць, у 
тому числі регіонального рівня.

5. Розробити зміни до Бюджетного і Податкового кодексу 
України щодо формування районних бюджетів залежно від змісту 
нового законодавства про місцеве самоврядування. 

6. У майбутньому збільшити застосування інститутів прямої 
демократії у разі зміни територіального устрою та при здійсненні 
місцевого самоврядування:

• завбачити проведення місцевих референдумів у разі черго-
вих змін лише в адміністративно-територіальних одиницях базо-
вого рівня – територіальних громадах. Умовою проведення такого 
референдуму має бути гарантія того, що винесені на голосування 
під час реалізації зміни не призведуть до порушення критеріїв, вста-
новлених законодавством для різних категорій адміністративно-те-
риторіальних одиниць;

• запровадити обов’язок проведення громадських консульта-
цій на районному рівні щодо адміністративно-територіальних змін.

Кабінет Міністрів України направив на розгляд Парламенту 
проект Закону «Про службу в органах місцевого самоврядування». 
Документ зареєстровано 5 січня 2022 року за № 6504. Його розроб-
ник – Національне агентство України з питань державної служби.

З прийняттям законопроекту, службу в органах місцевого 
самоврядування нарешті буде синхронізовано із законом України 
«Про державну службу».
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У пояснювальній записці до проекту Закону йдеться, що в 
контексті децентралізації публічної влади серед пріоритетів  - 
удосконалення принципів служби в органах місцевого 
самоврядування (ОМС), процедур добору та проходження служби 
в ОМС, соціальних гарантій та відповідальності службовців 
місцевого самоврядування, стимулювання кар’єрного зростання, 
деполітизації цієї служби та ін.

У Міністерстві розвитку громад та територій, яке є ключовим 
у реалізації завдань реформи місцевого самоврядування та 
територіальної організації влади, законопроект «Про службу в 
органах місцевого самоврядування» назвали надзвичайно важливим 
для розвитку професійних кадрів органів місцевого самоврядування. 

Опитування, яке проводилось серед посадових осіб місцевого 
самоврядування на базі Центру підвищення кваліфікації Херсонської 
обласної ради, визначили перелік питань, з якими зіштовхнулись 
об`єднані територіальні громади на початку свого створення. Серед 
них такі:

 ■ Фінансове забезпечення;
 ■ Кадровий потенціал;
 ■ Освіта;
 ■ Недостатнє методичне забезпечення;
 ■ Розпорядження землями за межами населених пунктів.

Результати опитування показані на рис.2
В опитуванні приймали участь 78 посадових осіб місцевого 

самоврядування. Найбільше питання, яке виникло у територіальних 
громад, це розпорядження землями за межами населених пунктів. 
На данний час це питання вирішено, територіальним громадам пере-
дано право розпоряджатися землями за межами населених пунктів. 
Що стосується фінансового забезпечення територіальних громад. 
Громади повинні ефективно використовувати свій регіональний, 
природний потенціал для наповнення своїх бюджетів. Аде для 
цього необхідно мати потужний кадровий потенціал, який буде 
спроможній та мати достаній досвід та освіту для виконання 
покладених на нього завдань. Тому реформа системи місцевого 
самоврядування разом з децентралізацією влади вимагають якісних 
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кадрів на місцях – професійних, мотивованих, здатних ефективно 
працювати над розвитком громад. 

Рис.2. Перелік питань, з якими зіштовхнулись територіальні
 громади на початку свого створення

Тому Закон «Про службу в органах місцевого самоврядування» 
повинен буде розглянутий найблищим часом для того щоб 
парламент зміг ухвалити ті норми, яких потребують службовці 
органів місцевого самоврядування.  Проєкт Закону передбачає 
зміни, зокрема, щодо:

• розмежування статусу службовців місцевого самоврядуван-
ня та виборних посадових осіб місцевого самоврядування;

• закріплення принципу політичної неупередженості служ-
бовців місцевого самоврядування, із збереженням за ними консти-
туційного права обиратися та гарантій передбачених виборчим за-
конодавством;

• закріплення повноважень керівника служби в органах міс-
цевого самоврядування;

• упорядкування проведення відкритих конкурсів на посади 
службовців місцевого самоврядування; опублікування оголошення 
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про конкурс та результатів його проведення через Єдиний портал 
вакансій публічної служби;

• оновлення порядку формування складу конкурсної комісії;
• запровадження щорічного оцінювання результатів службо-

вої діяльності службовців місцевого самоврядування;
• оновлення порядку професійного розвитку службовців міс-

цевого самоврядування;
• запровадження механізмів кар’єрного просування службов-

ців місцевого самоврядування, шляхом застосування можливості 
переведення на вищі посади служби в органах місцевого самовря-
дування в межах категорії посад протягом одного року після отри-
мання відмінної оцінки за результатами щорічного оцінювання;

• удосконалення кадрового резерву службовців місцевого са-
моврядування;

• встановлення рамки посадових окладів службовців місцево-
го самоврядування;

• встановлення дисциплінарної та матеріальної відповідаль-
ності службовців місцевого самоврядування.

Враховуючи все вищесказане можна визначити основні пробле-
ми децентралізації влади в Україні є: 

• складна демографічна ситуація у більшості територіальних 
громад (старіння населення та виїзд молоді за кордон, знелюднення 
сільських територій та концентрація людей працездатного віку у 
велих містах); 

• нерозвиненість форм прямого народовладдя, неспромож-
ність членів громад до солідарних дій, спрямованих на захист своїх 
прав та інтересів, у співпраці з органами місцевого самоврядування 
і місцевими органами виконавчої влади задля сталого розвитку гро-
мади; 

• закритість і непрозорість діяльності органів місцевого са-
моврядування, високий рівень корупції, що призводить до знижен-
ня ефективності використання ресурсів, погіршення інвестиційної 
привабливості територій, зростання соціальної напруги; 

• погіршення якості та доступності публічних послуг внаслі-
док неспроможності переважної більшості органів місцевого са-
моврядування здійснювати власні і делеговані повноваження. 
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Проаналізувавши законодавчу базу, проекти підзаконних актів, 
проекти законів, що плануються бути прийняти найблищим часом, 
можна констатувати, що основними шляхами удосконалення ме-
ханізмів децентралізації влади в сучасній Україні є: 

• розмежування повноважень, прав та обов’язків різних рів-
нів влади відповідно до сутності демократичної держави та грома-
дянського суспільства, що дозволить досягти балансу інтересів у 
системі публічних відносин; 

• забезпечення втілення принципу субсидіарності як способу 
подолання конфлікту інтересів між місцевими органами виконавчої 
влади та органами місцевого самоврядування; 

• розширення прав територіальних громад щодо вирішення 
проблем їх життєзабезпечення. 

Зауважимо, що необхідними кроками для завершення рефор-
ми місцевого самоврядування та територіальної організації влади в 
Україні мають стати: 

 ■ закріплення трирівневої системи адміністративно-тери-
торіального устрою України (область, район, громада – наразі сфор-
мовано 136 районів та 1469 триторіальних громади); 

 ■ передача функцій виконавчої влади від місцевих адміністра-
цій виконавчим органам рад відповідного рівня; 

 ■ розподіл повноважень між органами місцевого самовряду-
вання за принципом субсидіарності і наділення громад максималь-
но широким переліком повноважень; 

 ■ забезпечення повноважень органів місцевого самоврядуван-
ня необхідними ресурсами, в тому числі через участь громад у роз-
поділі загальнодержавних податків; 

 ■ ліквідація державних адміністрацій і створення державних 
представництв - інститтуту префектів з координаційними і контр-
ольнонаглядовими, а не виконавчими функціями.

Висновки. В Україні зараз активно триває реформа 
децентралізації – найбільш успішна в країні за останні 6 років. 
Реформа місцевого самоврядування та територіальної організації 
влади, або децентралізація, передбачає створення умов для 
формування відповідальної та ефективної місцевої влади, здатної 
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забезпечити безпечне та комфортне середовище для людей по 
всій території нашої країни. Децентралізація в Україні – це не 
просто передача повноважень, ресурсів та компетенції вирішувати 
основні питання життя на найбільш наближеному до людини 
рівні, де це можна зробити найефективніше (відповідно до 
принципу субсидіарності), а створення базового суб‘єкта місцевого 
самоврядування – спроможної територіальної громади.

Незважаючи на загалом позитивне сприйняття реформи 
громадами в регіонах України, можемо зазначити на наявність 
певних суттєвих недоліків в її поточному вигляді. Серед основних 
зауважень з приводу реформи, як правило, зазначали наявність в 
громадах   «прогалин» в законодавстві, брак практичного досвіду 
та навичок в управлінні громадою, а також проблеми у відносинах 
з обласними або районними державними адміністраціями.  Наразі 
на розгляді Верховної Ради перебуває декілька законопроєктів, що 
покликані ліквідувати недосконалості законодавства у бюджетних 
відносинах, територіальних  та фінансових галузях.

Для завершення децентралізації необхідно внести зміни до 
Конституції України щодо відносин між центральними та місцевими 
органами влади, а також ухвалити законодавство про місцеві 
референдуми та стосовно самоврядування у міських громадах. Це 
посилить вплив громади на діяльність місцевої влади та ухвалення 
ключових рішень саме на місцях.

Незважаючи на врахування досвіду інших країн світу щодо 
децентралізації, це поняття й досі залишається незрозумілим 
для більшості українців, адже впровадження такої системи 
за кордоном обумовлене історичним досвідом з урахуванням 
специфіки становлення та розвитку конкретної держави, тому 
запозичення певної моделі не гарантує досягнення успіху під час її 
впровадження в Україні. Європейський і світовий досвід свідчать, 
що місцеві проблеми можуть ефективно вирішуватися виключно на 
місцевому рівні. Децентралізація передбачає передачу повноважень 
вирішувати місцеві проблеми на найближчий для людей рівень – від 
центральної державної влади органам місцевого самоврядування – 
безпосередньо громадам, а також забезпечити громади власними 
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фінансовими ресурсами, які зроблять їх спроможними ці 
проблеми вирішувати. Органи місцевого самоврядування несуть 
відповідальність перед виборцями за ефективність своєї роботи, а 
перед державою – відповідаєть за законність.
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The article defi nes the importance of implementing democratic 
reforms in Ukraine, objective processes of society development, the need 
for administrative and territorial reform in the country. As not all legal 
issues are clearly regulated, decentralization reform is a topical issue 
and needs research. Decentralization of power as a component of state 
policy of regional development is one of the defi ning agenda of reforms 
in Ukraine. It has laid the groundwork for radical institutional change, 
improved the quality of life of citizens and is important for continuing 
sectoral reforms. Thanks to the creation of a new system of distribution 
of power between central and local authorities in Ukraine today, a new 
legal system of relations between diff erent branches of government and 
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a new balance of checks and balances is actually being formed. The 
essence of the decentralization reform is to expand the powers, resources 
and responsibilities of local governments by transferring them from the 
state to the local level. The purpose of decentralization reform is to 
form eff ective local self-government to create and maintain a full and 
comfortable living environment for the citizens of our country, provide 
them with quality and aff ordable public services, establish institutions of 
direct democracy, harmonize the interests of state and local communities. 
The reform of decentralization of power presupposes the responsibility 
of local self-government bodies to the inhabitants of communities for 
the effi  ciency of their work, and to the state for its legality. To complete 
decentralization, it is necessary to amend the Constitution of Ukraine 
on relations between central and local authorities, as well as to 
adopt legislation on local referendums and self-government in urban 
communities. This will increase the community’s infl uence on local 
government activities and key decision-making on the ground. Despite 
the experience of other countries in the world on decentralization, this 
concept is still unclear to most Ukrainians, because the implementation 
of such a system abroad is due to historical experience, taking into 
account the specifi cs of formation and development of a particular state. 
in Ukraine. European and world experience shows that local problems 
can be eff ectively solved only at the local level. Decentralization 
involves the transfer of power to solve local problems to the level closest 
to the people - from the central government to local governments - 
directly to communities, as well as to provide communities with their 
own fi nancial resources that will enable them to solve these problems. 
Local governments are accountable to voters for the eff ectiveness of 
their work, and to the state for responsibility for the rule of law. It has 
great potential to stimulate the development of the regions and, through 
this development, Ukraine as a whole. The article identifi es the main 
advantages and problems of administrative reform and its further impact 
on modern public administration.

Key words: Decentralization, local self-government, public 
administration, territorial community, administrative-territorial reform.
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