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про автора

У 1989 році Тоні Левітас поїхав до Варшави писати докторську дисертацію про взаємозв’язок між 

економістами і Польською об’єднаною робітничою партією. Дослідження перервали падіння 

Берлінського муру та революція. Він не завершив дисертацію, але за наступні 30 років став провідним 

експертом із міжбюджетних відносин. У Польщі він відіграв важливу роль у дебатах щодо приватизації, 

розробці правової бази для місцевих запозичень, створенні гарантійних фондів та формуванні тарифів на 

комунальні послуги. Проте, ймовірно, найважливішим його внеском стала розробка формули 

фінансування освіти на одного учня, що забезпечує органи субнаціонального врядування ресурсами для 

утримання шкіл=

З 2000 по 2002 рік він працював над фінансуванням освіти та реформою Бюджетного кодексу у Львові, 

після чого реформував місцеве самоврядування в Сербії, Македонії та Боснії і Герцеговині. У Сербії та 

Македонії він допомагав розробляти рамкове законодавство щодо функцій та фінансів муніципалітетів. У 

Боснії і Герцеговині Левітас очолював групу, що модернізувала систему субнаціональних фінансів перед 

впровадженням податку на додану вартість (ПДВ), який замінив їхнє основне джерело доходів (частку 

від податку з продажу). Він також реформував систему субнаціональних фінансів та врядування  в 

Албанії, Вірменії, Грузії та Монголії, а після Майдану — в Україні, де відомий роботою над механізмом 

розподілу ПДФО=

Тоні Левітас викладав у CEU та MIT, а останні 13 років — в Університеті Брауна. Там він веде курси з 

історії американської податкової системи, освітньої політики, а також державного та націєтворення в 

посткомуністичній Європі. За ці роки він опублікував численні праці щодо реформи самоврядування в 

посткомуністичній Європі та співпрацював із провідними інституціями та донорами: FCDO, GIZ, Swissaid, 

USAID, Світовим банком, Фондом Сороса та SALAR International. Він живе між Провіденсом (штат Род-

Айленд) та Варшавою; володіє польською мовою, базовою французькою; на жаль, не розмовляє 

українською.



Тоні Левітас Березень 2026 року Anthony_Levitas@Brown.edu

Анотація

Протягом останніх 30 років українські прихильники децентралізації виходили з таких  припущень>

а) Україну найкраще розглядати як унітарну державу з кількома рівнями місцевого самоврядуванняN

б) територіальні громади вже є місцевим самоврядуванням та в) більша частина важливої реформи, 

необхідної для завершення процесу децентралізації, полягає у внесенні змін до Конституції 1996 року з 

метою надання демократично обраним обласним і районним радам власних виконавчих органів. У цій 

роботі ми відстежуємо витоки та еволюцію цих припущень з критичним поглядом на кожне з нихd

У статті аргументується, що спосіб закріплення у Конституції розподілу владних повноважень та прав 

власності у публічному секторі між демократично обраними радами і виконавчими органами на всіх 

рівнях територіального управління, робить юридично неочевидним, чи є громади насправді «місцевим 

самоврядуванням». Інше важливе питання стосується того, що конституційні реформи, необхідні для 

уточнення, чи є обласні та районні органи влади територіальними підрозділами національного уряду або 

органами місцевого самоврядування, виходять далеко за межі простого наділення відповідних рад 

власними виконавчими органамиd

Однак, можливо, найважливішим є те, що зважаючи на спричинені війною людські втрати та фізичне 

спустошення, виклики повоєнної відбудови під тінню психотичного ворога та необхідність активного 

залучення українців до розбудови нової європейської нації, Україну доцільніше розглядати як унітарну 

державу з одним потужним рівнем муніципального врядування (громади), а області чітко визначити як 

територіальні органи національного уряду,  розвиток яких також потребує значних інвестицій.
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I. Контекст 

Одержання повного обсягу фінансування (50 мільярдів євро) через спеціальний інструмент 

Європейського Союзу Ukraine Facility, реалізація якого деталізується у відповідному Плані України, 

обумовлено близько 150 критеріями (індикаторами), узгодженими з Європейським Союзом. Три з цих 

визначених індикаторів стосуються системи врядування на субнаціональному рівні&

Перший індикатор (9.1) передбачає набрання чинності законодавством, що трансформує місцеві 

(обласні та районні) державні адміністрації в органи префектурного типу, наділеними повноваженнями 

здійснювати нагляд за законністю рішень відповідних органів місцевого самоврядування (ОМС). 

Строком виконання цього показника було визначено кінець 1-го кварталу 2025 року. П’ять підготовлених 

законопроєктів були відхилені, натомість шостий законопроєкт був підтриманий Верховною Радою 

України та підписаний Президентом України у листопаді 2025 року (закон № 4677-ІХ). Цей закон 

вводиться в дію через 12 місяців після припинення чи скасування воєнного стану в Україні і ще не 

погоджений з ЄС&

Другий індикатор (9.2) передбачає підготовку попереднього обґрунтування та плану заходів щодо 

надання територіальним громадам статусу юридичної особи. Замість проведення власного дослідження 

Уряд опублікував дослідження, підготовлене Центром політико-правових реформ за фінансової 

підтримки ЄС у межах програми ULEAD.2 Висновком цього дослідження є наполеглива рекомендація 

надати територіальним громадам статус юридичної особи, оскільки без нього їм бракує інституційної 

основи для того, щоб вважатися місцевим самоврядуванням відповідно до Європейської хартії 

місцевого самоврядування.3 При цьому жодних подальших кроків не було вжито, план заходів не 

розробляється, але Європейська Комісія все ж таки визнала цей індикатор виконаним задля виділення 

відповідних коштів за програмою Ukraine Facility&

Третій індикатор (9.3) передбачає суттєве уточнення розподілу повноважень між органами місцевого 

самоврядування та органами виконавчої влади через внесення змін до Закону «Про місцеве 

самоврядування в Україні» та відповідного галузевого законодавства. Строк виконання цього індикатора 

– червень 2026 року; відповідну роботу очолює Міністерство розвитку громад та територій України. 

Влітку Міністерство вирішило не вносити зміни до чинного законодавства, а розробити новий 

законопроєкт про принципи розмежування повноважень разом із положенням про віднесення 

повноважень до різних рівнів урядування. Наразі відповідний законопроєкт внесений до Верховної Ради, 

і Міністерство працює над розробленням відповідних рекомендацій.

2  Громада як юридична особа публічного права: Україна в контексті європейського і світового досвіду: монографія / О.М. Бориславська, А.П. Заєць, 

О.В. Ільницький, В.С. Куйбіда, Р.А. Майданик, - Київ, ЦППР ТОВ «Франко Пак», 2024, 494 с&

3 Congress of Local and Regional Authorities, resolution 460, point 26, “A contemporary commentary by the Congress on the explanatory report to the 

European Charter of Local Self-Government” (Dec. 2020) pp.1-54. See also the notes prepared for Ukraine by experts of the Council of Europe’s Venice 

Commission, Adam Doliwa, “Legal personality of communes as a tool for state decentralization,” pp.1-34 and Robert Herzog, “Legal Personality of Public 

Bodies: a general theory and application to local self-governments” pp. 1-18 (March 2021).
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II. Мета та структура статті

У статті досліджуються проблеми, з якими стикається Україна при виконанні умов, визначених у сфері 

реформування врядування на субнаціональному рівні, що були погоджені з Європейським Союзом. 

Зокрема стаття зосереджується на індикаторі 9.3 та питанні, як Україна може удосконалити розподіл 

повноважень між рівнями врядування, а також між органами державної виконавчої влади та органами 

місцевого самоврядування, що їх складають. Разом з цим, однією з центральних цілей документу є 

пояснити, чому наведені три показники є тісно пов'язаними між собою=

Головний аргумент полягає в тому, що Україна не має можливості прийняти законодавство щодо 

удосконалення «розмежування повноважень» між рівнями врядування чи органами в їх складі без 

внесення відповідних змін до Конституції України=

Оскільки зміни до Конституції є неможливими в період, коли Україна перебуває у стані війни, у статті 

наголошується та обґрунтовується необхідність відмови від цього індикатора, доки не буде досягнуто 

певного стабільного миру. Більш того, загальної тезою є те, що оскільки всі три індикатори тісно 

пов’язані з одним набором конституційних дилем, основні зусилля щодо реформування врядування на 

субнаціональному рівні в Україні слід відкласти до повоєнного «конституційного моменту», що 

дозволить застосувати більш комплексний підхід до розв’язання фундаментальних слабкостей чинної 

системи=

Це надзвичайно серйозне й складне питання, але не тому, що документ наголошує на необхідності 

конституційної реформи: як українські реформатори, так і ЄС давно усвідомлюють, що завершення 

процесу децентралізації в Україні вимагає внесення змін до Конституції. Насправді, великою мірою 

формулювання індикаторів обумовлювалося очікуванням того, що конфлікт не буде довготривалим, і 

невдовзі відбудуться конституційні зміни, які спиратимуться на спільні припущення щодо того, як має 

виглядати повоєнна система субнаціонального врядування в Україні. Найважливішими з цих припущень 

було те, що Україна має бути унітарною державою з принаймні двома рівнями місцевого 

самоврядування – громади та області, і що запровадження справжнього самоврядування на рівні 

областей необхідні відповідні зміни до Конституції України.,

Однак спроби конституційно наділити обласні (й, можливо, районні) «органи місцевого 

самоврядування» власними виконавчими органами неодноразово зазнавали невдачі. Більше того, і ми 

сподіваємося це прояснити, не є очевидним те, що надання демократично обраним обласним радам 

власних виконавчих органів буде достатнім для їх перетворення на справжнє місцеве самоврядування, і 

це навіть стосується територіальних громад, які вже створені в Україні=

І наостанок, але це не є менш важливим, існують вагомі підстави сумніватися в тому, чи перетворення 

областей (і, можливо, районів) на місцеве самоврядування є бажаним в умовах смертей та руйнувань 

унаслідок війни, а також потребу України швидко планувати, освоювати, витрачати кошти та звітувати 

про використання допомоги на повоєнну відбудову=

Отже, надзвичайно серйозним й складним питанням є не сам заклик до конституційної реформи, а те, 

що українські державотворці та їхні європейські прихильники мають усвідомити й визнати, по-перше, 

наскільки чинні норми Конституції є деструктивними для врядування на субнаціональному рівні та, по-

друге, що попередньо сформульоване бачення реформи субнаціонального рівня може вже не бути 

особливо корисним для розв’язання повоєнних викликів в Україні=

Насправді, в основу цього документу покладена надія на те, що пояснення того, як субнаціональний 

устрій в Україні став таким заплутаним, і чому принаймні деякі ідеї щодо виправлення наявних недоліків 

могли втратити свою корисність, може допомогти розчистити простір для більш фундаментальної 

спроби розв’язати численні конституційні проблеми, на що і спрямовані наведені вище індикатори.
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У першому розділі аналізується характер конституційного врегулювання 1996 року. Тут центральний 

аргумент полягає в тому, що у спробі визначити територіальний устрій України на засадах «поєднання 

централізації і децентралізацFії у здійсненні державної влади, збалансованості…» (стаття 132) у 

Конституції був закладений дисфункціональний інституційний дуалізм на всіх значущих рівнях 

управління. Це було зроблено чотирма способами:

По-перше, норми Конституції визначили співіснування двох дуже різних інституцій на найважливіших 

рівнях територіального управління: «органи виконавчої влади», що відповідають перед національним 

урядом, та демократично обрані «органи місцевого самоврядування», що відповідають перед своїми 

виборцями`

По-друге, на органи виконавчої влади було покладено оперативний контроль над здійсненням 

фінансових та управлінських повноважень, водночас демократично обрані ради одержали 

повноваження щодо прийняття рішень, які в більшості випадків вони не могли реалізувати, і які на 

практиці зосередилися на їхньому праві контролювати розпорядження публічними активами`

По-третє, Конституція визначає «місцеве самоврядування» як право, що громадяни реалізують 

через численні органи місцевого самоврядування, а не як єдиний інститут зі статусом юридичної 

особи, де управління здійснюється через чітко визначені виконавчі та законодавчі органи (стаття 

140)`

По-четверте, Конституція визначає, що власниками усього субнаціонального публічного майна, що 

використовується в цілях громади, є територіальні громади, в тому числі майна, «управління» яким 

здійснюють обласні та районні ради.  

Перший аспект цього інституційного дуалізму є добре зрозумілим та був основою для низки невдалих 

спроб внесення змін до Конституції з метою надати обласним та районним радам можливість 

формувати власні виконавчі органи. Однак, хоча внесення змін до Конституції, безперечно, є 

необхідними для визначення того, які типи органів влади існують на обласному та районному рівнях, 

справжня проблема є більш фундаментальною. Тут ми аргументуємо, що обидві боки інституційного 

дуалізму в Конституції мають вирішуватися разом: конституційне закріплення фінансових та 

управлінських повноважень за «органами (державної) виконавчої влади» та закріплення прав щодо 

розпоряджання майном за «органами місцевого самоврядування» має бути скасовано одночасно з тим, 

як буде покладено край співіснуванню національних та місцевих органів влади на обласному та 

районному рівнях`

Або, іншими словами, допоки всі рівні субнаціонального врядування не функціонуватимуть як окремі 

юридичні особи, повноваження, що мають бути зосереджені в одній інституції, продовжуватимуть бути 

розпорошеними серед чисельних структурних одиниць, розмиваючи межі підзвітності перед 

громадянами, перед національним урядом, а також перед кредиторами і підрядниками. Зрештою, 

допоки місцеве самоврядування не одержить статус юридичної особи, право на місцеве 

самоврядування не матиме чіткого суб’єкта для його реалізації`

У другому розділі ми простежуємо розвиток субнаціональних органів влади в умовах обмежень, 

накладених Конституцією, а також зусилля реформаторів щодо просування необхідних змін. Починаючи 

з 1996 року, найбільші міста в Україні поступово виходили з-під опіки держави та ставали однією з 

найпотужніших політичних сил країни. Більш того, Україна здійснила неймовірний акт державотворення 

воєнного часу, об’єднавши 12 000 сіл, селищ та малих міст у більші адміністративно-територіальні 

одиниці, які тепер мають достатню спроможність забезпечувати надання більшості базових публічних 

послуг. Як результат, вперше у своїй історії Україна сформувала повсюдний  та всеохопний базовий 

рівень муніципальної або комунальної влади – громади, які мають однакові основні права та обов’язки. 

Проте перетворення цих громад на справжнє місцеве самоврядування залишається заблокованим 

через закріплений в Конституції порядок.
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У третьому розділі ми знову повертаємося до питання індикаторів програми Ukraine Facility, щоб 

підкреслити причини неможливості їх розумного досягнення без конституційної реформи. Нарешті, в 

останньому розділі ми аргументуємо, що з огляду на історію невдалих спроб внести зміни до 

Конституції України, а також загибель та руйнування внаслідок війни та потреби України швидко й 

ефективно використовувати допомогу на відбудову, українським державотворцям та їхнім 

європейським прихильникам варто відмовитися від бачення України як унітарної держави з кількома 

рівнями місцевого самоврядування. Замість цього, Україну слід розглядати як унітарну державу з 

єдиним потужним рівнем самоврядування на рівні громад (муніципалітетів) та обласними органами 

влади, чітко визначеними як територіальні органи національного уряду. При цьому обидва рівні мають 

бути наділені правосуб’єктністю та чіткими правами щодо розпорядження майном.
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III. Конституція 1996 року: місцеве 
самоврядування як все і ніщо 

1. Федеральна проблема: область як «передавальна ланка» чи 

регіональна вотчина?

Складний процес намагань визначити устрій країни на субнаціональному рівні триває з моменту 

проголошення незалежності України від Радянського Союзу в 1991 році. Центральне і досі невирішене 

питання, що переслідує ці намагання, полягає в тому, який ступінь автономії регіональної влади нова 

крихка держава може собі дозволити з огляду на те, що вона має протяжний спільний кордон з 

могутнішим сусідом, схильним до територіального ревізіонізму. На жаль, конституційне врегулювання у 

1990-х роках не лише не змогло вирішити це питання, а й призвело до глибоко дисфункціонального 

субнаціонального устрою, який продовжує стримувати розвиток місцевого самоврядування на всіх 

рівнях та перешкоджати здатності уряду впроваджувати державну політикуm

Здобувши незалежність, Україна успадкувала систему територіального управління, що складалася 

приблизно з 13 000 територіально-адміністративних одиниць. До них належали 12 000 крихітних сіл, 

селищ та малих міст; 490 районів; 187 міст обласного значення; 24 області; два міста зі спеціальним 

статусом (Київ та Севастополь) та Автономна Республіка Крим. У цій системі 12 000 сільських та 

селищних громад були незначущими з точки зору публічного управління, оскільки були просто занадто 

дрібними (з середньою чисельністю населення 1500 мешканців), щоб здійснювати будь-яку належну 

діяльність з управління чи надання послуг. При цьому найважливішим рівнем управління були 24 

області.9

Області відігравали найважливішу роль, оскільки левова частка всіх державних коштів, а разом з ними й 

політика національного уряду, проходила через них двома потоками, які можна умовно назвати міським 

і сільським. Сільський потік йшов від національного уряду до областей і далі від областей до районів, 

адже райони здійснювали управління та фінансування публічних послуг, що надавалися в сільській 

місцевості. Міський потік йшов від національного уряду до областей, а від областей до 187 міст 

обласного значення, де проживало понад 60% населення країниm

Міста обласного значення отримували більшу частку деяких загальнонаціональних податків і 

контролювали більше місцевих зборів і платежів, ніж райони. Вони також фінансували та управляли 

більшою кількістю мережевої інфраструктури, ніж сільські громади. Але, як і у випадку з районами, 

більшість доходів міст обласного значення надходили через області. Більше того, області відповідали за 

забезпечення дотримання як районами, так і містами обласного значення нормативних стандартів 

витрат, що встановлювалися профільними міністерствами стосовно фінансування шкіл, лікарень та 

інших установ соціальної сфери. Так, вони мали повноваження наймати та звільняти ключовий персонал 

у районах і містах обласного значення, а також перерозподіляти кошти між та всередині цих одиниць, 

коли вбачали в цьому доцільністьm

Окрім контролю над фінансами та (ключовими) кадровими рішеннями як в районах, так і в містах 

обласного значення, області також здійснювали планування, управління та фінансування більшості 

інвестицій на субнаціональному рівні, самостійно керуючи низкою важливих організацій.

4  Для спрощення дискусії, Автономна Республіка Крим та міста Київ і Севастополь не розглядаються. При цьому важливо розуміти, що Київ є 

частково областю і частково містом обласного значення: як область Київ має призначену державою місцеву державну адміністрацію (МДА), яка діє 

на тому ж рівні врядування та має функції в межах міста, і як місто Київ має демократично обраного мера та міську раду. Відносини між МДА та 

містами обласного значення детально обговорюються нижче. Але тут ми хочемо підкреслити, що в столиці ці відносини є ще більш складними, 

непрозорими та суперечливими, внаслідок чого місто періодично збурює боротьба між КМДА та мерією та, власне, між Офісом Президента та 

мером Києва.
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