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ДОБРОВІЛЬНЕ ОБЄДНАННЯ ТЕРИРОРІАЛЬНИХ ГРОМАД ТА АДМІНІСТРАТИВНЕ 

ЗАВЕРШЕННЯ РЕФОРМИ АТУ УКРАЇНИ: ВИРІШЕННЯ ТА ФОРМУВАННЯ ПРОБЛЕМ 

РОЗВИТКУ 
 

Мета. Стаття спрямована на розкриття переваг і труднощів реалізованої в Україні моделі реформи 

адміністративно-територіального устрою, ефективності формування базового рівня адміністративно-

територіального устрою на двох ключових етапах реформи. 

Методика. Здійснено аналіз нормативно-правової бази формування нового базового рівня 

адміністративно-територіального устрою України в частині визначення конфігурації громад. Проаналізовані 

основні підходи до формування територіальних громад базового рівня. Здійснено регіональні порівняння 

щодо формування малих за кількістю населення громад.  

Результати. Встановлено кількість та локалізацію громад з малою кількістю населення на двох 

відмінних етапах формування базового рівня нового адміністративно-територіального устрою України. 

Визначено переваги та недоліки добровільного етапу об’єднання територіальних громад в Україні у 2015-

2019 рр. Визначено відповідність декларованим потребам формування спроможних територіальних громад на 

заключному адміністративному етапі формування базового рівня нового адміністративно-територіального 

устрою України. Акцентовано на загрозах розвитку місцевого розвитку та накопичення проблем розвитку 

громад як підстави для нової реформи адміністративно-територіального устрою України в майбутньому. 

Наукова новизна. Вперше на основі аналітичних досліджень та статистичних даних проведена оцінка 

формування та регіонального поширення малих за кількістю населення територіальних громад базового рівня, 

які сформовано після адміністративного етапу реформи адміністративно-територіального устрою України. 

Практична значимість. Виконані дослідження дозволили проаналізувати, порівняти та оцінити 

ефективність двох ключових етапів реформи адміністративно-територіального устрою України у частині 

формування територіальних громад із обмеженим демографічним потенціалом розвитку. Поставлено питання 

щодо необхідності врегулювання недоліків у формування базового рівня адміністративно-територіального 

устрою України в майбутньому. 
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ДОБРОВОЛЬНОЕ ОБЪЕДИНЕНИЕ ТЕРИРОРИАЛЬНИХ ОБЩЕСТВ И АДМИНИСТРАТИВНОЕ 

ЗАВЕРШЕНИЕ РЕФОРМЫ АТУ УКРАИНА: РЕШЕНИЕ И ФОРМИРОВАНИЕ ПРОБЛЕМ 
 

Цель. Статья направлена на раскрытие преимуществ и трудностей реализованной в Украине модели 

реформы административно-территориального устройства, эффективности формирования базового уровня 

административно-территориального устройства на двух ключевых этапах реформы. 

Методика. Осуществлен анализ нормативно-правовой базы формирования нового базового уровня 

административно-территориального устройства Украины в части определения конфигурации общин. 

Проанализированы основные подходы к формированию территориальных общин базового уровня. Регионы 

сравнены по формированию малых по численности населения общин. 

Результаты. Установлено количество и локализация общин с малым количеством населения в двух 

отличных этапах формирования базового уровня нового административно-территориального устройства 

Украины. Определены преимущества и недостатки добровольного этапа объединения территориальных 

громад в Украине в 2015-2019 гг. Определено соответствие декларируемым потребностям формирования 

территориальных громад с достаточным потенциалом развития на заключительном административном этапе 

формирования базового уровня нового административно-территориального устройства Украины. 

Акцентировано на угрозах обеспечению местного развития и накопления проблем развития общин как базиса 

для новой реформы административно-территориального устройства Украины в будущем. 

Научная новизна. Впервые на основе аналитических исследований и статистических данных 

проведена оценка формирования и регионального распространения малых по численности населения 
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территориальных общин базового уровня, которые были сформированы после административного этапа 

реформы административно-территориального устройства Украины. 

Практическая значимость. Проведённые исследования позволили проанализировать, сравнить и 

оценить эффективность двух ключевых этапов реформы административно-территориального устройства 

Украины в части формирования территориальных общин с ограниченным демографическим потенциалом 

развития. Поставлен вопрос о необходимости урегулирования недостатков формирования базового уровня 

административно-территориального устройства Украины в будущем. 

Ключевые слова: административно-территориальное деление, территориальная община базового 

уровня, регион. 
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VOLUNTARY ASSOCIATION OF TERRITORIAL COMMUNITIES AND ADMINISTRATIVE 

COMPLETION OF UKRAINIAN ADMINISTRATIVE-TERRITORIAL SYSTEM REFORM: SOLUTIONS 

AND FORMATION OF DEVELOPMENT PROBLEMS 
 

The aim. The article is aimed at revealing the advantages and difficulties of the model of the reform of the 

administrative-territorial structure implemented in Ukraine and the effectiveness of the formation of the 

administrative-territorial structure basic level at two key stages of the reform. 

Methodology. The analysis of the legal framework for the formation of a new basic level of the 

administrative-territorial structure of Ukraine in terms of determining the configuration of communities is carried out. 

The main approaches to the formation of territorial communities of the basic level are analyzed. The regions are 

compared in terms of the formation of small communities in terms of population. 

The Results. The number and localization of communities with a small number of populations in two different 

stages of the formation of the basic level of the new administrative-territorial structure of Ukraine has been established. 

The advantages and disadvantages of the voluntary stage of unification of territorial communities in Ukraine in 2015-

2019 have been identified. The conformity to the declared needs of the formation of territorial communities with 

sufficient development potential at the final administrative stage of the formation of the basic level of the new 

administrative-territorial structure of Ukraine has been determined. It focuses on the threats to ensuring local 

development and the accumulation of community development problems as the basis for a new reform of the 

administrative-territorial structure of Ukraine in the future. 

The novelty of the research. For the first time, on the basis of analytical studies and statistical data, an 

assessment of the formation and regional distribution of small in terms of population territorial communities of the 

basic level, which were formed after the administrative stage of the reform of the administrative-territorial structure 

of Ukraine, was carried out. 

The practical significance. The studies carried out made it possible to analyze, compare and evaluate the 

effectiveness of two key stages of the reform of the administrative-territorial structure of Ukraine in terms of the 

formation of territorial communities with limited demographic development potential. The question was raised about 

the need to resolve the shortcomings of the formation of the basic level of the administrative-territorial structure of 

Ukraine in the future. 

Keywords: administrative-territorial division, territorial community of the basic level, region. 
 

Постановка наукової проблеми. В Україні у 2020 р. внаслідок реформи адміністративно-

територіального устрою сформовано базовий рівень. Внаслідок децентралізації цей рівень отримав 

значні повноваження, фінансові ресурси з метою удосконалення системи надання послуг. Одним з 

найбільш дискусійних питань залишається пошук балансу між потенціалом розвитку 

новоутворених громад та доступністю послуг. У статті проаналізовано формування та регіональне 

поширення малих за кількістю населення територіальних громад базового рівня. 

Аналіз останніх досліджень та публікацій. АТУ є об’єктом міждисциплінарних досліджень, 

але значна частина питань АТУ відноситься до суспільно-географічної проблематики, що 

представлена у роботах М. Дністрянського, О. Кучабського, Я. Олійника, П. Остапенка, З. Тітенко, 

О. Топчієва, В. Яворської та інших. Ці вчені розглядали АТУ як складний суспільно-географічний 

феномен, що виник у результаті еволюції суспільства, ускладнення його взаємодії з природним 

середовищем, розвитком форм життєдіяльності, формуванням соціальних інституцій та зон їх 

впливу; дослідження проводилися в площині вивчення теоретичних основ, функціонування та 

реформування АТУ. Основним рушієм реалізації реформи АТУ в Україні стала децентралізація. 

Процес децентралізації детально осмислений у працях Firman (2010), Rondinelli (1990), Pratikno 
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(2008). У своїх працях вони представляють децентралізацію як тригер прискорення економічного 

розвитку у відсталих регіонах, поліпшення національного контролю та нагляду за віддаленими 

районами, уникнення горизонтальних конфліктів. Grindle (2007), Seymour and Turner (2002) та ін. у 

своїх працях також звертають увагу на наявність особливостей децентралізації у регіонах та країнах 

світу, не однаковий позитивний ефект та загрози отримати зворотні негативні ефекти при її 

реалізації. 

Метою статті Стаття спрямована на розкриття переваг і труднощів реалізованої в Україні 

моделі реформи адміністративно-територіального устрою, ефективності формування базового рівня 

адміністративно-територіального устрою на двох ключових етапах реформи. Адміністративна-

територіальна реформа на етапі добровільного об’єднання територіальних громад призвела до 

утворення значної кількості малих за кількістю населення та площею. Це в експертному середовищі 

викликало занепокоєння щодо достатності потенціалу розвитку. Внаслідок широких консультацій 

Мінрегіону та обласних державних адміністрацій була сформована кінцева АТУ на засадах 

адміністративного підходу. Виникла потреба проаналізувати чому ліквідовано значну кількість 

територіальних громад сформованих на етапі добровільного об’єднання громад, змінена 

конфігурація інших. Також важливе питання чи вдалось при застосуванні адміністративного 

підходу уникнути формування невеликих громад з невеликим потенціалом розвитку, та загалом тих 

претензій, які експертами та фахівцями Мінрегіону були виставлені невеликим територіальним 

громадам, сформованим на етапі добровільного об’єднання, та зрештою призвело до ліквідації 

значної кількості функціонуючих громад 

Методи та методика дослідження. Для досягнення визначеної мети і завдань у роботі було 

використано загальнонаукові і спеціальні методи дослідження: абстрактно-логічний метод, 

системний підхід, методи аналізу і синтезу – для обґрунтування окремих концептуальних положень 

адміністративно-територіального устрою; порівняльний аналіз ‒ для співставлення регіональних 

проблем та перспектив реалізації АТУ.  

Інформаційну базу дослідження становлять матеріали Мінрегіону, Мінекономіки, 

Держстатистики, ДП УДНДІПМ «Діпромісто» ім. Ю.М. Білоконя.  Цільові настанови дослідження 

виходять із Законів України «Про засади державної регіональної політики» (2015 р.), «Про 

добровільне об’єднання територіальних громад» (редакція 2019 р.), Постанови Кабінету Міністрів 

України «Про внесення змін до Методики формування спроможних територіальних громад» (2020 

р.) і Методичних рекомендацій щодо критеріїв формування адміністративно-територіальних 

одиниць субрегіонального (районного) рівня (2019 р.). В основу дослідження покладено 

методологію просторового аналізу територіальних систем різного рівня організації. Здійснено 

аналіз нормативно-правової бази формування нового базового рівня адміністративно-

територіального устрою України в частині визначення конфігурації громад. Проаналізовані основні 

підходи до формування територіальних громад базового рівня. Здійснено регіональні порівняння 

щодо формування малих за кількістю населення громад. 

Виклад основного матеріалу. Формування соціальної основи та просторова доцільність, 

досягнення випереджувальних темпів економічного розвитку та збереження сприятливого 

екологічного середовища залишаються основними завданнями для підвищення ефективності 

реформи децентралізації в Україні. Економічні та політичні передумови запровадження 

децентралізації в Україні склались після здобуття незалежності у 1991 р. Реформа децентралізації з 

2015 р., після прийняття ЗУ «Про добровільне об’єднання територіальних громад» у 2014 р. 

отримала значний розвиток. Її незворотність має бути означеною внесенням змін до Конституції та 

законодавчим забезпеченням фінансування повноважень територіальних громад. Обрана модель 

запровадження децентралізації в Україні не дозволила уникнути формування громад з низькою 

ресурсною та фінансовою спроможністю. 

В Україні відбулись кардинальні зрушення у перерозподілі повноважень між гілками влади, 

відносинах між громадянами і владою. Децентралізація опинилась у фокусі уваги українського 

суспільства в умовах кризового періоду розвитку української державності, оскільки саме цей процес 

є однією з базових умов незалежної й ефективної діяльності органів місцевої влади, розвитку 

місцевої економки. Особливості утворення спроможних територіальних громад, причини проблем 

запровадження реформи децентралізації, спроможність утворених ОТГ залишаються гостро 

дискутуванні у експертному середовищі та серед практиків місцевого самоврядування. 

Seymour та Turner (2002) досліджуючи процес децентралізації акцентують увагу на тому, що 

її впровадження у багатьох країнах, які розвиваються, не обов'язково забезпечило розвиток 

територій чи зростання демократії на місцевому та національному рівнях. Її радше потрібно 
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сприймати як добру нагоду для покращення та трансформації можливостей розвитку на місцевому 

рівні (Shah, A. and Hutter, J., 1998;Grindle, 2007). 

Положення реформи адміністративно-територіального устрою зразка 2014 р. були змінені у 

порівнянні з попередніми етапами реформи. Для того, щоб уникнути нав’язування зміни АТУ 

зверху, пом’якшити протидію реформі на місцях, яка була викликана низьким рівнем 

поінформованості населення було задіяно підхід з добровільного об’єднання громад. Він мав на меті 

забезпечити широке інформування населення із завданнями та наслідками реформи, пошук та опора 

у просуванні реформи на місцеву ініціативу, підтримку формування дієвих команд формування 

нових одиниць АТУ базового рівня та активної участі в управлінні та розвитку ними у майбутньому. 

Критична маса груп активного населення, яке долучилось до ініціювання, обговорення, формування 

нових територіальних громад, з часом входила до складу нових депутатських корпусів та 

виконкомів й мала демонструвати практичні переваги об’єднання територіальних громад, стала 

базою підтримки реформи у протистоянні із агентами активного спротиву реформі, якими, досить 

часто, стали районні державні адміністрації, політичні сили, місцевий конформізм населення та 

місцевих еліт. Між тим, ряд експертів та фахівців місцевого самоврядування критично сприйняла 

цей підхід, як такий, який затягнув у часі реалізацію реформи, потребував жорсткого правового та 

юридичного контролю за формуванням спроможних територіальних громад, який, зрештою, не 

запрацював належним чином. 

Станом на 01.01.2020 р. за підсумками добровільного етапу формування об’єднаних 

територіальних громад стало утворення 1029 громад. Нові громади займали близько 45% площі 

території України, у їх межах проживало понад 30% населення країни. При цьому кожна об’єднана 

територіальна громада пройшла етап ініціативи, обговорення, узгодження, отримання юридичного 

висновку щодо законності формування і дотримання його процедури, пройшла через перші вибори, 

отримала визнання спроможності Мінрегіоном та отримали прямі міжбюджетні відносини з 

державним бюджетом. У підсумку, нові громади сформували виконавчі структури органу місцевого 

самоврядування, перебрали на себе значну частину делегованих повноважень, запланували та 

реалізують  заходи спрямовані на забезпечення місцевого розвитку [10]. 

Етап добровільного об’єднання територіальних громад себе вичерпав. Слушним і 

необхідним стало адміністративне завершення реформи АТУ України, яке, насамперед, має бути 

спрямованим на об’єднання територіальних громад, які не пішли на добровільне об’єднання та 

підвищення спроможності діючих ОТГ, шляхом доєднання до них територій суміжних громад. На 

адміністративному етапі завершення формування базового рівня виникла потреба також 

виправлення численних випадків визнання об’єднань, які відбулись із порушенням норм 

законодавства, загрози блокування розвитку міст, через переважання об’єднань  у приміських зонах. 

Після активної роботи ОДА із залученням до консультацій, народних депутатів, експертів, 

асоціацій місцевого самоврядування були сформовані проєкти нових перспективних планів. 

Міністерство розвитку громад та територій України, Комітет Верховної ради України з питань 

організації державної влади, місцевого самоврядування, регіонального розвитку та містобудування 

організували широке обговорення створення нових перспективних планів формування територій 

громад областей України. 

Різні розробники – ОДА – з різних позицій підійшли до розробки проєктів перспективних 

планів, які стали основою відображення нового базового рівня АТУ України. Так Житомирська 

ОДА презентувала проєкт із максимальним збереження існуючих ОТГ, а Львівська, подала проєкт, 

який передбачав ліквідацію близько 20 діючих ОТГ. Це свідчить про відсутність єдиного чіткого 

підходу до адміністративного етапу завершення формування базового рівня АТУ. Загалом до 

кінцевих розробок перспективних планів не потрапили 121 ОТГ, сформована на етапі добровільного 

об’єднання. 

Основною мотивацію для обрання до ліквідації більшості громад є близькість їх центрів до 

більших за людністю населених пунктів, часто приміське положення. 103 громади, із 

запропонованих до ліквідації, знаходяться у межах 25 км до більшого центру, 78 - у нових 

перспективних планах віднесені до них, 24 - через спротив сільських ОТГ об’єднуватись з містами, 

насамперед, великими – доєднано до інших, як правило, сільських громад. 

Після тиску на Кабмін місцевих еліт та асоціацій місцевого самоврядування (особливо 

жорстку позицію зайняла Всеукраїнська асоціація ОТГ) існування ряду громад вдалось відстояти. 

Зрештою 111 громад утворених на етапі добровільного об’єднання були ліквідовані після 

адміністративного завершення реформи АТУ. Це нанесло потужний удар по громадянській 
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ініціативі у системі розвитку нового місцевого самоврядування, довірі у системі відносин між 

національним та місцевим рівнями управління державою. 

Схематичне розуміння спроможності, як функції від кількох статистичних параметрів, 

спрощено передає складну гаму розвитку нових територіальних громад. Для оцінки спроможності 

мають бути залучені такі параметри як опанування делегованих повноважень, формування 

ефективної системи управління територіальною громадою, проєктна діяльність, стратегування та 

планування розвитку, зрушення у системі надання послуг громадянам, динаміка розвитку освіти, 

культури, медицини, бізнесу, забезпечення безпеки, благоустрій, залучені інвестиції та ін. 

параметри. Комплексна оцінка розвитку та відповідний рейтинг у перспективі щонайменше п’яти 

років можуть дати відповідь про стан громади та інструменти, які дозволять підвищити її 

спроможність. 

Аналіз регіональних відмінностей територіальних громад, які після завершення реформи 

АТУ України у 2020 р. сформували базовий його рівень за показником кількості населення, свідчить 

про низьку ефективність адміністративного етапу завершення реформи. 

Зрештою, цей показник став вирішальним при прийнятті рішень щодо формування нових 

територіальних громад. У сусідніх Болгарії та Польщі, які мали близькі до українських передумови 

до реформи АТУ та провели її, частка територіальних громад базового рівня з населенням понад 10 

тис. становить 90% серед усіх утворених громад [1]. В Україні без достатньої аргументації 

обмеження за показником кількості населення було визначено не менше 3 тис. осіб [1]. За 

підсумками реформи на базовому рівні територіального управління залишилось 18 (1,3% загальної 

кількості) громад з населенням до 3 тис. осіб. 4 громади у Дніпропетровській області, по 2 – у 

Донецькій, Запорізькій, Одеській, Полтавській областях по 1 – у Житомирській, Івано-

Франківській, Рівненській, Херсонська, Хмельницька та Чернігівській областях. Переважно це 

громади регіонів, які були найбільш активними щодо забезпечення добровільного об’єднання 

громад. 
 

 
Рис. 1. Співвідношення кількості малих за чисельністю  населення територіальних громад 

базового рівня до кількості ліквідованих у 2020 р. громад за адміністративними областями 

України 
 

Загалом в Україні 45% (640 загальної кількості) територіальних громад після завершення 

реформи АТУ України у 2020 р. мали населення менше 10 тис. осіб, 13% (184 загальної кількості) 

менше 5 тис. осіб. Найбільше громад з населенням до 5 тис. осіб – у Дніпропетровській області (20 

громад, 23% загальної кількості), Житомирській (12 та 18% відповідно), Запорізькій (16 та 24% 

відповідно), Одеській (13 та 14% відповідно), Полтавській (11 та 18% відповідно), Сумській (10 та 

20% відповідно), Херсонській (10 та 20% відповідно), Черкаській (15 та 23% відповідно), 
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Чернігівській (15 та 26% відповідно) областях. Понад 50% територіальних громад з населенням 

менше 10 тис. осіб мають Волинська, Житомирська, Запорізька, Миколаївська, Полтавська, 

Рівненська, Сумська, Хмельницька, Черкаська та Чернігівська області. За найбільшою часткою 

громад з населенням до 5 і до 10 тис. виділяються Запорізька (24% громад до 5 тис. та 60% до 10 

тис.), Сумська (20% і 50% відповідно), Черкаська (23% і 56% ) та Чернігівська (26% і 54%).  

Загалом можна виділити три групи регіонів за часткою громад з малою кількістю населення. 

Перша – регіони, в яких низька кількість громад була створена на етапі добровільного об’єднання і 

які, на етапі адміністративного об’єднання, отримали якісний експертний супровід – до прикладу 

Закарпатська (2% громад до 5 тис. та 36% до 10 тис.) та Харківська (2% та 27% відповідно). Друга 

– регіони з активною фазою добровільного об’єднання із формуванням значної кількості громад з 

малою кількістю населення та серйозними змінами складу і конфігурації територіальних громад на 

етапі адміністративного завершення реформи – до прикладу Львівська область (0% громад до 5 тис. 

та 14% до 10 тис.). Третя – найбільша за кількістю регіонів (понад 50% регіонів України) з активною 

фазою добровільного об’єднання із формуванням значної кількості громад з малою кількістю 

населення та збереженням високої частки територіальних громад з низькою кількістю населення на 

етапі адміністративного завершення реформи (рис. 1). 

Висновки. На засадах добровільності формування територіальних громад вдалось залучити 

тисячі ініціативних та зацікавлених у результатах громадян. Сформовані на цьому етапі ОТГ стали 

унікальною цінністю зразка нового підходу до державного управління. 

Ліквідація громад шляхом не включення їх у нові перспективні плани формування територій 

громад – потужний удар по громадянській ініціативі у системі розвитку нового місцевого 

самоврядування. Між тим аналіз нових планів дозволяє стверджувати, що при їх розробці не вдалось 

розв’язати ряд завдань з перетворення АТУ України. 

Не забезпечено єдиного підходу до прийняття адміністративного рішення щодо існування 

чи ліквідації діючої територіальної громади. Зазначене дозволяє стверджувати, що у найближчій 

перспективі можливо знову доведеться змінювати АТУ України на базовому територіальному рівні 

управління. 
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