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СРАВНЕНИЕ РЕФОРМ АДМИНИСТРАТИВНО-ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО УСТРОЙСТВА 

В ЗАРУБЕЖНЫХ СТРАНАХ 

 
Статья посвящена сравнению процессов реформирования административно-территориального 

устройства в Польше, Литве, Молдове и Латвии с конца 1980-х гг. по настоящее время. Отмечены до-

стоинства и недостатки реформ, выделены две волны процессов реформирования в рассматриваемых 

странах. Сделан вывод о невозможности перенесения аналогичных эффектов административно-

территориальных реформ из одного государства в другое. 
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Comparison of Reforms of the Administration Territorial Structure in Foreign Countries 

 
The article is devoted to the comparison of the processes of reforming the administrative-territorial struc-

ture of the state in Poland, Lithuania, Moldova and Latvia since the end of the 80s. XX century. The advantages 

and disadvantages of reforms are noted, two waves of reform processes in the countries under consideration are 

identified. The conclusion is made about the impossibility of transferring similar effects of administrative-

territorial reforms from one state to another. 
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Введение 

Административно-территориальное 

устройство (АТУ) представляет собой раз-

деление территории государства на части, в 

соответствии с которым выстраивается си-

стема местных органов управления и само-

управления, а также формируется соотно-

шение полномочий центральных и местных 

органов власти [1]. АТУ содействует реали-

зации политических и экономических задач 

государства на определенной территории, 

позволяет более рационально использовать 

ресурсы страны, приближает население к 

органам власти, позволяет гражданам уча-

ствовать в реальном управлении делами 

общества и государства на локальной тер-

ритории. 

Реформа АТУ представляет собой 

административно-территориальное переуст-
____________________ 
Научный руководитель – Н. А. Антанович, док-

тор политических наук, профессор кафедры 

политологии Белорусского государственного 

университета 

ройство государства путем уточнения гра-

ниц, размеров, количества и уровней адми-

нистративно-территориальных единиц (АТЕ), 

перераспределения функций, изменения ор-

ганизационных структур региональных и 

местных органов управления и самоуправ-

ления и направлена на решение конкретных 

управленческих проблем [2, с. 30]. Среди 

исследователей проблематики АТУ можно 

выделить авторов польской администра-

тивно-территориальной реформы М. Куле-

шу, Е. Регульского, З. Дзембовского, А. Пе-

кара, А. Ковалевского. В исследования мол-

давской проблематики реформирования 

представляют интерес работы А. Герцена и 

А. Макухина. Политико-социальные аспекты 

административно-территориальных измене-

ний в Литве и Латвии нашли отражение в 

работах В. Вардиса, А. Бексты, А. Петкеви-

чуса, Л. Мажылиса, Л. Рабиновича. 

Целью статьи является определение 

причин трансформаций административно-

территориального устройства в Польше, 

Литве, Молдове, Латвии и выявление тен-
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денций в процессах административно-

территориального реформирования в дан-

ных государствах. 

 

Польша. Административная реформа 

Реформирование в Польше осуществ-

лялось по двум направлениям: реформа 

территориальной организации страны и де-

централизация. 

Административная реформа 1999 г. 

заменила двухуровневое административное 

деление (воеводства – гмины) на трехуров-

невое (воеводства – повяты – гмины). Це-

лью реформы являлось создание эффектив-

ных органов местного управления и само-

управления, как с точки зрения территории, 

так и предоставления им компетенций и 

самостоятельности в системе постсоциали-

стического государства. Польшей был взят 

курс на вступление в Европейский союз, 

поэтому государственные институты долж-

ны были соответствовать уровню админи-

страций членов ЕС, включая создание мест-

ного самоуправления на всех уровнях тер-

риториального деления. С этой целью вво-

дилось трехуровневое территориальное де-

ление и формировалось местное самоуп-

равление на каждом из уровней. Также про-

водилась децентрализация и деконцентра-

ция – перераспределение полномочий в 

пользу местных органов государственного 

управления и самоуправления. Повышались 

возможности участия местного самоуправ-

ления в определении государственных рас-

ходов [3]. В настоящее время большая часть 

собранных налогов не отправляется в 

центр, а остается и осваивается в рамках 

компетенций местных властей. 

При формировании воеводств с це-

лью минимизации возможных социальных 

конфликтов вокруг создания новых АТЕ, 

польское правительство не выделяло потен-

циальные регионы в случае отсутствия яв-

ного центра [4]. При формировании сети 

повятов полагались на существующие со-

циальные и институциональные связи в го-

раздо большей степени, чем в случае по-

строения воеводств. Несмотря на упраздне-

ние повятового уровня в 1975 г., многие 

местные связи оставались функциональны-

ми [5]. Одной из основных проблем постро-

ения повятов было расположение в них 

крупных городов. Эта проблема была реше-

на путем предоставления 65 городам стату-

са повятов. Предоставление прав повятов 

предусматривалось двум основным катего-

риям: городам с населением более 100 тыс. 

человек и городам, которые потеряли ста-

тус центра воеводства в ходе реформы. 

Следует отметить, что в 30 городах 

из 33, которые лишились статуса центра 

воеводства в результате реформы, началось 

замедление экономического развития и по-

степенное снижение численности населения 

[6]. Став административным центром, город 

получал дополнительный мощный стимул 

развития, автоматически приобретая «точки 

роста». А, наоборот, лишившись статуса 

центра, город постепенно замедляется в 

развитии. 

В результате реформы нижний уро-

вень территориального самоуправления 

(уровень гмин) обрел в среднем 15 тыс. жи-

телей, уровень повятов – в среднем 100 тыс. 

человек, а воеводство – в среднем 2,4 млн 

жителей. С момента проведения реформы 

было образовано 7 повятов и 2 гмины, при 

этом ликвидировано 15. Также происходи-

ли незначительные корректировки границ 

АТЕ. Данные факты свидетельствуют об 

устоявшемся административно-территори-

альном устройстве в Польше. 

Таким образом, в результате реформы 

социалистическое централизованное адми-

нистративное устройство государства было 

существенно преобразовано: укрупнены 

воеводства, восстановлены повяты; на 

каждом из трех уровней АТУ создана инс-

титуциональная основа местного самоуп-

равления и их финансовового обеспечения. 

Реформа административно-террито-

риального устройства 1999 г. в Польше счи-

тается успешной. Практика показала при-

емлемость территориального облика со-

зданных структур. В настоящее время госу-

дарство делится на 16 воеводств, 380 повя-

тов и 2 477 гмин [7]. 

 

Административно-территориальная 

реформа в Литве 

В Литве процесс формирования мест-

ных органов власти и совершенствования 

территориально-административной органи-

зации был продекларирован накануне обре-

тения независимости в 1990 г. Конкретные 

шаги были предприняты спустя пять лет, 

когда в 1995 г. было принято решение о 
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проведении первого этапа административно-

территориальной реформы [8, с. 9]. 

На первом этапе реформы двухуров-

невое административно-территориальное 

деление, в котором с советских времен су-

ществовали территориальные единицы пяти 

категорий (области, крупные города, район-

ные центры, поселки городского типа и по-

селения), было заменено более простым. 

Административные единицы создавались 

на двух территориальных уровнях. Количе-

ство категорий единиц было сокращено до 

двух, а их общее число с 581 сократилось 

до 66. В результате реформирования пер-

вый уровень оказался представлен 10 окру-

гами (apskritis). На втором уровне было 

сформировано 56 муниципалитетов (savi-

valdybė), в том числе 44 сельских и 12 го-

родских [2, с. 48]. Единственной инициати-

вой, которая была реализована до конца на 

данном этапе, – упразднение райцентров, 

поселков городского типа и местечек. 

Сформированные литовские муници-

палитеты получились неоднозначными. 

Так, города Вильнюс и Неринга, Каунас и 

Риетавас различались по численности насе-

ления в несколько десятков раз. 6 из 60 

представляли собой «круглые» муниципа-

литеты, расположенные вокруг крупных 

городов. Эти обстоятельства обострили ряд 

проблем: администрации оказались неспо-

собны обеспечивать быстрое и качествен-

ное управление местными делами, предо-

ставлять общественные услуги населению в 

соответствии с фактическими обществен-

ными связями, что привело к пассивности 

участия и низкой заинтересованности жите-

лей в общественных делах [9, с. 233]. 

Чтобы устранить недостатки, было 

запланировано проведение второго этапа 

реформирования на середину 2000-х гг.: 

предполагалось создание новых местных 

органов власти, а их количество должно 

было увеличится с 66 до 93. В связи с тем 

что проведение очередного этапа реформы 

потребовало значительных расходов, вто-

рой ее этап не был реализован [2, с. 49].  

Накопленные дисфункции АТУ при-

вели к тому, что в 2010 г. в Литве была про-

ведена новая административная реформа, в 

ходе которой были упразднены админист-

рации округов. 10 округов стали территори-

альными и статистическими единицами, ко-

торые используются для нужд государст-

венной статистики и планирования. Среди 

причин проведения такой реформы отмеча-

лось неспособность передать администра-

циям округа функции и полномочия госу-

дарственного управления, недостаточное 

финансирование, необходимое для их вы-

полнения, дублирование некоторых функ-

ций параллельной сети региональных отде-

лений центральных органов власти, а также 

социально-экономическое различие между 

округами [10]. 

Таким образом, литовская реформа 

2010 г. стала уникальной с точки зрения 

упразднения целого уровня АТУ. Функции 

округов были переданы муниципалитетам, 

которые стали первым уровнем админи-

стративно-территориального устройства 

Литвы. В настоящее время идет формиро-

вание третьего территориального уровня – 

старшинств (seniūnaitija), которые являют-

ся представительством местных сообществ. 

Стоит отметить, что на первом уровне от-

сутствовало самоуправление, таким обра-

зом, произошла ликвидация округов адми-

нистративного уровня управления, а взамен 

создана структура локального территори-

ального самоуправления. 

Сейчас административно-территори-

альное устройство Литвы имеет такой вид: 

первый уровень – 60 муниципалитетов (sa-

vivaldybė), второй – 546 коммун (seniūnija), 

третий – старшинства (seniūnaitija), которые 

находятся в процессе формирования [11]. 

 

Территориальные трансформации 

в Молдове 

В Молдове за короткий промежуток 

времени с момента обретения независимо-

сти были проведены три административно-

территориальные реформы: в 1995, 1998 и 

2002 гг. Предполагается еще одна. С обре-

тением независимости в 1991 г. и до конца 

1994 г. Молдова сохраняла советскую сис-

тему территориальной организации власти, 

заменив лишь часть наименований [12]. 

Согласно реформе 1995 г. вместо го-

родов республиканского подчинения вводи-

лось понятие «муниципий» – населенный 

пункт городского типа, который играет 

особую роль в жизни страны. Статус муни-

ципия был установлен для Кишинева, Бель-

цов, Бендер и Тирасполя. Вместо сельсове-

тов вводились коммуны, объединяющие 

одно или несколько сел [13, с. 129]. Таким 
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образом, это означало лишь изменение то-

понимики. 

В 1998 г. была проведена вторая ад-

министративно-территориальная реформа, в 

результате которой были упразднены райо-

ны и осуществлен переход к делению Мол-

довы на уезды, т. е. к системе, аналогичной 

румынской [13, с. 133]. 

После того как в 2001 г. на парла-

ментских выборах победу одержала Партия 

коммунистов, парламентское большинство 

в 2002 г. провело обратную реформу: были 

упразднены уезды и вновь введено деление 

на районы [13, с. 135]. 

Согласно стратегии реформирования 

2023 г. предлагается упразднить существу-

ющие 32 района и объединить их в регио-

ны. Количество примэрий (органов управ-

ления нижнего уровня) предлагается изме-

нить путем объединения трех-четырех при-

мэрий в одну. Для сравнения: в Польше с 

населением 38,6 млн человек существует 

2 477 гмин, в Молдове при численности на-

селения в 3 млн человек существует 898 

примэрий. Согласно самому радикальному 

варианту, своего рода «балтийской моде-

ли», в Молдове может остаться 111 примэ-

рий вместо 898, а районы могут быть пол-

ностью ликвидированы [14]. 

Таким образом, процессы реформиро-

вания в Молдове, связаны с противоборст-

вом политических сил, которые сменялись в 

руководстве страны. Реализуя собственные 

программы, сторонники того или иного уст-

ройства реализовывали проекты, слабо свя-

занные с экономической, инфраструктур-

ной или экологической спецификой молдав-

ских регионов. Проблемы анклавных терри-

торий фундированы этноязыковыми осо-

бенностями. Вопросы децентрализации сис-

темы власти на местах остались без долж-

ного решения и оставляют желать лучшего 

с позиции прозрачности, а также возможно-

сти оценки реального уровня эффективно-

сти и обратной связи по итогам использова-

ния привлеченных средств. 

Эти факты свидетельствуют о проти-

воречивом опыте реформирования админи-

стративно-территориального устройства в 

Молдове. Среди положительных моментов 

отмечают наделение статусом региона тер-

риторий компактного проживания гагаузов: 

столкнувшись с угрозой сепаратизма, мол-

давские власти решили избежать конфликта 

правовым путем. Также удалось установить 

относительное единообразие АТЕ. Однако 

для государства с небольшой площадью и 

численностью населения ныне существую-

щая двухуровневая система является крайне 

усложненной: первый уровень – 32 района 

и 13 муниципиев, автономное территори-

альное образование Гагаузия и админист-

ративно-территориальные единицы лево-

бережья Днестра, второй уровень – 60 го-

родов, 917 коммун, 699 сел и 2 муниципии 

второго уровня [14]. 

 

Административно-территориальные 

реформы в Латвии 

Для Латвии, как для Литвы и Поль-

ши, вопросы административно-территори-

альной реформы возникли после распада 

СССР во многом из-за стремления к инте-

грации в ЕС. Однако в Латвии пошли по 

иному пути, проводя в первую очередь ре-

формы местного управления и самоуправ-

ления и лишь незначительные территори-

альные. Устройство Латвии после восста-

новления независимости и до 2009 г. состо-

яло из двух уровней: нижний (485 сельских, 

70 районных и 7 городских муниципалите-

тов) и высший (26 округов и 7 городов рес-

публиканского подчинения). Города одно-

временно были представлены на обоих 

уровнях. 

В 2009 г. в результате администра-

тивно-территориальной реформы вместо 

прежних 553 муниципалитетов были созда-

ны 109 краев, а 9 городов получили статус 

республиканских. Кроме того, было решено 

переименовать все городские и сельские 

районы в приходы, восстановить их истори-

ческие названия. Объединенные админист-

ративные территории города и приходы в 

крае приобрели статус территориальной 

единицы края. Новая сеть административно-

территориальных единиц была основана на 

следующих условиях. Краем может счи-

таться территория, на которой постоянно 

проживают не меньшей, чем 4 тыс. человек, 

а в краеобразующем городе или поселке – 

не меньше 2 тыс. Расстояние от админист-

рации края до любого населенного пункта в 

нем не должно превышать 50 км [15]. 

Ряд муниципалитетов категорически 

возражали против слияния в определенные 

края, отдавая предпочтения другим вариан-

там или сохранению прежнего статуса. Ре-
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форма, несмотря на свое официальное за-

вершение к 1 июля 2009 г., все же является 

незавершенной. На практике возникло рас-

хождение с законодательной регламентаци-

ей. Около трети образованных единиц не 

подходят под законодательно закрепленные 

условия, а значит, край подлежит укрупне-

нию [15]. 

Возникшая раздробленность системы 

АТУ в Латвии усиливает территориальные 

различия и негативные социально-эконо-

мические тенденции. Проблема неравно-

мерного экономического развития регионов 

не нова и повторяет ситуацию до 2009 г. Во 

многом проблему краев можно объяснить 

функционированием системы, при которой 

через общий фонд происходит перераспре-

деление денежных средств от одного само-

управления края в другой для финансового 

выравнивания. Края в зависимости от эко-

номического развития делятся на «доно-

ров» и «реципиентов» [16]. 

Таким образом, экономически ста-

бильные края не справлялись с нагрузкой 

при объединении с бедными районами. Это 

сравнительно небольшое число независи-

мых муниципалитетов значительно сокра-

тилось после реформы, что в целом нега-

тивно повлияло на экономическое развитие 

страны. Данные обстоятельства вынудили 

правительство вновь обратиться к вопросу 

реформирования административно-террито-

риального деления. Одним из решений дан-

ной ситуации заключается в запланирован-

ной реформе на 2021 г. В соответствии с 

Законом «Об административных террито-

риях и жилых местах» предлагается значи-

тельное укрупнение краевых единиц. Пред-

полагается создание 39 административных 

единиц: 5 городов национального значения 

(Даугавпилс, Юрмала, Лиепая, Резекне и 

Рига) и 34 края. В тоже время высока веро-

ятность, что такие крупные финансово са-

мостоятельные города, как Елгава и Вентс-

пилс, после реформы они потеряют статус 

краев-доноров и будут зависеть от дотаций 

из Фонда выравнивания. Ожидается, что в 

результате реформы количество дотацион-

ных краев возрастет, как это произошло по-

сле реформы 2009 г. Это увеличит нагрузку 

на оставшихся малочисленных доноров и 

приведет еще к большему неравенству. 

В настоящее время АТЕ в Латвии 

представлены 110 округами и 9 республи-

канскими городами на первом уровне и 

494 приходами и 67 городами на втором [16]. 

 

Заключение 

Из-за различий в структурах государ-

ственного управления и общественно-поли-

тических систем, а также традиций, рефор-

мы в Польше, Литве, Молдове и Латвии 

проходили по-разному. Для Польши было 

характерно возвращение к историческому 

трехуровневому устройству, в Литве кор-

ректировались унаследованные уровни, для 

Молдовы были характерны оба названных 

выше тренда. Латвия пошла иным путем, 

отдав предпочтение организационным ре-

формам органов местного управления и са-

моуправления и лишь незначительным тер-

риториальным изменениям. 

Количество управленческих уровней 

определяется масштабами страны. В стра-

нах с относительно большой территорией и 

численностью населения (Польша) государ-

ство имеет соответствующие большее чис-

ло административно-территориальных уров-

ней. Выбор между двумя и более уровнями 

административно-территориального устрой-

ства зависит от размеров страны, численно-

сти населения и неоднородности государ-

ственной территории, а также исторических 

традиции. 

На основании рассмотрения процес-

сов реформирования в Польше, Литве, 

Молдове и Латвии можно выделить первую 

волну реформ в этих странах – постсоциа-

листическую (с 1989 по 2009 г.). Ее основ-

ная характеристика – акцент на демократи-

зации и децентрализации государственной 

власти и управления, а также повышении 

роли населения в управлении на местном 

уровне. Общей тенденцией постсоциалис-

тических реформ АТУ стало то, что в горо-

дах, лишенных статуса центра, шел отток 

жителей, финансов, и, наоборот, придание 

такового статуса давало толчок развитию 

города. Изменения АТУ, образование но-

вых его единиц способствовали формиро-

ванию сети ведущих центров. Став админи-

стративным центром, город получал допол-

нительный стимул развития, становился 

приоритетной «точкой роста». Мы считаем, 

что выявленные тенденции показывают, что 

укрупнение ведет к ослаблению террито-

рий, центры которых потеряли свой статус. 

Разукрупнение при реформировании спо-
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собствовало развитию все большего числа 

регионов и городов, но недостаточная фи-

нансовая самостоятельность вела к неудо-

влетворительным последствиям. 

Сходные проблемы постсоциалисти-

ческой волны реформ: депопуляция в сель-

ской местности и внутристрановая мигра-

ция, недостаточное наделение полномочий 

регионов для решения местных вопросов, в 

том числе финансов, способных быть при-

тягательными для населения, сосредоточе-

ние большой численности в столице, обра-

зование АТЕ со значительными диспропор-

циями в численности и по площади, нерав-

номерная доступность/удаленность от цен-

тра АТЕ. 

Вторая волна – «современные» ре-

формы АТД (с 2009 по настоящее время). 

Она характеризуется увеличением полно-

мочий региональных и муниципальных ад-

министраций, стимулированием их эконо-

мического развития, повышением самосто-

ятельности АТЕ путем укрупнения единиц 

или полного расформирования уровней 

АТУ. Успешность построения территори-

альной организации государства, которая 

работает в одной стране, не обязательно 

приносит аналогичные эффекты в другой. 

При реформировании должны учитываться 

все условия, лежащие в основе эволюции 

конкретной страны. Несовершенство АТУ 

приводит к углублению диспропорций 

между территориями в экономических и 

социальных аспектах, к невозможности вы-

работки эффективной системы региональ-

ного развития. Административно-террито-

риальное деление должно корректировать-

ся, решая проблемы и отвечая на вызовы 

современности.
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