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В связи с Европейским выбором Украины детальное исследование европейских прин-
ципов и стандартов публичного управления приобретает особую актуальность. Развитие 
эффективного регионального управления в государстве должно рассматриваться в кон-
тексте общеевропейских тенденций децентрализации власти, опираясь на лучшие евро-
пейские практики, с учетом требований Европейской хартии местного самоуправления и 
других нормативных документов ЕС.

Децентрализация и реформа государственного управления названы среди первооче-
редных приоритетов реализации Стратегии устойчивого развития «Украина-2020», утвер-
жденной Указом Президента Украины от 12.01.2015. Целями реформирования в документе 
провозглашаются: построение эффективной системы территориальной организации влас-
ти в Украине, а также реализация в полной мере положений Европейской хартии местно-
го самоуправления. Реальная децентрализация и действенный институт регионального 
управления должны стать контраргументом идеи федерализации Украины, предотвратить 
центробежные тенденции, которые крайне опасны в современных условиях и несут угрозу 
территориальной целостности государства.

Проблема децентрализации в контексте повышения эффективности функционирова-
ния публичной власти уже на протяжении длительного времени находится в поле зрения 
отечественных и зарубежных ученых. Это обусловлено, в частности, успешной реализа-
цией основ децентрализации в практике большинства государств Европейского Союза. 
Децентрализация означает такой способ определения и разграничения задач и функций, 
при котором большинство из них передается с центрального на более низкий уровень [3].

Выделяют основные критерии децентрализации (эффективность, ответственность и 
субсидиарность), а также четыре вида децентрализации (политическую, административ-
ную, фискальную и рыночную или экономическую), которые, в свою очередь, имеют и ие-
рархические подвиды (деконцентрацию, делегирование (деволюцию), дерегуляцию и др.).

Децентрализация тесно связана с реализацией принципа субсидиарности, предусма-
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тривающего распределение властных полномочий между административными уровнями, 
согласно которому предоставление управленческой услуги максимально приближается к 
ее непосредственному потребителю [5]. Применение этого принципа означает принятие 
решений на самом низком из возможных уровней. Передача функции на более высокий 
уровень возможна только в случае, если ее реализация на этом уровне будет более эф-
фективной. Фактически это означает развитие системы управления не сверху вниз, а сни-
зу вверх.

Однако принцип субсидиарности имеет свои ограничения, связанные с необходимо-
стью обеспечения системы национальной безопасности. Так, он не может быть критерием 
трансформаций в соответствии с европейскими моделями в силовых и внешнеполитиче-
ских институтах, таких как Министерство обороны, Служба безопасности Украины, МВД и 
МИД.

Децентрализация не может быть альтернативой эффективному централизованному 
управлению. Далеко не все задачи могут или должны быть децентрализованными - со-
ответствующий баланс централизации и децентрализации является ключевым фактором 
эффективного функционирования системы государственного управления. Децентрализа-
ция является формой автономии, а не независимости. Децентрализованные общины оста-
ются интегрированными в государство, которое осуществляет контроль за законностью 
их действий, но не занимается каждым их шагом. [6]

Переход к децентрализованному управлению является характерным признаком для 
большого количества как развитых, так и развивающихся стран. Этот процесс обуслов-
лен стремлением к повышению эффективности предоставления государственных услуг, 
устранению макроэкономической нестабильности и ускорению экономического роста.

Необходимость децентрализации власти следует из региональной дискретности, не-
равнозначности регионов по факторам и задачам их развития, вследствие чего любая го-
сударственная политика строится дифференцированно в региональном аспекте. [4]

С 70-х гг. ХХ в. процесс децентрализации, который предусматривал расширение пол-
номочий местных органов власти в финансово-бюджетной сфере, начался во многих уни-
тарных странах. По данным Всемирного банка, 63 из 75 развивающихся стран в середине 
90-х гг. ХХ в. осуществили шаги в направлении децентрализации. [2] Этого не избежали и 
крупные развитые государства, которые считались оплотом централизованного устройст-
ва - Великобритания, Португалия и Франция. [7]

Одним из аргументов в пользу осуществления децентрализационных реформ явля-
ется повышение эффективности деятельности как центральных, так и местных органов 
власти, а также создание благоприятных условий для экономического развития. К тому 
же, передача полномочий и обязанностей на местный и региональный уровни является 
признаком гражданского общества. Принимая на себя ответственность за политическое 
строительство, гражданин может отождествлять себя со своей местной или региональной 
властью, что является существенным элементом легитимности государства. С этой точки 
зрения децентрализация улучшает демократическую организацию государства в целом, 
является предпосылкой демократического развития государства и гражданского обще-
ства. [6]

Децентрализация - это ключевой компонент «Хорошего управления». Децентрализо-
ванное управление, если только для него обеспечены необходимые условия, показало 
себя менее громоздким и более практичным, чем централизованное. Немаловажную роль 
в этом сыграла финансовая самостоятельность громад, когда местные налоги практиче-
ски полностью аккумулируются в региональных бюджетах, а в государственный бюджет 
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-  только в некоторых случаях, главным образом для реализации широкомасштабных про-
грамм, предоставляет регионам поддержку. Идеи фискальной автономии прочно прижи-
лись на eвропейском континенте.

Курс на децентрализацию государственного управления определяет немалые перспек-
тивы развития, однако он связан также с определенными проблемами. Американский уче-
ный Дж. Ма выделяет три основные проблемы, с которыми сталкиваются страны на пути к 
децентрализации государственного управления: ограниченность административных воз-
можностей местных институций; отсутствие механизмов, гарантирующих ответственность 
органов местного самоуправления; значительные региональные диспропорции. В этих 
условиях ученый считает нецелесообразной полную автономизацию местного управле-
ния. По его мнению, оптимальным является вариант, когда правительство возглавляет 
процесс децентрализации. К такому мнению ученый пришел в результате исследования 
более 20 стран мира. [10]

А. П. Лелеченко называет как положительные (повышение политической активности 
граждан путем их вовлечения в процесс принятия решений, сдерживание сепаратистских 
проявлений, улучшение качества предоставления государственных услуг населению, эко-
номное использование бюджетных средств и т. п.), так и отрицательные (угроза макроэко-
номической стабильности, жесткие бюджетные ограничения и др.) тенденции и последст-
вия реформ децентрализации. [6]

Обе части данной таблицы содержат логичные и весомые аргументы. Таким образом, 
можно заключить, что децентрализация не приведет автоматически к укреплению демо-
кратии на местном уровне. Все будет зависеть от того, как политика децентрализации раз-

Таблица 1
Децентрализация: аргументы «За» и «Против»

За Против
Качество предоставления управленческих услуг

•	 большее соответствие местным по-
требностям;

•	 большая гибкость;
•	 большая инновационность;
•	 удешевление;
•	 мобилизация преимуществ местных 

предприятий и некоммерческих струк-
тур.

•	 децентрализация коррупции;
•	 неконтролируемые расходы;
•	 самоустранение государства от многих 

экономических и социальных функций; 
•	 отсутствие мотивации у местных руко-

водителей для принятия непопуляр-
ных решений. 

Развитие демократии
•	 интеграция потребностей и интересов 

людей;
•	 предоставление третьему сектору и 

местным предприятиям свободы дей-
ствий; 

•	 повышение демократической культуры; 
•	 гарантирование определённой автоно-

мии и политической интеграции мень-
шинствам. 

•	 создание местных элит; 
•	 отсутствие возможностей защищать свои 

интересы для бедных слоев населения; 
•	 местные политики будут ощущать ответ-

ственность только за нужды своего изби-
рательного округа;

•	 подотчетность может быть недостаточ-
ной, поскольку местные выборы не счи-
таются важными и на них низкая явка.
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Национальное единство

•	 равномерное распределение нацио-
нальных ресурсов;  

•	 совместное принятие решений, плани-
рование и выполнение задач;

•	 обеспечение национального разноо-
бразия.  

•	 создание фракций по этническому 
признаку; 

•	 дискриминационная политика со сто-
роны правящей партии.  

рабатывается и внедряется в конкретной стране. 
Исторической основой децентрализации в Украине можно считать Конституцию Гет-

мана Пилипа Орлика 1710 года. В документе, среди прочего, подтверждалось сословное 
самоуправление, гарантировалась его защита от произвола чиновников, закладывались 
основы современного местного самоуправления.

Позднее М. Драгоманов и М. Грушевский предлагали в своих трудах децентрализацию 
власти и введение местного самоуправления с широкими полномочиями в Российской 
империи.

В Конституции УНР 1918 года, положения которой так и не были реализованы, впервые 
в Украине был закреплен принцип признания местного самоуправления на конституци-
онном уровне. В советское время этот принцип решительно отрицался, поскольку он про-
тиворечил централизованному характеру СССР.

Сегодня децентрализация задекларирована в статье 132 Конституции Украины как 
одна из основ, на которых зиждется территориальное устройство. Однако, в отличие от 
конституций многих зарубежных государств, основой является не сама децентрализация, 
а «сочетание централизации и децентрализации в осуществлении государственной влас-
ти». В то же время проблематика децентрализации, как одного из средств повышения эф-
фективности функционирования публичной власти, уже долгое время находится в поле 
зрения отечественных ученых и экспертов.

Время от времени правительство Украины предпринимало попытки реформ, направ-
ленных на децентрализацию, однако они лишь частично имели успех. До 2010 года по 
большей части усилия были сосредоточены на фискальных, а не на политических измене-
ниях. Так, принятый в 2001 году Бюджетный кодекс предусматривал систему прямых бюд-
жетных трансфертов между центральными и региональными органами власти и прозрач-
ную формулу распределения трансфертов. Однако, Киев упорно не желал отказываться от 
централизованного управления и блокировал политическую децентрализацию, которая 
позволила бы местной власти самостоятельно распоряжаться собственными средствами. 
[8]

Все разговоры о децентрализации в Украине могут завершиться на уровне политиче-
ской риторики, если не будут подкреплены реальными шагами в направлении оптимиза-
ции территориальной структуры. Следствием длительного отсутствия государственности 
и территориальной расчлененности стали ощутимые диспропорции, обусловленные ин-
тересами государств-метрополий. В административно-территориальном устройстве они 
отражают в основном чужие династические интересы, последствия войн и дипломатиче-
ских соглашений, этнических и межконфессиональных противостояний. Украинские реги-
оны (а значит, и параметры региональных и локальных идентичностей) сформировались 
под значительным влиянием диктата и ментальных установок метрополий. [1]

Законотворческая деятельность опережает гражданскую активность, а разъяснитель-
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ной, пропагандистской работе не уделяется надлежащего внимания ни в центре, ни на 
местах. В аналитическом отчете Американского агентства по международному сотруд-
ничеству (USAID) «Местное управление и оценка децентрализации: результаты реформ в 
Украине» подчеркивается, что большинство реформ остались нереализованными. Одной 
из самых заметных является реформа Романа Бессмертного, вице-премьера Украины, во 
время президентства Виктора Ющенко. Многие из положений этой реформы являются 
основой для реформы децентрализации, которая предлагается в стране сейчас. В част-
ности, речь идет об избрании исполнительных органов местных советов, существенном 
сокращении полномочий государственных администраций, которые превращаются в ко-
ординирующие и контролирующие органы. В 2005 году инициированная «сверху» адми-
нистративно-территориальная реформа захлебнулась на первом же этапе, поскольку не 
получила должного теоретико-методологического и организационного обоснования.

Среди причин, сдерживающих осуществление децентрализации в Украине, амери-
канские специалисты называют противодействие мощных политических сил, как на на-
циональном, так и местном уровне. Еще одним сдерживающим фактором для успешной 
реформы децентрализации является широко распространенная коррупция. Коррупция 
в Украине является институциональным явлением, как на местном, так и на центральном 
уровнях в течение длительного времени, и наивно было бы полагать, что новая конфи-
гурация местного управления, сопровождающаяся расширением прав и возможностей 
органов местного самоуправления, приведет к быстрому снижению уровня коррупции.

В этом контексте чрезвычайно важно, чтобы реформы по децентрализации сочетались 
бы с серьезными усилиями по борьбе с коррупцией. Необходимо продемонстрировать 
гражданам, что расширение прав и возможностей местных управленческих структур мо-
жет сделать управление более эффективным и окажет положительное влияние на их по-
вседневную жизнь. [9]

Децентрализация власти, развитие регионального и местного самоуправления явля-
ется основным требованием как для стран-членов Европейского Союза, так и для стран 
кандидатов на вступление в него. То есть с учетом законодательно закрепленного курса 
Украины на Европейскую интеграцию необходимость реализации децентрализации не 
вызывает сомнения.

Успешная децентрализация в Украине будет способствовать совершенствованию и 
развитию унитарного государственного устройства, эффективному функционированию 
на всей территории страны органов публичной власти, использованию преимуществ еди-
ного экономического пространства, а также обеспечению верховенства права и единых 
конституционных гарантий качества и уровня жизни во всех регионах. 

Необходимым условием для успешной реализации реформы является активная коор-
динирующая роль Кабинета Министров Украины и профильного министерства, которым 
является Министерство регионального развития, строительства и жилищно-коммуналь-
ного хозяйства Украины. Продвижению децентрализации будет способствовать проведе-
ние пилотных проектов в различных регионах с учетом зарубежного опыта и местной спе-
цифики. Важное значение приобретает кадровая составляющая, а именно обеспечение 
надлежащей подготовки руководителей органов публичной власти на местах. Кроме того, 
ключевой задачей для власти является просветительско-агитационная работа, формиро-
вание общественного мнения о пользе реформы для простых людей.
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