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ВСТУП 

 

 

Актуальність теми дослідження. Сучасний етап розвитку України 

робить актуальним вивчення місцевого самоврядування як однієї з 

фундаментальних основ демократичної системи управління і необхідного 

елемента сучасного суспільного устрою. Без повноцінного і ефективного 

місцевого самоврядування Україна не може бути демократичною правовою 

державою. Сутність місцевого самоврядування полягає у вирішенні життєво 

важливих питань територіальної громади при активній участі населення з 

залученням органів місцевого самоврядування. Органи місцевого 

самоврядування складають одну з головних організаційно-правових основ 

будь-якого демократичного ладу, а захист і зміцнення місцевого 

самоврядування в різних європейських країнах є значним внеском в 

побудову Європи, заснованої на принципах демократії і децентралізації 

влади. Місцеві органи влади повинні мати у своєму розпорядженні широку 

автономію щодо своєї компетенції, порядку і засобів її здійснення і 

необхідних для цього ресурсів (преамбула Європейської хартії місцевого 

самоврядування). 

На сьогоднішній день Україна знаходимося на черговому етапі 

реформування інституту місцевого самоврядування. Концепція 

реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади 

являє собою вдалу спробу комплексного визначення організаційно-парових 

напрямів, механізмів і строків формування ефективного місцевого 

самоврядування та територіальної організації влади за умов законодавчого 

регулювання правових, територіальних, організаційних та економічних 

питань функціонування місцевого самоврядування в Україні. Аналіз 

розвитку сучасної цивілізації свідчить про те, що забезпечення гідного життя 

громадян і побудова істинно демократичного суспільства неможливі без 

формування ефективної системи місцевої публічної влади. 
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Особливу роль у становленні інституту місцевого самоврядування 

відіграє організаційно-правова основа місцевого самоврядування.  

Актуальність обумовлена тим, що термін «основи місцевого 

самоврядування» є новим для нашої держави. Організаційні основи місцевого 

самоврядування можна визначити як сукупність норм, що регулюють 

реалізацію права громадян на місцеве самоврядування через форми 

безпосереднього народовладдя, органи місцевого самоврядування й інші 

виборні органи. Сукупність організаційних форм здійснення місцевого 

самоврядування в рамках територіальної громади утворює систему місцевого 

самоврядування.  

Ступінь наукової розробки теми. Комплексний характер 

досліджуваної проблеми зумовив необхідність звернення не тільки до робіт 

вчених юристів, теоретиків і практиків, а й до праць політологів, економістів, 

філософів, соціологів, істориків права і держави. Проблеми організаційно-

правових основ місцевого самоврядування, що виникають в процесі 

організації і діяльності місцевого самоврядування та його органів, 

розглядалися в працях таких вчених М. О. Баймуратов, О. В. Батанов, 

В. М. Кампо, А. М. Колодій, О. О. Майданник, В. Ф. Погорілко, 

Ю. Л. Панейко, М. О. Пухтинський, В. О. Серьогіна, О. Ф. Фрицький, 

В. М. Шаповал, Ю. С. Шемшученко та інших. 

Разом з тим необхідно відзначити, що організаційно-правові основи 

місцевого самоврядування в Україні, як комплексна проблема, в юридичній 

літературі практично не розглядалася. Незважаючи на те, що процес 

реформування місцевого самоврядування продовжує в нашій країні 

наростати і вже прийнято низку найважливіших правових актів, що 

визначають шляхи становлення системи місцевого самоврядування в Україні, 

при цьому слід приділяти пильну увагу організаційним та правовим основам 

діяльності органів місцевого самоврядування. 
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Мета дослідження полягає в поглибленні наукових знань і 

комплексному дослідженні організаційно-правових основ місцевого 

самоврядування в Україні. 

Для досягнення поставленої мети були поставлені наступні завдання: 

- розкрити поняття сутність та значення організаційних основ 

місцевого самоврядування; 

- здійснити аналіз конституційно-правових передумов становлення 

і розвитку організаційних основ місцевого самоврядування; 

- встановити принципи організаційних основ місцевого 

самоврядування; 

- охарактеризувати організаційну систему місцевого 

самоврядування як публічно-правового інституту; 

- розглянути організаційно-правові особливості механізму 

формування органів місцевого самоврядування; 

- окреслити організаційно-правові засади реалізації повноважень 

органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб у вирішенні питань 

місцевого значення; 

- визначити особливості трансформації системи місцевого 

самоврядування в умовах муніципальної реформи в Україні; 

- обґрунтувати основні напрямки вдосконалення правового 

регулювання місцевого самоврядування в умовах муніципальної реформи в 

Україні 

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, пов’язані із процесом 

реалізації організаційно-правових основ місцевого самоврядування в Україні. 

Предмет дослідження – організаційно-правові основи місцевого 

самоврядування. 

Методи наукового дослідження. Теоретичну основу роботи становить 

діалектичний метод пізнання, який забезпечив встановлення теоретико-

методологічних засади організаційно-правових основ місцевого 

самоврядування в Україні. За допомогою методу системно-структурного 
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аналізу було досліджено інститут організаційних основ місцевого 

самоврядування. Системний аналіз дозволив виокремити принципи 

організаційних основ місцевого самоврядування; інституційний підхід 

дозволив з’ясувати правові та організаційні особливості механізму 

формування і діяльності органів місцевого самоврядування та їх посадових 

осіб. Для досягнення внутрішньої логіки організаційної система місцевого 

самоврядування як публічно-правового інституту, застосовувався 

формально-юридичний метод. Системно-функціональний метод 

застосовувався для визначення сучасного стану та перспективи 

трансформації організаційно-правових основ місцевого самоврядування в 

умовах муніципальної реформи в Україні. 

Наукова новизна отриманих результатів. В ході дослідження, 

керуючись методами системно-структурного аналізу, були розглянуті та 

визначені процеси та явища пов’язані, по-перше, з встановленням 

конституційно-правових передумов становлення і розвитку організаційних 

основ місцевого самоврядування; по-друге, правових та організаційних 

особливостей механізму формування і діяльності органів місцевого 

самоврядування та їх посадових осіб; і по-третє, визначенням особливостей 

трансформації системи місцевого самоврядування в умовах муніципальної 

реформи в Україні  

удосконалено: 

- обґрунтування необхідності вдосконалення нормативного визначення 

поняття «організаційно-правові основи місцевого самоврядування» як 

сукупності норм, що регулюють реалізацію права громадян на місцеве 

самоврядування через форми безпосереднього народовладдя, органи 

місцевого самоврядування й інші виборні органи; 

 - сформульований і обґрунтований висновок про істотний перегляд 

підходів до регулювання організаційних основ місцевого самоврядування, що 

в значній мірі обумовлено розвитком доктрини місцевого самоврядування з 

урахуванням цього в рамках нових підходів визначено поняття та зміст таких 
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базових понять, як «організаційні основи місцевого самоврядування», 

«організація структури органів місцевого самоврядування», «організація 

повноважень органів місцевого самоврядування» та ін.; 

- пропонуються шляхи вдосконалення організаційно-правового 

механізму здійснення повноважень органів місцевого самоврядування у 

вирішенні питань місцевого значення; 

дістало подальший розвиток: 

- положення щодо організаційних принципів місцевого 

самоврядування, які представляють собою, обумовлені сутністю місцевого 

самоврядування, найважливіші, базові правові засади та ідеї, і є складовою 

частиною загальних принципів організації місцевого самоврядування; 

- обґрунтування уявлення про принцип поділу повноважень лише як 

про механізм підвищення ефективності державного управління.  

Практичне значення отриманих результатів. Основні положення та 

висновки дослідження можуть бути використані у науково-дослідній сфері – 

положення та висновки кваліфікаційної роботи можуть бути основою для 

подальшого вивчення та вирішення проблем організаційно-правових основ 

місцевого самоврядування в Україні, що обумовлені процесами європейської 

інтеграції; а також у навчальному процесі при вивченні курсу 

«Конституційне право України», «Муніципальне право України» та інших 

курсів у навчальному процесі юридичних навчальних закладів. 

Апробація дослідження. Основні положення, результати 

дослідження, висновки і рекомендації були представлені в рамках Круглого 

столу «Місцеве самоврядування в Україні та світі» (м. Маріуполь, 07 грудня 

2020 р., С. 20-22). 

Структура дослідження визначена метою і завданнями. Робота 

складається з вступу, трьох розділів, які включають 6 підрозділів, висновків 

та списку використаних джерел (76 найменувань). Обсяг основної частини 

роботи становить 89 сторінок. 
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РОЗДІЛ 1 

ІНСТИТУТ ОРГАНІЗАЦІЙНИХ ОСНОВ МІСЦЕВОГО 

САМОВРЯДУВАННЯ: СУТНІСНІ ТА КОНСТИТУЦІЙНО-ПРАВОВІ 

АСПЕКТИ 

 

 

1.1 Поняття, сутність та значення організаційних основ місцевого 

самоврядування  

 

В законодавстві України, під «основами місцевого самоврядування» 

розуміють об’єктивно сформовані в суспільстві економічні, соціальні, 

фінансові, правові та інші можливості й умови, сукупність яких утворює той 

базис, на якому будується вся система місцевого самоврядування. Виходячи з 

норм чинного законодавства, можна побачити, що «основи місцевого 

самоврядування» є самостійним чинником у функціонуванні місцевого 

самоврядування, оскільки виконують роль як умов розвитку функцій 

місцевого самоврядування, так і об’єкту реалізації цих функцій. 

Місцеве самоврядування, будучи однією з найбільших основ 

конституційного ладу України і форм народовладдя, невід’ємною частиною 

системи управління суспільством, займає провідне місце в системі 

демократичних перетворень державного і суспільного устрою України. 

В останні роки в Україні було здійснено ряд заходів, спрямованих на 

становлення і розвиток місцевого самоврядування. Однак його основні 

принципи, які закріплені в Конституції і законодавстві України реалізуються 

в багатьох регіонах повільно, неповно і неефективно. Причини цього 

криються не тільки у відсутності цілісної теорії як системи наукових 

положень здійснення і розвитку місцевого самоврядування, а й в низьких 

темпах організаційної діяльності всієї системи місцевого самоврядування. 

На сьогоднішній день, можна зауважити, що відбуваються перехідні 

процеси, в яких «демократичні інститути і механізми розвиваються та 
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функціонують на рівні державної влади та на рівні суспільної 

самоорганізації» [1, с.17]. 

І саме в таких умовах вироблення гармонійної моделі взаємодії є 

основою демократизації суспільства. Тому саме сфера основ місцевого 

самоврядування, особливо в умовах перехідних процесів, органічних і 

планованих змін в організації і здійсненні політичної влади – самі по собі 

становлять проблемне поле політико-правової теорії і вимагають 

самостійного осмислення [2, с. 74-75]. 

Звертаючи увагу на принциповість різновидів основ місцевого 

самоврядування, які є визначальними чинниками у функціонуванні місцевого 

самоврядування, оскільки виконують роль як умов розвитку функцій 

місцевого самоврядування, так і об’єкту реалізації цих функцій, у цій роботі 

ми ставимо за завдання виокремити організаційні основи місцевого 

самоврядування як різновид основ місцевого самоврядування та надати їм 

характеристику. 

Однією з умов ефективності місцевого самоврядування є його 

організаційні основи, за допомогою яких на муніципальному рівні 

відбувається формування і організація практичної роботи різних органів 

місцевого самоврядування, координація їх діяльності, а також їх взаємодія з 

органами державної влади.  

У юридичній літературі розуміння основ місцевого самоврядування має 

дискусійний характер. Слід зазначити, що поняття «організаційно-правова 

основа» чи його похідні часто зустрічаються у працях Ю.Ю. Бальція, 

П.М. Любченка, Н.В. Мішиної, А.Т. Назарко, О.С. Шугріної, інших вчених. 

Але вони вкрай рідко конкретизують його. У зв’язку з низьким рівнем 

дослідження цієї проблематики нові розробки в цьому напрямі мають 

високий ступінь актуальності. 

Слід відзначити, що таке поняття вчені застосовують [3; 4; 5], навіть не 

конкретизуючи, не визначаючи його у наведених вище працях. Це могло б 

свідчити про усталеність і поширеність поняття «організаційно-правова 
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форма місцевого самоврядування», але аналіз літератури свідчить про 

зворотне. 

Під час аналізу літератури з обраної теми часто виявляється, що автори 

не дотримуються єдиної термінології. Так, А.Т. Назарко застосовує як 

поняття «організаційно-правова форма» [6, с. 4], так і поняття «організаційна 

модель» [6, с. 10]. 

Чинний Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» досить 

жорстко визначає систему органів місцевого самоврядування, тому у 

територіальних громад майже відсутня можливість самостійно визначати 

структурну організацію міського самоврядування, обирати ту чи іншу 

організаційну модель, що не відповідає європейським стандартам локальної 

демократії [6, с. 10]. 

Відзначено, що в сучасній законодавчій практиці і в науковій 

юридичній літературі поняття «основи місцевого самоврядування» широко 

використовується для характеристики не тільки найважливіших елементів 

системи місцевого самоврядування, а й інститутів муніципального права. 

Основами місцевого самоврядування називаються окремі розділи науки 

муніципального права, наприклад історичні, теоретичні або історико-

теоретичні основи місцевого самоврядування. При цьому якщо мова йде про 

інститути муніципального права, то під основами маються на увазі 

комплекси правових норм у певній сфері муніципальних суспільних 

відносин, якщо говорять про елементи системи місцевого самоврядування, то 

маються на увазі умови і засоби, необхідні для самостійного здійснення 

населенням місцевого самоврядування. 

У наукових дослідженнях висловлені різні точки зору про поняття та 

зміст основ місцевого самоврядування. Спільним є визнання того, що основи 

місцевого самоврядування покликані відобразити державні гарантії 

самостійного здійснення населенням місцевого самоврядування, створити 

необхідні передумови, умови і можливості для ефективного вирішення 

питань місцевого значення, а в установлених законом випадках і реалізації 
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переданих органам місцевого самоврядування окремих державних 

повноважень [7]. 

Інколи вчені ведуть мову про «організаційно-правові основи діяльності 

органів місцевого самоврядування». Приклад знаходимо у праці 

В.В. Таболіна. Він пише: «З метою вдосконалення організаційно-правових 

основ діяльності органів місцевого самоврядування в великих містах 

необхідно створити модельний статут міста, що дасть можливість міським 

законодавцям на його основі розробити й ухвалити статут свого міста. Це 

дозволить підтримувати статутні документи міст в межах законодавства, 

забезпечувати правове вирішення багатьох спірних і конфліктних питань 

адміністративно-територіального поділу та побудувати ефективну систему 

влади» [8, с. 16–17].  

На основі порівняльного аналізу наукової літератури [9;10;11], можна 

охарактеризувати основи місцевого самоврядування як сукупність принципів 

Європейської хартії місцевого самоврядування, положень Конституції 

України, законодавчих та інших нормативних правових актів, що 

відображають і закріплюють найбільш важливі, єдині і базові для України і 

територіальних громад загальні стандарти розвитку інститутів народовладдя, 

визначення територіального устрою, структури органів місцевого 

самоврядування, фінансово-економічного забезпечення територіальних 

громад, що створюють інші необхідні передумови і умови для реалізації 

населенням і кожним громадянином права на здійснення місцевого 

самоврядування. 

Саме організаційні основи є складовою частиною системи основ 

місцевого самоврядування.  

Розбіжності в визначенні елементів, що становлять організаційну 

основу місцевого самоврядування, у першому випадку, можливо пов’язані зі 

значенням термінів «основа»,  «організаційний», «орган», «організація». 

Основа – це філософське поняття, яке традиційно розглядається разом 

із поняттям «зміст». Основа опосередковує зміст, «вміщує» його, окреслює 
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певні межі явища, зокрема місцевого самоврядування. У зв’язку з цим слід 

зазначити, що для характеристики місцевого самоврядування в окремому 

населеному пункті зокрема та в адміністративно-територіальній одиниці в 

цілому вести мову тільки про «основу» недостатньо, адже важливою є не 

тільки інформація про органи місцевого самоврядування, що утворюються та 

функціонують у відповідних межах, але й про порядок їхнього формування, 

взаємозв’язки між ними.  

Прикметник «організаційний» було обрано тому, що він є похідним від 

іменника «організація». Так, в термінологічному словнику С. І. Ожегова 

термін «організаційний» визначається як «відноситься до організації». 

У Радянському енциклопедичному словнику «організаційне» бюро ЦК 

ВКП (б) визначається як виконавчий орган. З цього випливає, що термін 

«організаційний» є похідним від термінів «орган», «організація». 

У свою чергу, термін «орган» визначається як установа, яка виконує 

певні завдання, як державна, суспільна, місцева установа, як знаряддя, засіб. 

Термін «установа» вживається в двох значеннях: як організація (орган) 

і як дія по створенню організації (органу). «Установа» у другому значенні є 

однією зі стадій створення організації (органу). Жителі територіальної 

громади, вибираючи в ході виборів депутатів до представницького органу 

місцевого самоврядування, тим самим засновують його. В результаті 

виборний орган стає представницькою установою. 

Як бачимо, термін «установа» як дія жителів має зовсім інше значення 

в порівнянні з терміном «установа» як орган (організація). 

Це дозволяє зробити висновок про те, що жителі територіальної 

громади як соціально-територіальна спільність не є органами і не можуть 

бути включені в якості складового елементу організаційної основи. Вони 

лише створюють цю основу. 

До складу організаційної основи доцільно включення виборних 

посадових осіб місцевого самоврядування, які безпосередньо організовують 

роботу представницьких і виконавчо-розпорядчих органів місцевого 
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самоврядування та пов’язані з виконанням організаційно-розпорядчих чи 

адміністративно-господарських обов’язків. 

У нашому випадку під організацією мається на увазі структура, що 

складається з фізичних та/або юридичних осіб, які функціонують з певною 

єдиною метою. Для того, щоб підкреслити, що організація місцевого 

самоврядування відбувається згідно з законодавством, з урахуванням 

передбачених Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» [12] 

організаційно-правових основ місцевого самоврядування, запропоновано 

більш активно застосовувати в науковому обігу поняття «організаційно-

правова форма місцевого самоврядування» для характеристики органів, що 

здійснюють місцеве самоврядування в межах адміністративно-територіальної 

одиниці, у т. ч. для характеристики порядку їхнього формування та взаємодії 

між ними. 

Основи місцевого самоврядування А.Н. Писарєв визначає [13, с.15] як 

сукупність правових норм, що містяться в Конституції та законодавстві про 

місцеве самоврядування закріплюють найбільш важливі, загальні для всіх 

територіальних громад територіальні, правові, фінансово - економічні основи 

діяльності населення щодо вирішення завдань місцевого значення. Однак тут 

слід звернути увагу на кілька моментів: 

По-перше, термін «організаційні основи місцевого самоврядування» 

визначається через категорію слово («організаційні основи місцевого 

самоврядування» - це сукупність норм, що закріплює основи). 

По-друге, в даному визначенні передбачається, що принципи можуть 

бути встановлені тільки на законодавчому рівні. Це випливає зі статті 140 

Конституції України [14], відповідно до якої питання місцевого 

самоврядування вирішуються територіальною громадою самостійно. 

По-третє, основи місцевого самоврядування можуть визначатися тільки 

законами. 

Існує й інша точка зору. Так, В.І. Фадєєв визначає основи місцевого 

самоврядування через сукупність муніципально-правових норм [15, с.17], які 
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можуть міститися як в законах, так і в підзаконних актах. Однак перший 

підхід видається більш прийнятним. 

Поняття «організаційні основи місцевого самоврядування» 

характеризується [16, с.197]: 

1. Структурою органів місцевого самоврядування; 

2. Порядком, формами і принципами діяльності органів місцевого 

самоврядування; 

3. Організацію муніципальної служби. 

«Організаційні форми місцевого самоврядування як інституту 

муніципального права являють собою сукупність муніципально-правових 

норм, що закріплюють структуру органів місцевого самоврядування, 

порядок, форми і принципи їх діяльності, а також регулюють організацію 

муніципальної служби» [16]. 

Наведений підхід характеризує тільки одну групу форм участі 

населення в місцевому самоврядуванні, пов’язану з системою органів 

місцевого самоврядування. Незважаючи на те, що, як вже зазначалося вище, 

в законодавстві України немає такого терміну як «організаційні основи 

місцевого самоврядування», представляється неправильним визначення 

організаційних основ місцевого самоврядування тільки через систему органів 

місцевого самоврядування. 

Діяльність органів місцевого самоврядування безумовно пов’язана з 

особливостями правового статусу тих, хто в них працює – виборних 

посадових осіб і муніципальних службовців. Не применшуючи значення 

муніципальної служби видається не зовсім виправданим виділення в якості 

елемента організаційних основ тільки муніципальної служби, забуваючи про 

діяльність на виборних посадах. Крім того, муніципальна служба є суттю 

діяльності муніципальних органів. 

Тому організаційні основи місцевого самоврядування можна визначити 

як сукупність норм, що регулюють реалізацію права громадян на місцеве 
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самоврядування через форми безпосереднього народовладдя, органи 

місцевого самоврядування й інші виборні органи. 

Організаційна основа місцевого самоврядування являє собою 

сукупність суспільних відносин, що стосуються найменування структури 

органів місцевого самоврядування, порядку їх формування, форм і принципів 

їх діяльності, а також виборних посадових осіб місцевого самоврядування. 

Сукупність організаційних форм здійснення місцевого самоврядування 

в рамках територіальної громади утворює систему місцевого 

самоврядування. Під системою місцевого самоврядування розуміється 

сукупність форм прямого волевиявлення громадян, органів місцевого 

самоврядування, територіального громадського самоврядування, інших 

організаційно - правових форм здійснення місцевого самоврядування, через 

які населення територіальної громади реалізує визнану і гарантовану 

Конституцією України владу, вирішує, виходячи зі своїх власних інтересів, 

історичних та інших місцевих традицій питання місцевого значення.  

Про «організаційні основи місцевого самоврядування» у розділі ХІ 

Конституції України згадується неодноразово. Також, використовуються 

спільнокореневі слова у ч. 3 ст. 142; у ч. 2 ст. 143; у ст. 146, а саме «форми 

організації органів місцевого самоврядування» [14]. Отже, слід відзначити, 

що зміст організаційних основ місцевого самоврядування може бути 

розкрито в широкому і вузькому сенсі. У широкому сенсі під 

організаційними основами розуміються закріплені законодавчими та іншими 

нормативно-правовими актами структури органів місцевого самоврядування, 

форми і порядок організації і діяльності виборних та інших органів місцевого 

самоврядування і виборних посадових осіб місцевого самоврядування, які 

передбачені статутом муніципальної освіти і володіють власними 

повноваженнями у вирішенні питань місцевого значення, а також які не 

закріплені правовими актами склалися в практиці місцевого самоврядування, 

з урахуванням історичних та інших місцевих традицій, інші організаційні 
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форми, що сприяють забезпеченню ефективного вирішення органами і 

посадовими особами місцевого самоврядування питань місцевого значення. 

У вузькому сенсі організаційні основи місцевого самоврядування 

можна уявити як організаційно-правові основи, тобто тільки закріплені 

законодавчими та іншими нормативно-правовими актами форми організації і 

діяльності виборних та інших органів місцевого самоврядування і виборних 

посадових осіб місцевого самоврядування. 

Організаційні основи повинні відповідати покладеним на органи 

територіальної громади цілям і задачам, вираженим в основному в їх 

компетенції. При цьому основи повинні відповідати рівню розвитку і в країні 

в цілому, і в окремо взятій територіальній громаді. 

Організаційні основи місцевого самоврядування представляють собою 

сукупність норм, закріплених в Конституції України та законодавстві про 

місцеве самоврядування, що встановлюють: 

1) систему органів місцевого самоврядування (загальні принципи її 

формування); 

2) загальні принципи формування структури органів місцевого 

самоврядування; 

3) основи організації муніципальної служби; 

4) особливості організації самоврядування на різних територіях 

України. 

З огляду на це проблематика розуміння основ місцевого 

самоврядування та їх різновидів як засобів управління суспільством потребує 

відповідного переосмислення не лише як сталого функціонального явища, 

але і в контексті поточних трансформаційних процесів розвитку суспільства. 

Узагальнюючи вищенаведене, можна стверджувати, що, 

«організаційно-правова основа» саме має відношення до формування органів 

місцевого самоврядування у широкому розумінні. Таким чином, може бути 

обґрунтована доцільність застосування саме поняття «організаційно основа 
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місцевого самоврядування» в літературі з конституційного та 

муніципального права.  

 

1.2 Конституційно-правові передумови становлення і розвитку 

організаційних основ місцевого самоврядування 

 

Невід’ємною умовою функціонування місцевого самоврядування є 

наявність достатньої правової основи, під якою розуміється сукупність 

нормативно-правових актів, що регламентують питання здійснення місцевого 

самоврядування. Правова основа місцевого самоврядування в Україні 

формувалася поступово, з початку 90-х років XX століття. На сьогоднішній 

день цей процес триває і зумовлений низкою факторів, в тому числі 

реформою, що проводиться у сфері місцевого самоврядування. 

В цілому до складу правових основ місцевого самоврядування в 

Україні входять наступні елементи: принципи і норми міжнародного права, 

міжнародні договори, підписані Україною, Конституція України, 

законодавство в сфері місцевого самоврядування,  муніципальні правові акти 

(статути територіальних громад, рішення, прийняті населенням та ін.). 

Нормативно-правове поле функціонування та розвитку місцевого 

самоврядування в Україні складається із регуляторних актів різного рівня, які 

можна умовно розділити на певні групи: Загальне законодавство визначає 

статус органів місцевого самоврядування і депутатів місцевих рад та порядок 

їх діяльності:  

1. Конституція України – закладає конституційні основи місцевого 

самоврядування [14].  

2. Закони, що регулюють засади місцевого самоврядування, 

повноваження органів та посадових осіб: «Про місцеве самоврядування в 

Україні»; «Про столицю України – місто-герой Київ» [17]; «Про службу в 

органах місцевого самоврядування» [18]; «Про органи самоорганізації 

населення» [19].  
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3. Закони, що визначають порядок формування органів місцевого 

самоврядування та обрання голів територіальних громад: «Про місцеві 

вибори» [20]. 

4. Закони, що є визначальними для формування ресурсів місцевого 

самоврядування, порядку формування бюджетів, встановлення податків і 

зборів тощо: Бюджетний кодекс України[21]; Податковий кодекс України 

[22].  

5. Галузеві нормативні акти, що визначають місце і роль органів та 

посадових осіб місцевого самоврядування у певних галузях правовідносин: 

«Про освіту» [23]; «Основи законодавства України про охорону здоров’я» 

[24]; «Про охорону навколишнього природного середовища» [25] та ін.  

6. Нормативні акти Кабінету Міністрів України, міністерств, відомств 

та інших центральних органів виконавчої влади, що ухвалюються на основі 

законів України і визначають порядок реалізації певних норм цих законів 

(перелік актів, Регіональне управління та місцеве самоврядування  що 

визначають підходи щодо організації тендерних закупівель, встановлення 

заробітних плат у системі виконавчих органів, виплати субсидій тощо).  

7. Нормативні акти місцевої ради, що встановлюють особливості 

здійснення місцевого самоврядування в певній громаді (місцевий статут) та 

правила і процедури роботи органів місцевого самоврядування (регламент 

ради та виконкому, положення про комісії ради тощо) [26, с. 38]. 

Конституцією України здійснюється регулювання ключових положень 

про місцеве самоврядування в Україні (розділ ХІ, ст. 140-146). Згідно з 

конституційними нормами, місцеве самоврядування в Україні здійснюється з 

урахуванням історичних та інших місцевих традицій, забезпечує самостійне 

вирішення населенням питань місцевого значення, володіння, користування і 

розпорядження муніципальною власністю і реалізовується громадянами 

шляхом референдуму, виборів, інших форм прямого волевиявлення, через 

виборні та інші органи місцевого самоврядування, структура яких 

визначається населенням самостійно; органи місцевого самоврядування 
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самостійно, в рамках переданих їм повноважень, управляють муніципальною 

власністю, формують, затверджують і виконують місцевий бюджет, 

встановлюють місцеві податки і збори, здійснюють охорону громадського 

порядку, а також вирішують інші питання місцевого значення. 

Прийнята в 1996 році Конституція України створила необхідну 

конституційно-правову основу для самостійного вирішення місцевими 

громадами питань місцевого значення, а також для реалізації колективних 

інтересів громадян, пов’язаних з місцем їх проживання. Як зазначає 

М.А. Костенко, одним з найважливіших аспектів діяльності місцевого 

самоврядування є його організаційна основа, спрямована на вирішення 

досить широкого кола питань місцевого значення [27]. Правова реформа в 

сучасній Україні безпосередньо пов’язана з правовим забезпеченням 

місцевого самоврядування та відображенням в ній тих змін, які відбулися в 

державі, а саме: на місцевий рівень має бути перенесено зобов’язання 

держави щодо захисту конституційних прав і свобод громадян та реалізації їх 

повноважень в галузі місцевого самоврядування. 

Основним міжнародним документом, який регламентує на території 

України питання організації місцевого самоврядування, є Європейська хартія 

місцевого самоврядування (European Сharter of Local Self-government) [28], 

прийнята в Страсбурзі 15 жовтня 1985 року, і ратифікована Україною у 1997 

році. Відповідно до Хартії, під місцевим самоврядуванням розуміється 

«право і спроможність органів місцевого самоврядування регламентувати 

значну частину публічних справ і керувати нею, діючи в рамках закону, під 

свою відповідальність і в інтересах місцевого населення». Це право 

здійснюється радами або зборами, члени яких обираються шляхом таємного, 

рівного, прямого і загального голосування. Ради або збори можуть мати 

підзвітні їм виконавчі органи. Це положення не заважає використовувати 

збори громадян, референдуми або будь-якої іншої форми прямої участі 

громадян, якщо це заборонено законом (ст. 3). 



21 

 

В Хартії наголошено, що принцип місцевого самоврядування повинен 

бути визнаний у внутрішньому законодавстві і, по можливості, в Конституції 

держави (ст. 2), які, в свою чергу, визначають і основні повноваження органів 

місцевого самоврядування. Разом з тим, органи місцевого самоврядування 

мають повну свободу дій вирішувати будь-яке питання, яке віднесено до 

їхньої компетенції і вирішення якого не доручене жодному іншому органу 

влади. При делегуванні повноважень будь-яким центральним або 

регіональним органом влади органи місцевого самоврядування повинні, 

наскільки це можливо, пристосовувати свою діяльність до місцевих умов. 

Державним органам влади різних гілок і рівнів необхідно, наскільки це 

можливо, своєчасно і належним чином консультуватися з органами 

місцевого самоврядування в процесі планування і прийняття будь-яких 

рішень, які безпосередньо стосуються діяльності органів місцевого 

самоврядування. У повній відповідності з зазначеними положеннями Хартії в 

законодавстві України прийнятий і діє ряд законодавчих актів, які регулюють 

питання організації місцевого самоврядування. З 16 листопада 2009 року 

набрав чинності Додатковий протокол до Європейської хартії місцевого 

самоврядування на право участі в справах місцевого органцу влади 

(Additional Protocol to the European Charter of Local SelfGovernment on the right 

to participate in the affairs of a local authority), проте ратифікований Україною 

він був Законом України «Про ратифікацію Додаткового протоколу до 

Європейської хартії місцевого самоврядування про право участі у справах 

органу місцевого самоврядування» 2 вересня 2014 року № 1664-VII [29]. 

На сьогоднішній день в Україні створено нормативну базу, необхідну 

для організації діяльності місцевого самоврядування. У розвиток 

конституційних норм розроблений і прийнятий новий основоположний 

нормативно-правовий акт, що регламентує організаційні основи місцевого 

самоврядування в Україні, - Закон України «Про місцеве самоврядування в 

Україні», який визначає місцеве самоврядування в Україні як форму 

здійснення народом своєї влади, самостійне і під свою відповідальність 
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рішення населенням безпосередньо і (або) через органи місцевого 

самоврядування питань місцевого значення виходячи з інтересів населення з 

урахуванням історичних та інших місцевих традицій.  

Необхідно зазначити, що модель місцевого самоврядування, закладена 

в Конституції України [14] та Законі України «Про місцеве самоврядування в 

Україні» [12], досить критично була оцінена майже одразу після прийняття 

Конституції та названого Закону. Це було зумовлено різними чинниками. 

Насамперед, з моменту ратифікації Україною Європейської Хартії місцевого 

самоврядування вона [28], стала, згідно із ст. 9 Конституції України, 

складовою частиною національного законодавства України. Її положення 

стали визначальними та обов’язковими для законодавства України. З аналізу 

конституційного законодавства з місцевого самоврядування видно, що між 

його нормами та положеннями міжнародно-правових документів існують 

істотні суперечності та неузгодженості. Зокрема, порівняльний аналіз їх норм 

свідчить, що, на відміну від положень Європейської Хартії та Всесвітньої 

Декларації, ані в Конституції, ані в Законі України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» не визначено, у чиїх саме інтересах здійснюється 

місцеве самоврядування: держави, територіальної громади, інших суб’єктів. 

В Європейській хартії ж це питання отримало однозначне формулювання: 

«Органи місцевого самоврядування діють… в інтересах місцевого 

населення». Українське законодавство з місцевого самоврядування також не 

достатньо узгоджується із Європейською Хартією у питаннях забезпечення 

організаційної та матеріально-фінансової автономії місцевого 

самоврядування, регламентації та гарантування форм безпосередньої участі 

громадян у вирішенні питань місцевого значення тощо. 

Практичні проблеми в організації і функціонуванні місцевого 

самоврядування в Україні, що стали наслідком недоліків у їх конституційно-

законодавчому регулюванні зумовили появу значної кількості законопроектів 

щодо змін до Конституції України з питань місцевого самоврядування. 

Значний вплив на ці процеси справило те, що на виконання рішень ІІІ-го 
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Варшавського саміту голів урядів та керівників держав-членів Ради Європи 

було розроблено Європейську Стратегію інновацій та доброго врядування на 

місцевому рівні, що здобула підтримку на 15-й Європейській конференції 

міністрів, відповідальних за місцеве та регіональне управління (м. Валенсія, 

15-16 жовтня 2007 р.) та була затверджена Комітетом Міністрів Ради Європи 

у 2008 р. [30]. Передбачалося, що Стратегія має сприяти досягненню 

наступних результатів: громадяни мають бути в центрі усіх найбільш 

важливих демократичних процесів у суспільстві; органи місцевого 

самоврядування повинні постійно удосконалювати систему управління та 

надання послуг відповідно до 12-ти принципів, визначених у Європейській 

Стратегії; органи центральної влади мають забезпечити створення і 

підтримку інституційних передумов для розвитку місцевої демократії та 

вдосконалення системи місцевого самоврядування у відповідності до 

Європейської Хартії місцевого самоврядування та інших правових 

інструментів Європейських інституцій у галузі місцевого та регіонального 

розвитку. 

Місцеве самоврядування може ефективно здійснювати свої функції 

лише при умові гармонійного поєднання безпосередньої і представницької 

демократії. За Європейською Хартією про місцеве самоврядування, (п. 2 ст. 

3), місцеве самоврядування здійснюється: безпосередньо – територіальними 

спільнотами (колективами, громадами), опосередковано - радами або 

зборами, що складаються з демократично обраних членів, а також 

підзвітними радам (зборам) виконавчими органами. 

За статтями 140 Конституції України [14] та 2 Закону «Про місцеве 

самоврядування…» [12], місцеве самоврядування здійснюється 

територіальними громадами не лише через відповідні органи місцевого 

самоврядування, а й безпосередньо. Відтак, до системи місцевого 

самоврядування безперечно належать всі форми прямої демократії, які 

становлять самостійну складову системи місцевого самоврядування. Однак, 

із змісту статті 5 Закону, де визначається система місцевого самоврядування, 
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видно, що форми безпосередньої участі громадян у вирішенні питань 

місцевого значення не відносяться до елементів цієї системи. Є очевидним, 

що стаття 5 Закону не узгоджується із п. 2 ст. 3 Європейської Хартії про 

місцеве самоврядування, статтею 140 Конституції та статтею 2 Закону. 

Таким чином, з метою приведення у відповідність змісту статті 5 

Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» із положеннями 

Європейської Хартії та усунення неузгодженостей між положеннями нашого 

законодавства необхідно внести відповідні зміни до статті 5 Закону, якими 

встановити, що складовими системи місцевого самоврядування є також 

форми безпосередньої участі громадян у вирішенні питань місцевого 

значення. 

Гарантіями організаційної самостійності місцевого самоврядування є 

[12]:  

- положення Конституції України про те, що органи місцевого 

самоврядування не входять до єдиної системи органів державної влади (ст. 

5), а служба в органах місцевого самоврядування виступає самостійним 

видом публічної влади (ст. 38);  

- віднесення питань обрання органів місцевого самоврядування, 

обрання чи призначення посадових осіб місцевого самоврядування до 

повноважень місцевого самоврядування;  

- встановлена Законом «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 71) 

заборона органам виконавчої влади та їх посадовим особам втручатися в 

законну діяльність органів та посадових осіб місцевого самоврядування, а 

також вирішувати питання, віднесені Конституцією та законами України до 

повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування, крім 

випадків виконання делегованих їм радами повноважень та в інших 

випадках, передбачених законом;  

- встановлена Законом «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 21) 

заборона обмежувати права територіальних громад на місцеве 

самоврядування за винятком умов воєнного чи надзвичайного стану. 
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Вище викладене свідчить, що українська модель місцевого 

самоврядування не в повній мірі відповідає положенням Європейської Хартії 

місцевого самоврядування. Аналіз представлених законопроектів про 

внесення змін до Конституції України стосовно місцевого самоврядування 

вказує на наміри реформувати модель місцевого самоврядування в Україні у 

напрямі приведення її до європейських стандартів. Так, пропонується 

перейти від існуючої нині моделі місцевого самоврядування, що має 

фактично символічний характер, до повноцінного місцевого самоврядування 

на усіх рівнях організації суспільства, що характеризується правовою, 

організаційною та матеріально-фінансовою автономією [31]. 

Розглядаючи «організаційно-правову основу» стосовно місцевого 

самоврядування, зазначимо, що в нормативних актах вона застосовується як 

форма реалізації своїх повноважень органами місцевого самоврядування. У 

розділі ХІ Конституції України неодноразово згадується про організаційно-

правову основу, так само як і в Законі «Про місцеве самоврядування в 

Україні» [12]. Однак більш детальний аналіз закону надає можливості 

виокремити згадки про таке поняття. 

По-перше, ст. 4 «Основні принципи місцевого самоврядування» 

встановлює, що «місцеве самоврядування в Україні здійснюється на 

принципах правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності 

в межах повноважень, визначених цим та іншими законами». Отже, 

прикметник «організаційний» застосовано для того, щоб проголосити 

принцип організаційної самостійності місцевого самоврядування в межах 

повноважень, які встановлені законом [12].  

По-друге, ст. 16 «Організаційно-правова, матеріальна і фінансова 

основи місцевого самоврядування» містить низку норм вже не просто про 

«організаційну», але про «організаційно-правову» основу місцевого 

самоврядування. Цікаво, що прикметник «організаційний» застосовується 

тільки в назві статті, а ось у нормах самої статті його немає. Таким чином, 

дійти висновку, що ж саме законодавець вважає організаційно-правовою 
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основою місцевого самоврядування, можна лише завдяки тому, що в цій 

статті чітко виділені норми про матеріальну основу місцевого 

самоврядування та про фінансову основу місцевого самоврядування [12].  

Методом виключення доходимо висновку, що організаційно-правова 

основа місцевого самоврядування в Україні полягає у тому, що:  

– органи місцевого самоврядування є юридичними особами та 

наділяються цим та іншими законами власними повноваженнями, у межах 

яких діють самостійно і несуть відповідальність за свою діяльність 

відповідно до закону;  

– органам місцевого самоврядування законом можуть надаватися 

окремі повноваження органів виконавчої влади, у здійсненні яких вони є 

підконтрольними відповідним органам виконавчої влади.  

По-третє, розділ II Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» має 

назву «Організаційно-правова основа місцевого самоврядування». Він 

складається з п’яти глав, а саме: глава 1 «Повноваження сільських, 

селищних, міських рад»; глава 2 «Повноваження виконавчих органів 

сільських, селищних, міських рад»; глава 3 «Сільський, селищний, міський 

голова»; глава 4 «Повноваження районних і обласних рад»; глава 5 «Порядок 

формування, організація роботи органів і посадових осіб місцевого 

самоврядування» [12]. 

Тобто організаційно-правова основа місцевого самоврядування 

обумовлює організаційно-правову форму (форми) місцевого самоврядування. 

 

1.3 Принципи організаційних основ місцевого самоврядування 

 

Однією з умов створення ефективної системи місцевого 

самоврядування є його організаційна структура та принципи організаційних 

основ місцевого самоврядування. 
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Організаційні принципи діяльності органів місцевого самоврядування - 

принципи, що регулюють виключно питання внутрішньої організації органів 

місцевого самоврядування та порядку здійснення ними своїх повноважень: 

- органи місцевого самоврядування не входять до системи органів 

державної влади; 

- органи місцевого самоврядування обираються безпосередньо 

населенням і (або) утворюються представницьким органом територіальної 

громади; участь органів державної влади та їх посадових осіб у формуванні 

органів місцевого самоврядування, призначення на посаду та звільнення з 

посади посадових осіб місцевого самоврядування допускається лише у 

випадках і порядку, встановлених Законом; 

- структура органів місцевого самоврядування визначається органами 

місцевого самоврядування самостійно з урахуванням вимог Закону України 

«Про місцеве самоврядування в Україні», голови територіальної громади і 

місцевої державної адміністрації (виконавчо-розпорядчого органу 

територіальної громади), за винятком випадків, передбачених Законом; 

- органи місцевого самоврядування наділяються власними 

повноваженнями у вирішенні питань місцевого значення та можуть 

наділятися окремими державними повноваженнями в порядку, 

встановленому Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» 

[12]. 

Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» закріплює і 

інші організаційні принципи місцевого самоврядування: 

- принцип гласності в діяльності органів місцевого самоврядування; 

- принцип поєднання колегіальності і єдиноначальності в місцевому 

самоврядуванні. 

Значне місце серед організаційних принципів діяльності місцевого 

самоврядування займає принцип самостійності місцевого самоврядування. 

Слід відзначити, що у Концепції реформування місцевого самоврядування та 

територіальної організації, прийнятої в України у 2014 році, одним з 
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ключових понять, які характеризують сутність місцевого самоврядування як 

форми організації і здійснення народовладдя, є інститут самостійності 

місцевого самоврядування [32].  

У сучасних умовах можна з упевненістю говорити про організаційну 

самостійність місцевого самоврядування як важливу складову становлення 

ефективного місцевого самоврядування, конституційний принцип її 

організації та функціонування. Прояв принципу організаційної самостійності 

виявляється в законодавчих положеннях, що регулюють організаційні, 

економічні, фінансово-бюджетні, податкові та багато інших муніципальних 

відносин, що виникають на території територіальної громади, а також 

визначають форми прямої демократії. 

Європейська хартія місцевого самоврядування (ч. 2 ст. 4) закріплює цей 

принцип стосовно діяльності органів місцевого самоврядування, 

відзначаючи, що органи місцевого самоврядування в межах, встановлених 

законом, мають повне право вільно вирішувати будь-яке питання, яке не 

вилучене із сфери їхньої компетенції і вирішення якого не доручене  іншому 

органу влади. Європейська хартія наголошує на свободі дій органів місцевого 

самоврядування, виходячи з свого трактування поняття місцевого 

самоврядування, як права і реальної здатності органів місцевого 

самоврядування регламентувати значну частину публічних справ і керувати 

ними, діючи в рамках закону, під свою відповідальність і в інтересах 

населення територіальної громади. 

У сучасний період визнання принципу самостійності місцевого 

самоврядування (в тій чи іншій інтерпретації) в юридичній літературі можна 

вважати загальноприйнятими [33]. Одні автори виділяють окремий принцип 

самостійного рішення населенням питань місцевого значення [34], інші - 

групу принципів, що забезпечують самостійність органів місцевого 

самоврядування при здійсненні ними своїх функцій і повноважень [35], треті 

- принципи, що визначають самостійність місцевого самоврядування [36]. Як 

бачимо, принцип самостійності місцевого самоврядування може розумітися 
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як один з принципів в ряді загальних принципів організації місцевого 

самоврядування, а також як якась узагальнююча категорія муніципального 

права, зміст якої розкривається через ряд більш детальних принципів. 

Так, аналізуючи загальні принципи організації місцевого 

самоврядування, звертаючись до зарубіжних науковців О. Є. Кутафіна і 

В.І. Фадеева, які справедливо підкреслюють, що в системі загальних 

принципів можна виділити ті, які досить виразно сформульовані в 

Конституції України, законах і Європейської хартії місцевого 

самоврядування та для яких характерна висока ступінь узагальненості. Тому 

кожен з таких принципів, включаючи сформульований авторами принцип 

самостійності вирішення населенням питань місцевого значення, в свою 

чергу може бути виражений у вигляді своєрідної системи більш конкретних 

принципів. 

М.В. Грищук ділить загальні принципи місцевого самоврядування на 

три групи: а) пов’язані з загальними умовами здійснення місцевого 

самоврядування; б) які визначають самостійність місцевого самоврядування; 

в) які закріплюють форми здійснення населенням права на місцеве 

самоврядування. До принципів, що визначають самостійність місцевого 

самоврядування автором віднесені: організаційне відокремлення місцевого 

самоврядування в системі управління державою (що означає самостійне 

визначення територіальною громадою статусу і структури своїх органів, 

неприпустимість утворення і призначення органів і посадових осіб місцевого 

самоврядування органами і посадовими особами державної влади, заборона 

на здійснення місцевого самоврядування органами державної влади, 

обов’язковість рішень, прийнятих шляхом волевиявлення громадян); 

самостійність рішення населенням питань місцевого значення (цей принцип 

здійснюється через форми прямого волевиявлення населення); 

пропорційність повноважень місцевого самоврядування матеріально-

фінансовим ресурсам. Доповнимо, в свою чергу, що принцип пропорційності 

повноважень місцевого самоврядування забезпечується також за необхідним 
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перерозподілом об’єктів власності між зазначеними територіальними 

рівнями [37]. 

На дві групи ділить принципи місцевого самоврядування і В.І. Васільєв 

[38, с.32]. До першої групи він відносить принципи, що встановлюють 

становище місцевої влади в загальній системі публічної влади, до другої - ті, 

які конкретизують демократичний устрій і функціонування муніципальної 

влади. У своїй класифікації автор не виділяє принцип самостійності 

місцевого самоврядування, проте його змістовне розкриття простежується в 

таких віднесених їм до першої групі принципах як принципи компетенційної 

відособленості органів місцевого самоврядування, відсутність у відносинах 

між органами місцевого самоврядування з органами державної влади та 

органами різних рівнів місцевого самоврядування ознак субординації і 

підпорядкованості, організаційної самостійності місцевого самоврядування.  

Також не втратила своєї актуальності класифікація принципів 

місцевого самоврядування, запропонована К.Ф. Шереметом. Він виділив ряд 

принципів, що забезпечують самостійність органів місцевого 

самоврядування при здійсненні ними своїх функцій і повноважень. Це 

принципи: 

- конституційного статусу органів місцевого самоврядування поза 

системою органів державної влади; 

- економічної та фінансової самостійності територіальних громад і 

заборони на встановлення підпорядкованості однієї територіальної громади 

іншій; 

- свободи ініціативи органів місцевого самоврядування та вибору ними 

рішень за всіма передбаченими в статуті територіальної громади питаннями 

місцевого значення; 

- пропорційності прийнятих органами місцевого самоврядування 

рішень матеріально-фінансовим можливостям територіальної громади; 
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- відповідності фактичного порядку прийняття рішень органами і 

посадовими особами місцевого самоврядування вимогам законів та статуту 

територіальної громади для прийняття рішень [39, с.51]. 

Самостійність місцевого самоврядування в Україні є не тільки 

принципом, а й змістовою характеристикою сучасної моделі місцевого 

самоврядування в нашій державі.  

Принцип самостійності місцевого самоврядування прийнято 

розглядати паралельно з такими принципами як принцип правової, 

організаційної та матеріально-фінансової самостійності, які в свою чергу 

доцільно розподілити на три складники, що заслуговують окремої уваги.  

Правова самостійність місцевого самоврядування невід’ємна частина 

організаційної основи місцевого самоврядування та складає серцевину 

Європейської хартії місцевого самоврядування. Так ч. 1 ст. 4 Європейської 

хартії місцевого самоврядування визначає необхідність закріплення 

повноважень і функцій органів місцевого самоврядування в конституції або 

відповідному законі, тобто місцева влада в межах закону має право 

вирішувати будь-яке питання, що не вилучено зі сфери її компетенції та 

вирішення якого не доручено жодному іншому органові. Конституційний 

Суд України у Рішенні від 16.04.2009 (справа № 7-рп/2009) дійшов висновку, 

що органи місцевого самоврядування мають право приймати рішення, 

вносити до них зміни та/чи скасовувати їх на підставі, у межах повноважень і 

у спосіб, які передбачені Конституцією та законами України [40].  

За органами місцевого самоврядування закріплюється статус 

юридичних осіб, які чинним законодавством наділяються власними 

повноваженнями, у межах яких самостійно провадять свою діяльність і 

несуть за неї встановлену відповідальність, що випливає зі змісту ч. 1 ст. 16 

Закону України «Про місцеве самоврядування». При цьому заслуговує на 

увагу думка Елізабет К. Діллон, окружного судді США (Західний округ 

Вірджинії), яка є надзвичайно актуальною в контексті дослідження принципу 

правової самостійності: «Необхідно нині визнати, що за відсутності 
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спеціальних конституційних положень державна влада часто не визнає будь-

які права місцевого самоврядування, які знаходяться поза межами 

законодавчого контролю» [41, c. 315]. Муніципальною реформою вбачається 

введення децентралізації, що в свою чергу сприятиме створенню 

спроможних об’єднаних територіальних громад. Це дозволить максимально 

наблизити вітчизняний правовий простір до вимог міжнародного 

законодавства в питаннях самостійності місцевого самоврядування.  

Організаційна самостійність місцевого самоврядування відображається 

в наступних фактах: для інститутів місцевого самоврядування характерна 

організаційна відокремленість (у межах діючого закону вони мають свої 

можливості). Основним суб’єктом місцевої автономії (територіальні громади 

та їх суб’єкти) не є частиною державних установ, а також не є державним 

механізмом. Органи місцевого самоврядування діють у межах закону і не 

підкоряються іншим органам. Будь-який адміністративний контроль за їх 

діями полягає у забезпеченні законності місцевої автономії та 

конституційних принципів [42].  

Незважаючи на, здавалося б, «другорядну» роль, матеріальна та 

фінансова незалежність є необхідною передумовою реалізації всіх інших 

принципів місцевої автономії. Принцип матеріальної та фінансової 

незалежності особливо втілений у ч. 2 ст. Стаття 142 Конституції України; ч. 

4 ст. 67 Бюджетного кодексу України (яка уточнює особливості 

бюджетування громади б’єднаної території); ч. 1 ст. стаття 9 Європейської 

хартії місцевої автономії (яка чітко передбачає право місцевих органів влади 

мати власні достатні фінансові ресурси в рамках національної економічної 

політики, і вони можуть вільно розпоряджатися ними в межах своїх 

повноважень). У той же час, враховуючи всі позитивні риси та можливості, 

які забезпечує матеріальна та фінансова незалежність (особливо в контексті 

реформ децентралізації), важливо дотримуватись розумного балансу її 

обмежень, оскільки, як справедливо зазначав О. Назар, місцева автона  

незалежність країни має такі ж негативні характеристики, як над 
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централізоване використання фінансових ресурсів, що генеруються в певних 

регіонах» [43, c. 323]. 

Слід визнати, що висловлені в юридичній літературі судження про 

систему загальних принципів місцевого самоврядування не повною мірі 

враховують змістовну відмінність принципів, їх різнорівневий 

конституційно-правовий характер. Автори не завжди доводять критерії 

виділення тих чи інших принципів, апріорі відразу відносячи їх до загальних 

принципів місцевого самоврядування, що ускладнює розмежування, 

класифікацію принципів, виявлення зв’язку зі сферою дії, яка їм 

приписується.  

З урахуванням висловлених суджень можна запропонувати систему 

принципів, що забезпечують організаційну самостійність місцевого 

самоврядування: 

І. Конституційний (базовий) принцип самостійності місцевого 

самоврядування - місцеве самоврядування самостійне в межах своїх 

повноважень. 

Конституційні принципи, що забезпечують реалізацію базового 

принципу організаційної самостійності місцевого самоврядування: 

а) самостійність вирішення населенням питань місцевого значення; 

б) самостійність визначення населенням структури органів місцевого 

самоврядування; 

в) самостійність органів місцевого самоврядування при здійсненні 

ними своїх функцій і повноважень; 

г) державна гарантованість самостійності місцевого самоврядування. 

ІІ. Законодавчі принципи, що забезпечують реалізацію базового 

принципу та інших конституційних принципів організаційної самостійності 

місцевого самоврядування (Закон України «Про місцеве самоврядування»): 

а) здійснення місцевого самоврядування в  інтересах населення з 

урахуванням історичних та інших місцевих традицій; 
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б) наділення органів місцевого самоврядування власними 

повноваженнями у вирішенні питань місцевого значення; 

в) державні гарантії прав населення на здійснення місцевого 

самоврядування; 

г) самостійне прийняття безпосередньо населенням і (або) органами 

місцевого самоврядування муніципальних правових актів з питань місцевого 

значення; 

д) не допустимість підпорядкованості органу місцевого 

самоврядування або посадової особи місцевого самоврядування однієї 

територіальної громади органу або посадовій особі місцевого 

самоврядування іншої територіальної громади; 

е) різноманіття форм прямого волевиявлення громадян при здійсненні 

місцевого самоврядування; 

ж) самостійне визначення територіальною громадою порядку 

формування, організації та діяльності органів місцевого самоврядування; 

з) самостійне володіння, користування і розпорядження муніципальним 

майном органами місцевого самоврядування від імені територіальної 

громади; 

і) самостійність органів місцевого самоврядування в бюджетній сфері; 

к) відповідальність органів та посадових осіб місцевого 

самоврядування перед населенням. 

В законодавстві України є й інші положення, які стосуються 

організаційної самостійності місцевого самоврядування. Однак не всі з них 

можуть бути віднесені до рівня принципів, оскільки зачіпають вузькі сфери 

здійснення місцевого самоврядування, окремі аспекти діяльності органів 

місцевого самоврядування або населення. 

Правові підстави для прояву організаційної самостійності місцевого 

самоврядування досить великі. Територіальні громади самостійно формують 

органи місцевого самоврядування, встановлюють загальнообов’язкові 

правила з предметів свого відання, приймають і реалізують плани і програми 
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розвитку територіальної громади, формують, стверджують, виконують і 

контролюють виконання місцевого бюджету, розвивають форми залучення 

населення в вирішенні питань місцевого значення. Самостійне вирішення 

населенням питань місцевого значення припускає наявність системи 

ефективно функціонуючих демократичних інститутів, що дозволяють 

виражати волю і інтереси населення, а також свободи ініціатив і вибору 

рішень органами місцевого самоврядування (проявляти організаційну 

самостійність) на підставі своїх повноважень, з урахуванням інтересів 

населення і відповідно до закону. 

Важливим проявом організаційної самостійності місцевого 

самоврядування є визнане державою права на фінансово-економічні ресурси, 

необхідні для здійснення функцій місцевого самоврядування. 

Організаційна самостійність місцевого самоврядування гарантується 

нормами муніципального права в межах повноважень, які надані органам 

місцевого самоврядування, законодавством України. Однією з важливих 

гарантій організаційної самостійності місцевого самоврядування є заборона 

органам державної влади втручатися в діяльність органів місцевого 

самоврядування у вирішенні питань місцевого значення. Організаційна 

самостійність органів місцевого самоврядування в межах їх повноважень 

забезпечується конституційним правом на судовий захист. 

Узагальнюючи вищенаведене, слід відзначити, що принцип 

самостійності місцевого самоврядування передбачає реалізацію принципів 

організаційної, фінансової, економічної та інших форм самостійності 

місцевого самоврядування в рамках Конституції України, а принцип 

організаційної самостійності, в свою чергу, включає принципи самостійності 

населення у визначенні структури органів місцевого самоврядування, 

кадрової самостійності і т.д. 
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Висновки до розділу 1 

 

Дослідження природи і суті організаційно-правових основ місцевої 

публічної влади, що передаються до органів місцевого самоврядування від 

населення територіальної громади, дозволяє зробити висновок про те, що 

місцева публічна влада є похідною від населення територіальної громади і є 

складовою частиною влади народу України. Підзаконної, універсальної, 

розпорядчої, самостійної влади, яка здійснюється населенням безпосередньо 

і (або) через органи місцевого самоврядування. 

Відзначена негативна тенденція використання законодавцем нових 

понять, які не засновані на теоретичних положеннях і навіть суперечать вже 

сформованим поняттям і визначенням. У зв’язку з цим в роботі 

проаналізовані категорії «організаційна структура органів», «організаційна 

система органів», «організаційна система місцевого самоврядування» та інші, 

стосовно до теми роботи, що дозволило обґрунтувати пропозиції щодо 

вдосконалення понятійного апарату законодавства про місцеве 

самоврядування, оптимізації механізмів визначення населенням структури 

органів місцевого самоврядування. 

Дослідження організаційних основ місцевого самоврядування 

дозволило виявити і проаналізувати їх принципи, які представляють собою 

найважливіші, базові правові засади та ідеї, що визначають порядок, 

підстави, критерії та умови формування структури, встановлення 

повноважень, форм організації діяльності, підконтрольності, підзвітності і 

відповідальності органів місцевого самоврядування та посадових осіб 

місцевого самоврядування, наділених власними повноваженнями у вирішенні 

питань місцевого значення. 
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РОЗДІЛ 2 

ПРАВОВІ ТА ОРГАНІЗАЦІЙНІ ОСОБЛИВОСТІ МЕХАНІЗМУ 

ФОРМУВАННЯ І ДІЯЛЬНОСТІ ОРГАНІВ МІСЦЕВОГО 

САМОВРЯДУВАННЯ ТА ЇХ ПОСАДОВИХ ОСІБ 

 

 

2.1 Організаційна система місцевого самоврядування як публічно-

правового інституту 

 

Єдиного визначення для поняття система немає і в даний час, але тим 

не менш, найбільш поширеним є визначення, коли під системою розуміють 

цілісне утворення, організоване в певну структуру і яка взаємодіє як 

самостійне ціле з іншими цілісними утвореннями. 

Відмінна властивість системи - її цілісність. Комплекс об’єктів, що 

розглядаються в якості системи, являють собою деяку єдність, цілісність, яка 

володіє загальними властивостями і поведінкою. Система проявляється як 

цілісний матеріальний об’єкт, який представляє собою закономірно 

обумовлену сукупність функціонально взаємодіючих елементів. Елементи 

здійснюють безпосередню участь в створенні системи: без них, навіть без 

будь-якого одного елемента, система не існує. Елемент є надалі 

нерозкладним компонентом системи при даному способі її розгляду. 

Елементи визначають характер зв’язку всередині системи, тобто природа і 

кількість елементів обумовлюють спосіб (структуру) їх взаємозв’язку. 

Як і будь-яке поняття, система конкретизується в процесі розгляду її 

основних властивостей. 

Можна виділити чотири основні властивості: 

1) система є, перш за все, сукупністю елементів, які за певних умов 

можуть розглядатися як система; елементи завжди виступають відносно 

самостійним цілим і, якщо існують елементи, то існує і система; 
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2) наявність істотних зв’язків між елементами і (або) їх властивостями, 

що перевершують по потужності (силі) зв’язку елементи, що не входять в 

дану систему. Під істотними зв’язками розуміються такі, які закономірно, з 

необхідністю визначають інтегративні властивості; 

3) наявність певної організації, що проявляється в зниженні ступеня 

невизначеності; 

4) наявність якостей (властивостей), які притаманні системі в цілому, 

але не властиві жодному з її елементів окремо. 

Система має на увазі, що її елементи структуровані, знаходяться між 

собою в певному впорядкованому зв’язку і утворюють в силу цього деяку 

цілісність [44, с.42]. Різні елементи місцевого самоврядування знаходяться у 

взаємозв’язку один з одним, утворюючи систему місцевого самоврядування 

України. 

Існує кілька точок зору вчених на тлумачення терміну «система 

місцевого самоврядування». С.І. Кулієва під системою місцевого 

самоврядування пропонує розуміти «сукупність взаємодіючих між собою 

самоврядних систем, які виступають в якості складових частин» [45, с.40]. 

По-іншому підходять до визначення системи місцевого 

самоврядування І.В. Видрін і А.Н. Кокотов. На їхню думку, система 

місцевого самоврядування - це сукупність місцевих жителів територіальної 

громади, їх внутрішніх суб’єктів та інститутів, що взаємодіють між собою і з 

зовнішнім середовищем в процесі реалізації своїх функцій [46, c.48]. 

Найбільш повною є точка зору О.Е. Кутафина і В.І. Фадєєва, відповідно 

до якої під системою місцевого самоврядування слід розуміти сукупність 

організаційних форм місцевого самоврядування в рамках муніципальних 

утворень, за допомогою якої забезпечується вирішення питань місцевого 

значення [47, с.141]. Єдність системи місцевого самоврядування 

обумовлюється тим, що вона ґрунтується на демократичних принципах 

організації місцевого самоврядування, будується з урахуванням ролі і 

функцій місцевого самоврядування в суспільстві і державі, а також 
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історичних та інших місцевих традиціях і визначається населенням 

відповідних муніципальних утворень самостійно [47, c. 133-134]. Разом з 

тим, слід відзначити, що на відміну, наприклад, від державних органів 

України, що утворюють єдину систему в рамках держави, місцеве 

самоврядування утворює єдину систему лише в рамках відповідних 

територіальних громад, а система місцевого самоврядування, що склалася в 

одній територіальній громаді, абсолютно не залежить від аналогічної системи 

в будь-якій іншій територіальній громаді. 

Як елементи системи місцевого самоврядування можна виділити: 

1) форми здійснення місцевого самоврядування безпосередньо 

жителями територіальної громади (розділ ІІІ Конституції України ), в 

сукупності яких, особливе місце займають: місцевий референдум (ст. 72), 

місцеві вибори (ст. 69). У цій групі особливу роль відіграють місцеві вибори. 

Це така форма прямої демократії, яка забезпечує безпосередню участь 

громадян у формуванні виборних органів місцевого самоврядування і 

обрання виборних посадових осіб місцевого самоврядування на основі 

загального рівного прямого виборчого права при таємному голосуванні. 

Безпосереднє здійснення населенням місцевого самоврядування та 

участь населення в здійсненні місцевого самоврядування відповідно до ст. 70 

Конституції України має ґрунтуватися на зазначених в цій статті принципах. 

Цих принципів всього два. 

Перший принцип - законність, тобто дотримання положень Конституції 

України, Закону «Про місцеві вибори» та інших нормативних правових актів 

у процесі здійснення місцевого самоврядування. 

Другий принцип - добровільність безпосереднього здійснення 

населенням місцевого самоврядування та участі населення у здійсненні 

місцевого самоврядування. Ніхто, в тому числі органи державної влади та 

органи місцевого самоврядування, не можуть примушувати громадян до 

участі в цьому; 
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2) діяльність органів місцевого самоврядування, що включає: виборні 

колегіальні органи (представницький орган ст. 140 Конституції України), 

виборні одноосібні органи (голова територіальної громади ст. 141 

Конституції України ), невиборні, сформовані (призначені) виборними 

органами або в іншому порядку, передбаченому законодавством України 

(голова місцевої адміністрації, місцева адміністрація ст. 119 Конституції 

України). 

Місцеве самоврядування здійснюється за допомогою органів, 

створених з цією метою. В сукупності вони утворюють єдину систему, де 

сфера управління визначається виходячи також із завдань і функцій 

місцевого самоврядування. 

Відносини між органами і посадовими особами в територіальних 

громадах можна визначити як внутрішньо-системні, оскільки вони 

виникають при самостійному формуванні управлінських структур в 

територіальній громаді, визначенні системи органів і їх взаємодій, при 

розподілі обов’язків між органами місцевого самоврядування і т.д. Існують і 

зовнішні управлінські відносини, з органами державної влади, наприклад, 

при виконанні органами місцевого самоврядування державних повноважень 

(з органами державної влади); 

3) ініціативні форми участі жителів у місцевому самоврядуванні 

(органи самоорганізації населення пов’язані з вирішенням питань місцевого 

значення, зборів громадян за місцем проживання, звернення до органів 

місцевого самоврядування, обговорення проблем, пов’язаних з вирішенням 

питань місцевого значення). Ініціативні форми участі жителів у місцевому 

самоврядуванні - це та діяльність, на яку органи місцевого самоврядування 

зобов’язані реагувати, але вони мають право як приймати до виконання 

пропозиції громадян, висунуті в ініціативному порядку, так і відмовитися від 

реалізації тих чи інших пропозицій з мотивів недоцільності. 

Крім внутрішніх структуроутворюючих взаємозв’язків, кожна цілісна 

система повинна мати і свої власні індивідуальні параметри, що дозволяють 
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їй на рівних взаємодіяти з іншими системами. Таким атрибутом системи 

місцевого самоврядування є, перш за все, її самостійність. «Під 

самостійністю місцевого самоврядування, - зазначає А.А. Замотаєв, - слід 

розуміти право населення територіальної громади безпосередньо або через 

своїх представників без втручання будь-яких владних структур визначати 

коло питань місцевого значення, і вирішувати їх, діючи відповідно до законів 

та нормативних актів»[48, с.65]. Передумовою цілісної системи служать її 

неоднорідність і суперечливість. Неоднорідність елементів системи 

місцевого самоврядування не повинна бути продиктована лише оцінками їх 

сумісності і доцільність поєднання в єдину систему. Взаємозв’язок елементів 

системи передбачає реальність і об’єктивну можливість їх спільного 

співіснування. Неоднорідність цих компонентів викликає дію суперечливих 

сил, що сприяють зчепленню компонентів, руху і розвитку всієї системи [49, 

c.65]. 

Як будь-якій соціальній системі, місцевому самоврядуванню властива 

відкритість, тобто здатність адаптуватися до навколишнього середовища і 

сприймати з нього корисні для розвитку системні властивості. Під впливом 

навколишнього середовища проявляється така властивість системи місцевого 

самоврядування, як самоорганізація. За словами Б.Г. Юдіна, 

«Самоорганізація - це система, здатна при активній взаємодії з середовищем 

змінювати свою структуру, зберігаючи в той же час цілісність, і, діючи в 

рамках закономірностей, властивих оточенню, вибирати одну з можливих 

ліній поведінки» [50, с.360]. Особливість прояву самоорганізації системи 

місцевого самоврядування - здійснення її в рамках правових норм. 

Однак це не може свідчити про якусь неповноцінну самоорганізацію, 

оскільки право саме являє собою «... динамічну, до певної міри 

саморегулюючу, самоналаштовану систему» [50, c. 361]. Система місцевого 

самоврядування - «це саморегульована система, здатна при активній 

взаємодії з середовищем змінювати свою структуру, зберігаючи в той же час 

цілісність, а також вибирати одну з можливих ліній поведінки» [50, с.362]. 
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Система місцевого самоврядування здійснюється в рамках правових норм. І 

це не свідчить про неповноцінність самоорганізації, оскільки право це 

динамічна, саморегульована, самоналагоджувальна система» [51]. 

Система місцевого самоврядування не зможе самостійно 

відрегулюватися, якщо всередині неї не буде стійкості - тобто здатності 

повертатися до вихідного стану після припинення впливу, який вивів її з 

цього стану. Стійкість проявляється у здатності пристосовуватися до умов, 

що змінюються, і в цьому випадку дуже важливо встановити всі сполучні 

елементи системи, тобто загальні правила, за якими діють всі елементи 

системи, але не як автономні утворення, а як єдиний організм. Стійкість 

досягається в результаті багаторазової взаємодії елементів в рамках системи 

за єдиними принципами. Тільки в сукупності всіх цих аспектів система 

місцевого самоврядування зможе виконати своє призначення і забезпечити 

стійкість життєдіяльності населення територіальних громад. 

Місцеве самоврядування являє собою відповідну систему, яка 

функціонує на конституційно-правовій основі. 

Система місцевого самоврядування - це сукупність органів і 

різноманітних організаційних форм, за допомогою яких відповідна 

територіальна громада або її складові частини вирішують питання місцевого 

значення, виконують завдання та функції місцевого самоврядування. 

Закон «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 5) до елементів 

системи місцевого самоврядування відносить: а) територіальну громаду; б) 

сільську, селищну, міську ради; в) сільського, селищного, міського голову; г) 

виконавчі органи сільської, селищної, міської ради; ґ) районні в місті ради, 

які створюються в містах з районним поділом за рішенням територіальної 

громади міста або міської ради; д) районні та обласні ради, які 

представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ, міст; е) 

органи самоорганізації населення. 

В Україні існує три ланки поділу на територіальному рівні: область, 

сільський і міський район; п’ять ланок на муніципальному рівні - село, 
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селище, місто районного, місто обласного і місто державного значення. 

Окреме місце займала до недавнього часу Автономна Республіка Крим. 

Законом надається право на участь у діяльності органів місцевого 

самоврядування громадянам, які представляють відповідні територіальні 

громади, - жителям, які постійно проживають на певній території: села, 

селища, міста, або добровільного об’єднання жителів кількох сіл, що мають 

єдиний адміністративний центр. До них можуть відноситися не тільки 

громадяни України, а й іноземці, апатриди, які постійно проживають на 

території адміністративної одиниці, які користуються конституційними 

правами і свободами. 

Територіальна громада в Україні – це основний носій функцій і 

повноважень місцевого самоврядування. Вона наділена правом формування 

відповідних органів, проведення місцевих референдумів, управління 

місцевим бюджетом і комунальною власністю; здійснює свої повноваження 

як безпосередньо, так і через обрані органи, які в сукупності з громадами 

становлять систему місцевого самоврядування. 

Представницькі органи місцевого самоврядування, що складаються з 

виборних депутатів, наділяються правом представляти інтереси 

територіальної громади і приймати рішення від її імені. Поділяються вони за 

двома автономними рівнями: 

1) місцеві ради (сільські, селищні, міські ради); 

2) районні, обласні ради. 

Місцеві ради - це виборні органи, що складаються з депутатів, обраних 

безпосередньо територіальною громадою, вони її єдині представницькі 

органи. Ради представляють найближчий до громадян рівень управління, 

акумулюють їх інтереси. У містах з районним поділом за рішенням громад 

утворюються районні ради, які формують місцеві адміністрації і обирають 

глав ради. Ці особи також виконують функції голови виконавчого комітету. 

Обласні та районні ради не є представницькими органами обласних і 

районних громад, оскільки це не передбачено Конституцією України. Дані 
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органи представляють спільні інтереси місцевих громад в межах 

повноважень, переданих їм місцевими радами. 

Виконавчі органи створюються місцевими радами для здійснення 

виконавчих функцій і повноважень на місцевому рівні, реалізації рішень, 

прийнятих суспільством. Виконавчий комітет ради утворюється на термін 

повноважень ради, діє на основі встановленого регламенту. 

Не можна не відзначити таку особливість системи місцевого 

самоврядування в Україні, яка включає як органи місцевого самоврядування, 

так і місцеві державні адміністрації. Конституція України закріпила на 

місцевому рівні: місцеві державні адміністрації, які здійснюють виконавчу 

владу в областях і районах, містах Києві та Севастополі, і місцеве 

самоврядування як публічну владу територіальних громад сіл, селищ і міст. І 

відповідно до ст.119 Конституції України місцеві державні адміністрації 

отримали не тільки контрольно-наглядові функції за органами місцевого 

самоврядування, а й функції щодо безпосереднього самоврядування певними 

територіями: дотримання прав і свобод громадян, виконання державних і 

регіональних соціально-економічних та культурних програм, програм 

охорони навколишнього природного середовища, підготовка і використання 

відповідних бюджетів та програм, взаємодія з органами місцевого 

самоврядування, реалізація інших наданих державою, а також делегованих 

відповідними радами повноважень. Але практика застосування окремих 

положень Конституції з питань місцевого самоврядування показала не тільки 

наявність певних досягнень, а й здебільшого не вирішених проблем, які 

продовжують конфлікти між місцевими державними адміністраціями та 

органами місцевого самоврядування. Серед них одне з перших місць займає 

проблема оптимального розмежування повноважень між ними, яка сьогодні 

вирішена не на користь територіальних громад і обраних ними органів. 

Отже, у підсумку слід зазначити, що важливими умовами розвитку 

місцевого самоврядування є його організаційна структура, яка являє собою 
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свого роду конструкцію, від правильної  побудови якої багато в чому 

залежить ефективність самоврядування. 

 

2.2 Організаційно-правові особливості механізму формування 

органів місцевого самоврядування  

 

Місцеве самоврядування являє собою один з найважливіших інститутів 

сучасного суспільства. Сьогодні воно є одночасно формою самоорганізації 

громадян і, в цій якості, складовою частиною громадянського суспільства, 

рівнем публічної влади. 

В даний час вдосконалення основ організації та функціонування 

місцевого самоврядування, уточнення його місця і ролі в структурі органів 

публічної влади - одне з першочергових завдань державного будівництва. 

Будучи максимально наближеним до населення, місцеве самоврядування є 

первинним рівнем організації публічної влади, багато в чому забезпечує 

стійкість і демократичний характер всієї системи владних інститутів. Тому 

недоліки та проблеми у формуванні та роботі органів місцевого 

самоврядування можуть негативним чином відбиватися на стані всього 

суспільства [52]. 

Історія публічного управління виробила два головних механізму 

формування органів місцевого самоврядування - вибори і призначення. При 

цьому виборам надається перевага. Така демократична традиція з 1996 року 

стає все більш стійкою в практиці місцевого самоврядування України, бо 

через вибори проявляються головні чинники успішності не тільки органів 

місцевої влади, а й місцевого самоврядування в цілому. Вибори виступають 

як його джерелом, так і інструментом оцінки. Через них здійснюється 

своєрідний суспільний договір, за допомогою якого населення «наймає» 

органи влади на роботу по забезпеченню належних умов життя на території 

відповідної територіальної громади. Таким чином, повинна відбуватися 

трансформація посадових осіб і органів місцевого самоврядування в 
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справжніх «слуг» народу, що не завжди сприймається і реалізується на 

місцевому рівні. Звідси походить помилкове розуміння місії муніципального 

управління, обумовлене деформацією управлінських цінностей. 

Згідно з Конституцією України структура органів місцевого 

самоврядування визначається населенням самостійно. Необхідно відзначити, 

що ч. 2 ст. 3 Європейської хартії місцевого самоуправління прямо 

передбачено, що право на місцеве самоврядування здійснюється радами або 

зборами, членів яких обрано шляхом вільного, таємного, рівного, прямого і 

загального голосування. Виходячи з цього і ряду конституційних положень 

(ч. 2 ст. 140 Конституції України), виборні представницькі органи є 

обов’язковим атрибутом місцевого самоврядування, і відсторонення 

населення від реалізації своєї влади шляхом виборів депутатів 

представницьких органів територіальної громади порушує фундаментальні 

принципи народовладдя в Україні [14].  

Особливістю формування органу місцевого самоврядування є 

закріплення за ним конкретного питання місцевого значення та відповідних 

повноважень. Великий вплив робить і тип територіальної громади: сільська, 

селищна чи міська. 

Органи місцевого самоврядування є основними, але не первинними 

суб’єктами місцевого самоврядування. Такий висновок обумовлений тим, що 

саме населення виступає суб’єктом формування органів місцевого 

самоврядування. Законодавством України передбачено всього два способи 

формування органів місцевого самоврядування, безпосередньо на місцевих 

виборах і через представницькі органом місцевого самоврядування [53]. 

Структура органів місцевого самоврядування передбачає наявність 

таких органів місцевого самоврядування, як: 

- голова територіальної громади; 

- місцева адміністрація - виконавчо-розпорядчий орган; 

- представницький орган територіальної громади (сільські, селищні, 

міські ради); 



47 

 

- інші органи місцевого самоврядування. 

Різноманіття моделей побудови органів місцевого самоврядування 

залежить від порядку формування представницького органу місцевого 

самоврядування та комплектування посади голови територіальної громади 

[54]. 

В муніципальному праві при побудові організаційних структур 

використовується унікальний підхід до поєднання трьох посад. Так, голова 

територіальної громади, що відноситься до виборної посади, може бути 

одночасно депутатом представницького органу і головою виконавчого 

органу ради. Таке поєднання посад дозволяє значно економити бюджетні 

кошти на оплату праці та усувати конфлікти між виконавчими і 

представницькими органами в умовах законодавчої відсутності їх 

організаційного підпорядкування. Також ця модель вирішує проблему 

нестачі кваліфікованих управлінських кадрів в селах та селищах [55].  

Вибір моделі формування структури органів місцевого самоврядування 

в кожній територіальній громаді визначається його статутом. 

Отже, органи місцевого самоврядування та посадові особи можуть 

обиратися безпосередньо населенням і (або) створюватися представницьким 

органом територіальної громади, а також призначатися обраними 

посадовими особами. При цьому, оскільки органи місцевого самоврядування 

не входять до системи органів державної влади, є неприпустимим втручання 

органів і посадових осіб державної влади в даний процес.  

При формуванні органів місцевого самоврядування принциповим є 

питання про права територіальної громади в процесі формування структури і 

штату посадових осіб органів місцевого самоврядування. В даний час існує 

декілька видів виборчих систем, але основні з них - мажоритарна, 

пропорційна, змішана. Вони встановлюються законодавством України. Разом 

з тим практика свідчить, що органи місцевого самоврядування досить 

жорстко регулюють процедуру місцевих виборів [56]. 



48 

 

Другий механізм формування органів місцевого самоврядування – 

призначення, його прийнято називати господарським і його не можна 

недооцінювати, бо органи місцевого самоврядування повинні забезпечувати 

соціально-економічний розвиток території та благополуччя громадян. Однак 

такий вид формування органів місцевого самоврядування вимагає ретельної 

попередньої підготовки, так як в практиці не рідко трапляються складні 

(часто деструктивні) конфлікти між «виборним» і «призначеним» 

представником влади. Наприклад, обрання голови територіальної громади 

безпосередньо населенням робить його повноваження більш стійкими і 

створює перевагу, при певних негативних для нього умовах, у вирішенні 

конфлікту на свою користь за допомогою апелювання до думки жителів, що 

його обрали, що не завжди узгоджується з об’єктивними потребами розвитку 

[57]. 

При формуванні органів місцевого самоврядування принциповим є 

питання вибору організаційної моделі місцевого самоврядування. Основними 

факторами, що впливають на вибір моделі побудови структури органів 

місцевого самоврядування, є: чисельність населення і розміри території 

територіальної громади, обсяг і складність вирішуваних завдань, соціально-

політична ситуація і інші об’єктивні і суб’єктивні чинники. У практиці 

реалізації місцевого самоврядування в багатьох країн склалися три основні 

моделі організаційних структур [58]. 

Перша модель «Сильний глава (мер) - Рада (представницький орган)» 

[59]. При даній моделі все населення обирає представницький орган і вищу 

посадову особу, що дає йому досить широкі повноваження. Він може 

накладати вето на рішення Ради, самостійно формувати адміністрацію, 

керувати нею, призначати і звільняти з посади її співробітників і навіть 

організовувати роботу Ради, головувати на його засіданнях, підписувати 

рішення, їм прийняті. У свою чергу, Рада наділяється правом контролю за 

діяльністю адміністрації, подолання вето більшістю голосів депутатів, 

наявністю притаманних лише представницькому органу повноважень, 
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пов’язаних з визначенням фінансової та майнової політикою територіальної 

громади. Достроковий розпуск Ради і припинення повноважень мера може 

відбуватися за рішенням місцевого референдуму. 

Друга модель «Слабкий мер - Рада». Ця модель передбачає, що голову 

главу територіальної громади обирають депутати представницького органу зі 

свого складу. Дана модель забезпечує активний вплив депутатів місцевого 

парламенту на діяльність вищої посадової особи. Він багато в чому стає 

своєрідним «заручником» представницького органу. Значне коло його дій по 

реалізації повноважень стає підконтрольним і підзвітним Раді. Без 

узгодження і її згоди він не може здійснювати формування виконавчого 

органу ради, вирішувати кадрові питання. Більш того, дострокове 

припинення повноважень Ради означає і припинення повноважень мера. 

Дана схема може при певних обставинах створювати основу для виникнення 

конфліктних ситуацій, так як будь-яка зміна в політиці або в корпоративних 

відносинах в депутатському корпусі здатна створювати протидію діяльності 

главі муніципалітету [60]. 

Третя модель «Рада - Керуючий». При цій моделі посада мера відсутня. 

З числа депутатів Ради обирається голова, який керує тільки діяльністю 

представницького органу. Виконавчий орган ради територіальної громади 

очолює найманий за контрактом керуючий, який і визначає відносини з 

Радою. 

Представлені моделі організації місцевої влади можуть розглядатися як 

базові і на їх основі, в залежності від практики управління тими чи іншими 

муніципальними утвореннями, можливе створення і інших управлінських 

структур. 

Як бачимо, спектр автономних моделей організації місцевої влади, що 

відповідають вимогам українського законодавства, досить широкий. Проте з 

усього цього різноманіття кожен повинен обрати для себе саме ту модель, 

яка б щонайкраще сприяла досягненню цілей місцевого самоврядування. На 

вибір конкретної моделі місцевого самоврядування накладає відбиток велика 
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кількість різноманітних факторів. До числа найбільш істотних з них можна 

віднести: обсяг компетенції органів місцевого самоврядування, визначений 

законодавством; розмір поселення й наявність у ньому соціально-

економічної інфраструктури; податковий потенціал території й можливості 

його нарощування; рівень професіоналізму й компетентності муніципальних 

службовців; різноманітність і характер форм господарської діяльності на 

відповідній території; ступінь співробітництва органів місцевого 

самоврядування з органами державної влади [61, с. 423]. 

Практика довела, що через надзвичайно складну місцеву економічну 

ситуацію та відсутність продуктивних відносин між великими та середніми 

територіями та державними установами найпоширенішим режимом є те, що 

голови органів місцевого самоврядування, що обираються на загальних, 

прямих та таємних виборах, виконують обов'язки голови одночасно. 

Керівники представницьких органів місцевого самоврядування та 

виконавчих органів відповідних рад. Подібні моделі дуже характерні для 

дуже малих районів (як правило, сільських районів), де фактичні місцеві 

проблеми невеликі. Однак у цьому випадку адміністративна організація, як 

правило, не утворюється, а всі представники та адміністративні 

повноваження здійснюються в межах повноважень керівника місцевого 

самоврядування і безпосередньо підзвітні населенню. 

В Україні найбільш усталеним і поширеним варіантом став варіант, 

коли глава, будучи вищою посадовою особою, керує виконавчим комітетом 

ради, а Раду очолює обраний зі складу депутатів секретар, який організовує 

роботу представницького органу і веде його засідання. Дана модель, як 

правило, орієнтована на керівників, здатних бути і політичним лідером 

регіону і хорошим менеджером. Однак слабким місцем такої варіації 

побудови влади є домінування в системі управління виконавчого органу 

влади, що може бути джерелом політичного конфлікту і принижувати 

демократичні принципи самого місцевого самоврядування. 
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Тому під організаційно-правовою характеристикою механізму 

формування місцевого самоврядування слід розуміти форму організації 

місцевого самоврядування, яка втілює в собі всі найважливіші 

характеристики різних муніципальних систем і є типовим її представником. 

Відсутність узгодженості між концепцією, моделлю та системою місцевого 

самоврядування призводить до наступних проблем у чинній системі 

місцевого самоврядування: а) неузгодженість нової концепції місцевого 

самоврядування і старого «радянського» територіального устрою (попри те, 

що Конституція допускає групування в спільну територіальну громаду лише 

сільських населених пунктів, десяткам міст обласного та республіканського 

(Автономної Республіки Крим) значення досі адміністративно 

підпорядковано сотні сіл, селищ, міст районного значення, причому значна 

частина підпорядкованих населених пунктів має власні органи місцевого 

самоврядування. Поширеною практикою є також адміністративне 

підпорядкування сіл селищам міського типу (так продовжують офіційно 

називати категорію населених пунктів, яку Конституція назвала селищами). 

Звідси - давно назріла потреба модернізації територіального устрою України) 

[62]. 

Узагальнюючи вищенаведене, слід відзначити, що: 

- моделлю реалізації місцевої влади є певний механізм здійснення 

місцевого самоврядування і вирішення питань місцевого значення, 

виконання окремих делегованих державних повноважень з урахуванням 

місцевих особливостей та інтересів; 

- організаційно-структурні основи моделей реалізації місцевої влади 

характеризуються зайвою конкретизацією в законодавстві їх основних 

характеристик, що не дозволяє врахувати місцеві особливості і специфіку 

волевиявлення місцевої громади при визначенні організаційної структури 

здійснення місцевого самоврядування, моделей реалізації місцевої влади, а 

також повноважень її органів; 
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- оптимізація моделей реалізації місцевої влади пов’язана з 

забезпеченням більш високої ролі представницьких органів місцевого 

самоврядування, широким залученням місцевого населення до процесів 

здійснення місцевої влади, здійсненням ним ефективного контролю над 

діяльністю органів місцевої влади; 

- моделі реалізації місцевої влади залежать від політичного, 

економічного і соціального рівня розвитку територіальної громади, її 

традицій і правової культури, що обумовлює відсутність моделей реалізації 

місцевої влади, які однозначно є ідеальними і оптимальними в масштабах 

розвитку держави в різні періоди історичного розвитку. 

 

2.3 Організаційно-правові засади реалізації повноважень органів 

місцевого самоврядування та їх посадових осіб у вирішенні питань 

місцевого значення 

 

Конституція України проголошує Україну демократичною державою. 

Одним з найважливіших принципів демократичного суспільства, однією з 

форм народовладдя сучасної України є місцеве самоврядування. З діяльністю 

органів місцевого самоврядування неминуче стикається кожен житель нашої 

країни, оскільки муніципальна влада найбільш наближена до громадян і 

зайнята насамперед рішенням їхніх нагальних повсякденних проблем. 

Як вказується в Європейській Хартії місцевого самоврядування, 

ратифікованої у 1997 році, органи влади місцевого самоврядування 

забезпечують одночасно і ефективне, і близьке до громадянина управління. 

21 травня 1997 року вступає в силу Закон України «Про місцеве 

самоврядування в Україні». Це основоположний базовий закон, який 

встановлює загальні правові, територіальні, організаційні та економічні 

засади організації місцевого самоврядування в Україні, що визначає предмет 

відання і повноваження його органів. 
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З огляду на важливість, а в багатьох випадках і складність предметів 

відання і повноважень місцевого самоврядування, викладених в названому, і 

в інших законодавчих актах, вважаємо за необхідне їх розглянути. Предмет 

відання органів місцевого самоврядування, а також предмет відання будь-

якого органу влади, це складовий елемент їх правового статусу, це те коло 

питань, вирішення яких закріплено за ними, знаходиться під їх управлінням, 

тобто коло питань, на які поширюється їх юрисдикція. 

Термін «повноваження органів місцевого самоврядування» є порівняно 

новим для нашого державознавства. Вперше дане поняття наводиться в ст. 

140 Конституції України 1996 року, відповідно до якої органи місцевого 

самоврядування мають повноваження щодо самостійного вирішення питань 

місцевого значення, а також можуть наділятися державними 

повноваженнями. 

У тлумачному словнику «повноваження» визначається як офіційно 

надане кому-небудь право на яку-небудь діяльності, ведення справ [63, с. 

571]. Юридичний енциклопедичний словник характеризує термін 

«повноваження» як сукупність прав і обов’язків будь-якого органу, посадової 

особи, які визначаються безпосередньо Конституцією та іншими законами 

[64, с.146]. 

Професори О.Є Кутафин і В.І. Фадєєв дають таке, на наш погляд, 

цілком науково обґрунтоване визначення повноважень місцевого 

самоврядування. На їхню думку, це закріплені нормами муніципального 

права за населенням, виборними та іншими органами місцевого 

самоврядування права та обов’язки, необхідні для здійснення завдань і 

функцій місцевого самоврядування на території територіальної громади [65, 

с. 349]. 

Солідарний з ним і професор І.В. Видрін, який пише, що повноваження 

(права та обов’язки) муніципальних органів означають належні їм права на 

вчинення певного виду владних дій. Для публічної сфери це ще й обов’язок 

муніципальної влади [66, c. 185]. 
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В Європейській Хартії місцевого самоврядування вказується, що 

основні повноваження органів місцевого самоврядування встановлюються 

Конституцією або законом. Однак це не виключає надання органам місцевого 

самоврядування відповідно до закону окремих конкретних повноважень. 

Назване положення Хартії отримало розвиток в законодавстві України 

про місцеве самоврядування. Так, Конституція України закріплює 

самостійність органів місцевого самоврядування в межах їх повноважень (ст. 

140) і забороняє обмежувати права місцевого самоврядування, встановлені 

Конституцією і законами України (ст. 142) [14]. 

У законі «Про місцеве самоврядування в Україні» це положення 

вирішено більш фундаментально. Йому присвячені ч.1, ч.2 ст. 16, іменовані 

«Організаційно-правова, матеріальна і фінансова основи місцевого 

самоврядування», розділ ІІ «Організаційно-правова основа місцевого 

самоврядування» [12]. 

Законодавство, насамперед Конституція України (ст. 140) і Закон 1997 

року «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст.2) для визначення 

характеристики предметів відання місцевого самоврядування використовує 

термін «питання місцевого значення». Перелік цих питань викладено в 

Конституції і в законі. 

Згідно ст. 142 Конституції, органи місцевого самоврядування 

самостійно управляють муніципальної власністю, формують, стверджують й 

виконують місцевий бюджет, встановлюють місцеві податки і збори, 

здійснюють охорону громадського порядку, а також вирішують інші питання 

місцевого значення. У цій же статті йдеться про те, що в коло предметів 

відання органів місцевого самоврядування можуть включатися і окремі 

державні повноваження, якими вони можуть наділятися з передачею 

необхідних для їх здійснення матеріальних і фінансових коштів [14]. 

Таким чином, предмет ведення муніципальних утворень Конституцією 

позначений сукупністю питань місцевого значення та окремих державних 

повноважень, переданих їм. 
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Важливо відзначити, що згідно з ч.2 ст.16 Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні», наділення органів місцевого самоврядування 

окремими державними повноваженнями здійснюється законами України. 

Наділення органів місцевого самоврядування окремими державними 

повноваженнями іншими нормативно-правовими актами не допускається 

[12]. 

У законі питання місцевого значення трактуються як питання 

безпосереднього забезпечення життєдіяльності населення територіальної 

громади, вирішення яких здійснюється населенням і (або) органами 

місцевого самоврядування самостійно. Стрижень цієї дефініції становить 

відповідні конституційні норми (ч.1 ст.140) [12]. 

Необхідно відзначити, що в світі склалася практика, при якій в основу 

регулювання предметів ведення муніципальних утворень може бути 

покладено принцип, згідно з яким муніципальні органи можуть робити лише 

те, що їм прямо дозволив закон. Даний принцип утвердився в XIX столітті у 

Великобританії (англосаксонська модель). Подібна муніципальна система діє 

в США, Канаді, Австралії, Новій Зеландії та в інших країнах. 

В основу правового регулювання предметів відання місцевого 

самоврядування у Франції і в ряді інших країн покладено принцип, згідно з 

яким муніципальним органам дозволені всі дії, які прямо не заборонені 

законом і не відносяться до компетенції інших органів (французька, або, так 

звана, континентальна модель). 

У Німеччині, Австрії та Японії місцеве самоврядування має схожість як 

з англосаксонської, так і з французької моделями, володіючи при цьому і 

деякими специфічними рисами. 

В Україні в правовому регулюванні предметів відання місцевого 

самоврядування проступають риси континентальної моделі. Її елементи були 

закладені ще в другій половині XX століття, коли в Україні була 

започаткована адміністративна реформа. Місцеве самоврядування було 

сформовано тоді на основі громадської теорії самоврядування, витоки якої 
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лежать в слов’янофільських ідеях про особливий шлях розвитку української 

держави і уявленнях про власні права громади. 

Питання місцевого значення (повноваження), які є предметами відання 

місцевого самоврядування, детально викладені в розділі ІІ Закону про 

місцеве самоврядування в Україні. Причому вони встановлюються по всіх 

рівнях (типам) територіальних громад: сільські, селищні, міські. 

Загальним для всіх рівнів територіальних громад є такі питання, як 

формування, затвердження і виконання відповідних бюджетів, контроль за їх 

виконанням; встановлення, зміна та скасування місцевих податків і зборів; 

володіння, користування і розпорядження майном, що перебуває в їх 

власності; організація в їх межах електроенергії, газу та т.д. 

Отже, поняття предметів ведення взагалі, і місцевого самоврядування 

зокрема, є досить складним. Для визначення змісту предметів відання 

місцевого самоврядування в Конституції України і в законі про місцеве 

самоврядування в України використовується поняття «питання місцевого 

значення», під якими розуміються питання безпосереднього забезпечення 

життєдіяльності населення територіальної громади, вирішення яких 

відповідно до Конституції України здійснюється населенням і (або) органами 

місцевого самоврядування самостійно. 

Для характеристики сукупності прав і обов’язків будь-якого органу, 

посадової особи, які визначаються Конституцією, законами та іншими 

нормативними правовими актами, юридична наука використовує термін 

«повноваження». Це визначення повноважень може бути застосовано і для 

характеристики прав і обов’язків органів місцевого самоврядування 

(представницьких і виконавчих (розпорядчих) органів місцевого 

самоврядування, виборних та інших посадових осіб місцевого 

самоврядування) при вирішенні питань місцевого значення та при здійсненні 

ними окремих державних повноважень. 

У законодавстві України при визначенні повноважень органів 

місцевого самоврядування використовуються такі терміни як: «органи 
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місцевого самоврядування», «представницькі органи місцевого 

самоврядування», «голова територіальної громади», інші посадові особи 

місцевого самоврядування», «голова місцевого самоврядування», 

«виконавчий орган місцевого самоврядування», «уповноважений орган 

місцевого самоврядування», «адміністративно-правові одиниці» і т.д. В 

результаті, повноваження органів місцевого самоврядування становлять 

сукупність прав та обов’язків всіх подібних суб’єктів, закріплених нормами 

муніципального права, і необхідних для безпосереднього забезпечення 

життєдіяльності населення територіальної громади і рішення інших питань 

місцевого значення, а також здійснення окремих державних повноважень. 

Класифікація повноважень органів місцевого самоврядування може 

здійснюватися за різними критеріями. Основним з них є спрямованість 

діяльності органів місцевого самоврядування щодо безпосереднього 

забезпечення життєдіяльності населення територіальної громади і вирішення 

інших питань місцевого значення, а також у здійсненні окремих державних 

повноважень. 

При цьому компетенція місцевого самоврядування встановлюється і 

регулюється за допомогою ряду інститутів, що діють у сфері 

конституційного та муніципального права. Це інститути питань місцевого 

значення; повноважень з питань місцевого значення; прав органів місцевого 

самоврядування на вирішення питань, не віднесених до питань місцевого 

значення; розмежування повноважень між органами державної влади 

України, органами місцевого самоврядування; передачі (делегування) 

окремих державних повноважень органами державної влади органам 

місцевого самоврядування; перерозподілу повноважень між органами 

місцевого самоврядування та органами державної влади України. 

Питання місцевого значення - сфери суспільних відносин, в яких 

органи місцевого самоврядування зобов’язані (а не просто мають право) 

забезпечувати життєдіяльність населення. За їх виконання дані органи несуть 

політичну і юридичну відповідальність. Іншими словами питання місцевого 
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значення - це власні предмети відання територіальних громад. Конкретний 

зміст діяльності органів місцевого самоврядування, конкретизація їх 

повноважень щодо вирішення зазначених питань місцевого значення 

визначаються в галузевому законодавстві. 

При визначенні багатьох питань місцевого значення використовуються 

формулювання «створення умов», «організація», «забезпечення», точний 

зміст яких Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» не 

визначений. При цьому поняття «організація» в більшій мірі вказує на 

здійснення виконавчо-розпорядчих функцій; «створення умов» - на 

здійснення нормативно-правового регулювання та створення правових і 

організаційних умов, сприятливих для даного виду діяльності; 

«забезпечення» - на обов’язковість рішення органами місцевого 

самоврядування відповідного питання місцевого значення без конкретизації 

методів і засобів досягнення цієї мети. Разом з тим необхідно враховувати, 

що спроби визначення даних понять в Законі України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» виявилися недостатньо успішними, оскільки 

сформулювати їх простий, чіткий й однаковий зміст для застосування на 

практиці виявилося складним завданням. У зв’язку з цим значення цих 

понять слід визначати на основі аналізу змісту норм цього Закону, що 

регулюють відповідні питання, положень інших законодавчих актів, що 

регулюють вирішення питань місцевого значення, а також статутів 

територіальних громад. 

Якщо питання місцевого значення визначають сфери суспільних 

відносин, в яких діють органи місцевого самоврядування, і відповідають на 

питання «Що вони регулюють?», То повноваження визначають засоби і 

способи їх діяльності в даних сферах, і відповідають на питання «Як вони це 

роблять і в якому обсязі?». 

З юридичної точки зору повноваження - це права і обов’язки владних 

органів публічної влади, що існують в двоєдності. Тобто, як правило, якщо 

прямо не передбачено інше, наявність того чи іншого повноваження означає 
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наділення органу публічної влади не тільки правом, але і обов’язком по 

здійсненню певних дій. Так, прийняття статуту територіальної громади - це 

не тільки право, а й обов’язок органів місцевого самоврядування. 

Питання досягнення стійких темпів економічного зростання держави, 

проведення модернізації економіки, надання адресної соціальної підтримки 

громадянам не можуть бути вирішені без активної участі територіальних 

громад. Органи державної влади України  і органи місцевого самоврядування 

повинні мати більше можливостей впливати на вирішення соціальних питань 

на відповідних територіях. Але для цього їм необхідні значні публічно-владні 

повноваження в різних сферах суспільних відносин, які повинні бути 

характерні для і муніципальної влади, а також стабільна і достатня фінансова 

база для їх реалізації. 

Сформована на початку 1990-х років система законодавства незалежної 

України не дозволяла забезпечити чітке розмежування повноважень, 

фінансових ресурсів і відповідальності за їх здійснення між рівнями 

публічної влади. Це стримувало соціально-економічний розвиток 

адміністративно-територіальних одиниць і територіальних громад і не 

дозволяло забезпечити на необхідному рівні задоволення побутових, 

соціальних, освітніх, медичних та інших життєвих потреб населення 

територіальних громад. 

Також, у продовж вже 20 років гостро стоїть питання щодо 

ефективності розмежування предметів відання між органами державного 

управління та місцевого самоврядування. Ефективним може бути таке 

розмежування, під час якого за кожним рівнем управління закріплені ті 

предмети відання, що можуть бути ними вирішені (реалізовані) 

найефективніше. У Європі цей принцип визначається як субсидіарність. 

Тобто всі питання, що можуть бути вирішені на нижчому, максимально 

наближеному до населення рівні управління, мають бути за ним закріплені.  

На вищий рівень управління слід передавати лише ті питання, що не 

можуть бути ефективно вирішеними на нижчому щаблі. Органи вищого рівня 
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управління несуть субсидіарну відповідальність за діяльність органів 

нижчого рівня та зобов’язані втручатися в їх діяльність, якщо їх незадовільна 

робота може створити загрозу для благополуччя населення [67, с. 162]. 

Особливим предметом відання органів місцевого самоврядування є 

здійснення ними делегованих державою повноважень. Враховуючи принцип 

субсидіарності, передача цих повноважень на місцевий рівень є ефективною, 

оскільки дає змогу зекономити витрати на створення відповідних 

територіальних органів державного управління та поліпшити обслуговування 

населення. Виходячи з цього важливо віднайти оптимальне вирішення 

питання в тому, яку функцію слід передати на відповідний рівень (сільська 

рада чи райдержадміністрація) для виключного виконання, а яку функцію 

реалізовувати на підставі відповідальності кількох управлінських рівнів 

(міська рада, обласна державна адміністрація, обласна податкова інспекція). 

Розподіл компетенції органів державної влади та органів місцевого 

самоврядування має відбуватися на основі такого принципу: органи 

державної влади відають тими справами, що становлять інтереси держави в 

цілому (оборона, безпека, внутрішня та зовнішня політика, економіка, права, 

свободи і законні інтереси громадян тощо), а місцеве самоврядування 

займається реалізацією спільних інтересів територіальних громад (власні 

самоврядні повноваження). 

Підводячи підсумки, слід зазначити, що теоретико-правові проблеми 

визначення категорії «питання місцевого значення», а звідси і повноважень 

органів місцевого самоврядування та їх вирішення створюють практичні 

труднощі для реалізації. З одного боку, відповідно до законодавства 

муніципальна влада несе відповідальність перед населенням за ефективне 

вирішення питань місцевого значення, оскільки від цього залежать рівень 

задоволеності членів місцевої громади та соціальний клімат на території 

відповідної територіальної громади в цілому. З іншого боку, органи МСУ, які 

повинні самостійно визначати порядок вирішення питань місцевого 

значення, діють як інструменти державної влади, реалізуючи повноваження, 
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визначені законами України. Відсутність реальної можливості визначати 

стратегію і перспективи призводить до зниження ініціативи місцевої влади, 

консервації сформованих управлінських практик взаємодії з безпосередніми 

постачальниками муніципальних послуг, посилення державного контролю 

над місцевим самоврядуванням. 

Таким чином, найважливішим напрямком удосконалення системи 

місцевого самоврядування в Україні  має бути чітке теоретико-правове 

обґрунтування юридичної категорії «питання місцевого значення», що 

враховує конституційний принцип про «самостійне рішенні населенням 

питань місцевого значення», що виключає можливості подвійного 

тлумачення цього поняття і, як наслідок, некоректного визначення і 

неефективною реалізації повноважень органів місцевого самоврядування. 

 

Висновки до розділу 2 

 

Тенденції та закономірності розвитку системи публічної влади і 

управління в Україні багато в чому визначаються необхідністю забезпечення, 

з одного боку організаційно-правової єдності цієї системи, з іншого - 

розвитку всередині неї демократичних засад. Правовідносини, що виникають 

у зв’язку з управлінням на місцевому рівні, не можуть бути абсолютно 

незалежними від держави. Органи державної влади та місцевого 

самоврядування зобов’язані здійснювати узгоджену, взаємопов’язану 

діяльність з питань управління на місцевому рівні та забезпечення 

конституційного права громадян на місцеве самоврядування. 

Діяльність органів місцевого самоврядування з управління на 

підвідомчій їм території і щодо забезпечення реалізації конституційного 

права людини і громадянина на місцеве самоврядування є одним з 

самостійних напрямків діяльності органів місцевого самоврядування. 

Функції та повноваження є самостійними елементами правового 

статусу будь-якого органу влади і управління. Таким чином, організаційні 
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форми, за допомогою яких здійснюється місцеве самоврядування в Україні 

можна розбити на наступні групи: 

- перша група організаційних форм місцевого самоврядування включає 

виборні та інші органи місцевого самоврядування, на які покладається 

основна повсякденна робота по здійсненню місцевого самоврядування на 

території територіальної громади; 

- друга група організаційних форм місцевого самоврядування - форми 

прямого волевиявлення населення або його окремих груп, що проживають в 

межах територіальної громади: референдум, місцеві вибори, збори (сходи) і 

інше; 

- третя група об’єднує організаційні форми участі населення у 

здійсненні місцевого самоврядування, численні різноманітні форми 

територіального громадського самоврядування, через які проявляється 

безпосередня громадянська ініціатива населення. 
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РОЗДІЛ 3 

СУЧАСНИЙ СТАН ТА ПЕРСПЕКТИВИ ТРАНСФОРМАЦІЇ 

ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВИХ ОСНОВ МІСЦЕВОГО 

САМОВРЯДУВАННЯ В УМОВАХ МУНІЦИПАЛЬНОЇ РЕФОРМИ В 

УКРАЇНІ 

 

 

3.1 Особливості трансформації організаційних та правових основ 

системи місцевого самоврядування в умовах муніципальної реформи в 

Україні 

 

На сьогоднішній день в Україні відбувається інституціональна 

трансформація механізмів функціонування всіх рівнів влади, в тому числі і 

місцевого. В Концепції реформування місцевого самоврядування та 

територіальної організації влади (2014 р) [68] передбачається здійснення 

масштабних перетворень, які зачіпають практично всі аспекти 

функціонування адміністративно-територіальних одиниць - систему органів, 

територіальні, економічні основи місцевого самоврядування, повноваження, 

функції місцевої влади і форми здійснення населенням місцевого 

самоврядування, можливості державного контролю діяльності інституту 

місцевого самоврядування. Владні відносини та їх місце в системі 

структуроутворюючих ознак місцевої влади з необхідністю стають 

предметом вивчення сучасної науки. 

Формування дієвого інституту місцевого самоврядування на всіх 

етапах розвитку української держави стикалося з істотними труднощами. Це 

пояснюється сильними історичними традиціями, особливостями 

функціонування соціокультурних механізмів, політичним устроєм держави.  

У Концепції структури влади в демократичній державі інституту 

місцевого самоврядування приділяють велику увагу. Це визначається, перш 

за все, тим, що функціонування інституту місцевого самоврядування 
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передбачає розвиток тенденції децентралізації влади, яка найбільш повно 

враховує історичні та інші місцеві традиції, забезпечує інтереси населення на 

місцях. 

Процес реформування інституту місцевого самоврядування передбачає 

вирішення проблем пов’язаних з необхідністю якісного опрацювання його 

завдань і функцій, чіткого розмежування повноважень і компетенцій між 

ними, розробки методології їхнього впливу на різні сфери життєдіяльності 

територіальної громади [69]. 

Реорганізація органів місцевого самоврядування має на меті 

оптимізацію їх діяльності. Однак часом непродумане, непослідовне 

реформування призводить до частих перебудов системи місцевого 

самоврядування, які ще більше дестабілізують діяльність соціального 

інституту місцевого самоврядування в цілому. 

Сучасний етап муніципальної реформи проходить в досить складних 

соціальних і політичних умовах і збігається з одночасним проведенням 

адміністративної та конституційної реформ. Відтак ще більше звузилася 

автономія місцевого самоврядування, піддалося трансформації взаємодія 

місцевого самоврядування з органами державної влади в напрямку посилення 

контролю та підзвітності. Однак фундаментальним принципом організації 

сучасного інституту місцевого самоврядування залишається його 

самостійність, яка вимагає комплексного наукового осмислення на рівні 

правового та політичного знання. 

Важливим видається й той факт, що в Україні концепція організації 

місцевого самоврядування досі не відпрацьована. Не можна поки вести мову 

про достатній досвід його функціонування, особливо при встановленні 

інституційних відносин із взаємодії з органами регіональної державної влади. 

Становлення інституту місцевого самоврядування в сучасному 

суспільстві супроводжується дією двох різноспрямованих тенденцій: одна 

пов’язана з наданням автономії і самостійності цій інституції, виняток з боку 

органів державної влади можливостей впливу на організацію місцевого 
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самоврядування (тільки «правова синхронізація»). Друга тенденція пов’язана 

з децентралізацією відносин між адміністративно-територіальними 

одиницями. Це ще більше актуалізує проблему дослідження трансформації 

інституційної взаємодії місцевого самоврядування з державною владою. 

Як відомо, в нашій країні з 2014 року проходить реформа місцевого 

самоврядування та територіальної організації влади. Її метою і завданнями є 

створення і підтримка сприятливого життєвого середовища на місцевому 

рівні, надання якісних і доступних для кожної людини послуг, підвищення 

ефективності місцевих управлінських рішень і, відповідно, формування 

необхідних умов для стабільного економічного зростання місцевих 

територій.  

Реформа децентралізації - одна з небагатьох реформ в Україні, у якій є 

план, стратегія, чітка концепція. Особливістю реформи є проведення в 

контексті децентралізації одночасно декількох реформ у сфері державного 

управління: 

- реформа територіальної організації влади; 

- реформа місцевого самоврядування; 

- реформа регіональної політики. 

Процес децентралізації сприймається як: 

- передача великої кількості повноважень від органів державної влади 

на рівень місцевого самоврядування, на рівень районів і регіонів, але перш за 

все на рівень громад; 

- закріплення засобів, власних доходів, субвенцій, щоб громади могли 

здійснювати свої повноваження, мали можливість розпоряджатися 

ресурсами; 

- підвищення якості та доступності послуг, що надаються громадянам 

на кожному з рівнів, так як це «інструмент для поліпшення якості життя 

людини» (інтерв’ю, Київ); 

- можливість «склеїти» державу, поділену сьогодні між феодальними 

кланами на місцевому рівні. 
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Поставлені завдання передбачають втілення за результатами процесу 

децентралізації державної влади України. Сьогодні цей процес проходить 

шляхом реформування органів виконавчої влади, передачі реальні 

повноваження, фінанси і ресурси для органів місцевого самоврядування, а 

також створення потужних адміністративно-територіальних об’єднань, 

здатних більш ефективно вирішувати питання потенційного розвитку 

місцевих територій [70]. Згідно з проектом конституційних змін, 

підготовленого Офісом Президента України, готується новий 

адміністративно-територіальний поділ території України з трирівневою 

системою: громада - район (або округ) - регіон, - має закріпити проведену 

реформу. Конкретними змінами при цьому повинні стати: ліквідація 

державних адміністрацій; укрупнення районів і можливе створення на їх базі 

округів, які об’єднуються в регіони; введення в районах інституту префектів, 

створення об’єднаних територіальних громад, які виступають згідно з 

реформою основний адміністративно-територіальною одиницею України 

[71]. 

В результаті реформи децентралізації в Україні було створено 1469 тис. 

територіальних громад і 136 районів. Однак для повноцінної роботи 

місцевого самоврядування потрібні додаткові правові механізми. 

Децентралізація інтерпретується як можливість громад мати повноваження і 

розпоряджатися ресурсами для їх реалізації. Раніше повноваження і ресурси 

були сконцентровані в центрі і розподілялися по виконавчій вертикалі, що 

робило громади залежними і створювало складності для розвитку реального 

самоврядування. Тепер же основна частина зароблених коштів залишається в 

громаді, а її члени самі вирішують, на що ці гроші витрачати [72]. 

Поступово трансформуються відносини центру і об’єднаних громад від 

підпорядкування до партнерства. Відносини набувають більш прагматичного 

характеру, хоча деякі учасники дослідження наводили приклади, коли 

відчувши незалежність, керівники громад відмовлялися на перехідному етапі 

від участі в заходах на рівні області чи району. 
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Світовий досвід показує, що прагнення держави розвиватися змушує 

передавати місцевій владі необхідні повноваження, а основним змістом 

історичного процесу становлення та розвитку місцевих спільнот є пошук 

стійкої рівноваги між місцевою громадою і державою [73, с. 12-15]. При 

цьому, якщо в європейських країнах місцеве самоврядування історично 

розглядалося в більшості як соціальний механізм, який гарантує 

демократичний характер влади, то в Україні становлення місцевого 

самоврядування на його різних етапах було не тільки даниною демократії, 

але і в значній мірі - пошуком ефективних механізмів господарювання та 

управління. 

Слід відзначити, що основною тенденцією трансформації 

інституційних відносин місцевого самоврядування та органів державної 

влади в зарубіжних країнах в останні десятиліття є децентралізація на основі 

принципу субсидіарності. До теперішнього часу в рамках концепції «new 

public management» склалося три моделі децентралізації: «деволюція», 

«деконцентрація» і «делегування». 

Специфіка європейських держав, різна практика здійснення 

організаційної та інституційної взаємодії між органами державної влади та 

місцевого самоврядування дозволили виділити три основні моделі 

децентралізації: «деволюція» (Великобританія), «деконцентрація» (Франція), 

«делегування» (Німеччина). При цьому модель взаємодії органів державної 

влади та місцевого самоврядування в наведених зарубіжних країнах 

представляє особливий інтерес, оскільки в 1990-і роки і в Україні, і в 

Німеччині почалася повномасштабна адміністративна реформа. Однак 

стартові умови (рівень економічного розвитку, ціннісні установки населення, 

історичні традиції) проведення реформ в позначених країнах суттєво 

різнилися. Слід відзначити, що нині популярнішим стає думка про 

необхідність переходу до «конкурентних» відносин, при яких політика 

фінансової підтримки фінансово слабких регіонів за рахунок фінансово 

сильних змінюється конкуренцією регіонів за отримання підтримки шляхом 
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самостійного залучення інвестицій і бізнесу в свій регіон. Це дозволить 

поступово замінити бюджетні відрахування власними дохідними джерелами, 

стимулювати регіональні та місцеві органи влади до відкриття нових 

підприємств, створення робочих місць і інфраструктури [74].  

На жаль, наступний етап муніципальної реформи в Україні не створив 

стимулів до економічного розвитку на рівні територіальних громад, 

фактично позбавивши місцеву владу фінансової вигоди від залучення 

інвестицій на свої території. 

Порівняльний аналіз адміністративних реформ, що проводяться в 

Україні [75] і ряді зарубіжних країн, показав, що в Україні здійснюється 

частковий добровільний політичний трансфер європейських політичних 

практик, побудованих на основі концепції «new public management». 

Способом здійснення політичного трансферу є імітація (пошук найбільш 

успішної політики і її адаптація в надії на отримання ідентичних позитивних 

результатів). 

Суспільні відносини, що склалися в Україні, зумовили прийняття 

моделі «делегування», яка відповідає сучасним соціально-економічним, 

політичним і культурним умовам. В даний час при аналізі трансформації 

інституційних відносин місцевого самоврядування та місцевих державних 

адміністрацій у формі делегування основна увага приділяється процесам 

розмежування прав і обов’язків кожного рівня влади, а не процесів взаємодії 

та співпраці при вирішенні загальних питань. З метою подальшого 

стимулювання розвитку районів та областей, що входять до їх складу, 

необхідна трансформація інституціональних відносин, що припускає перехід 

від моделі кооперативної до конкурентної взаємодії, в основі якої - 

вибудовування інституційних відносин взаємодії місцевого самоврядування з 

органами державної влади на принципі бюджетної автономії (самостійність 

місцевого самоврядування в області планування, розгляду в представницьких 

органах, реалізації та контролю виконання відповідних бюджетів) [76]. 
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Аналіз причин, що перешкоджають успішній інституціоналізації 

місцевого самоврядування [77], в якості сутнісних, дозволив виділити 

наступні: 

- нерозуміння основної ідеї місцевого самоврядування населенням і 

керівниками територіальних громад; 

- недостатній рівень кваліфікації муніципальних кадрів; 

- низький рівень використання потенційних можливостей місцевого 

самоврядування через надмірну централізацію влади; 

- велика залежність інституту місцевого самоврядування від 

фінансового забезпечення з боку вищих органів державної влади; 

- бюрократизація структур місцевого самоврядування, відповідальних 

за організацію та розвиток місцевої громади. 

У числі ключових напрямків, які підлягають включенню до концепції 

муніципальної реформи, доцільно розглянути: 

- заходи щодо активізації ролі місцевого самоврядування в частині 

розвитку та нарощування людського потенціалу (капіталу) населення країни, 

головним чином - у сфері дошкільної та загальної освіти; охорони здоров’я та 

пропаганди здорового способу життя; підтримки культури; розвитку масової 

фізичної культури і спорту; роботи з молоддю; 

- чітке визначення в законі переліку питань місцевого значення та 

пов’язаного з ним переліку повноважень органів місцевого самоврядування, 

від складу яких залежить потреба територіальних громад в фінансових та 

інших ресурсах [78]; 

- вирішення питань фінансової самодостатності органів місцевого 

самоврядування шляхом встановлення відповідності дохідної частини 

місцевого бюджету витратним зобов’язанням; запровадження сплати 

податків юридичними особами за місцем знаходження підприємства або 

організації, а податку на доходи фізичних осіб - за місцем проживання 

громадянина; введення оподаткування земельних ділянок, що належать 

державі; скасування пільги зі сплати земельного податку (в подальшому - 
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податку на нерухомість) юридичними особами. Ми віддаємо собі звіт, що 

домогтися повної без дотаційності місцевих бюджетів неможливо, такого 

немає в жодній країні світу, але слід прагнути до того, щоб самодостатність 

місцевих бюджетів була правилом, а не рідкісним винятком. Механізми 

фінансової підтримки муніципалітетів повинні мати стимулюючий характер, 

орієнтувати органи місцевого самоврядування на зниження дотаційності 

місцевих бюджетів за рахунок розвитку економіки підвідомчій їм території. 

В якості рекомендацій розвитку організаційно-правових основ 

місцевого самоврядування, а також інституційних відносин місцевого 

самоврядування з органами державної влади запропоновано наступне: 

1) створення дієвої системи зворотного зв’язку між місцевими радами 

та місцевими державними адміністраціями, яка може включати: 

- створення спільних координаційних і консультативних рад; 

- попереднє обговорення з органами місцевого самоврядування 

можливостей і умов делегування окремих державних повноважень; 

2) розробка спільних стандартів забезпечення гласності, прозорості та 

публічної підзвітності діяльності виконавчих органів державної влади на 

місцях та органів місцевого самоврядування; 

- створення постійно діючої ради місцевих і державних органів влади, 

яка б включала представників як виконавчих, так і представницьких органів 

влади і володіла експертними, організаційними, методичними, 

координаційними і інформаційними функціями; 

- розробка органами державної влади і органами місцевого 

самоврядування спільного плану мобілізації доходів з метою зниження 

залежності територіальних громад від допомоги обласних бюджетів; 

- впровадження елементів електронного уряду на всіх управлінських 

рівнях; 

- впровадження в муніципальну практику методу візуалізації активів, 

суть якого в складанні «карт місцевих ресурсів», коли на рівні окремих 

територіальних громад здійснюється інвентаризація всіх, в тому числі 
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потенційних, ресурсів, формуються переліки здібностей окремих членів 

спільноти, підприємств і установ, визначаються нові можливості для 

розвитку; 

- розробка системи заходів заохочень кращих муніципальних практик. 

 

3.2 Основні напрямки вдосконалення правового регулювання 

місцевого самоврядування в умовах муніципальної реформи в Україні 

 

Україна знаходиться в процесі реформування системи державного 

управління та місцевого самоврядування. Основними проблемними 

питаннями, які вимагають як нормативно-правового, так і організаційного 

забезпечення, є наступні: 

1. Демократична система регіонального самоврядування, 

безпосередньо представляє інтереси територіальних громад на проміжному 

рівні між місцевим і державним, не функціонує ефективно. Механізми 

функціонування територіальних громад на цьому рівні, як і раніше 

потребують конституційного закріплення. 

2. В Україні, як і раніше, залишається невирішеною проблема чіткого 

визначення та розмежування функцій і обов’язків місцевого самоврядування 

та місцевих виконавчих органів, принцип субсидіарності влади в повній мірі 

не функціонує [79]. 

3. Прийнятий Бюджетний Кодекс України дозволив органам місцевої 

влади проводити більш незалежну податкову політику, проте, це не вирішило 

всі місцеві фінансові проблеми, в тому числі, не забезпечив реалізацію права 

органів місцевого самоврядування на фінансову незалежність [80]. 

4. В Україні право для територіальних громад незалежно вирішувати 

місцеві проблеми гарантується Конституцією. У той же час, можливості 

місцевої автономії, конкретні інструменти і механізми її реалізації чітко не 

прописані, що призводить до формального підходу і неможливості 

реалізувати ці положення на практиці. 
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Н. Пухтінскій [81] визначає такі основні економічні проблеми 

сучасного стану реформ в Україні: 

- брак фінансових ресурсів для розвитку територіальних громад; 

- неефективні міжбюджетні відносини; 

- недостатня орієнтація державної політики на місцевий розвиток; 

- відсутність чітких розмежувань між комунальною та державною 

власністю; 

- неефективна податкова база місцевих бюджетів. 

Однак на даний момент реформування системи місцевого 

самоврядування в Україні вимагає не тільки фінансової підтримки і має не 

тільки економічні складові і пов’язані з цим проблеми економічного 

характеру. Для успішного проведення реформ потрібні не стільки фінансові 

ресурси, скільки політична воля і відповідні законодавчі зміни. 

Всі головні проблеми стану місцевого самоврядування в Україні на 

сьогоднішній день знаходяться в сфері законодавства. Фактично щороку в 

країні організовуються різні робочі групи з цих проблем, які готують різні 

пропозиції, концепції і проекти законів, але всі ці напрацювання так і 

залишаються проектами. У Верховній Раді України на розгляді знаходяться 

вже декілька редакцій проектів законів [82], необхідних для подальшого 

розвитку і зміцнення місцевого самоврядування, але остаточне рішення цього 

питання так і не приймається . 

У 2001 році Радою Європи була проведена значна робота по вивченню 

ситуації в Україні і, як наслідок, були розроблені Рекомендації 102 (2001) 

«Про місцевої та регіональної демократії в Україні» [83], в яких основна 

частина була присвячена проблемам та шляхам створення і забезпечення 

умов для повноцінного розвитку місцевого і регіонального самоврядування, 

як основного елемента і прояву демократії. 

Основні пропозиції та рекомендації Ради Європи стосувалися: 

- адміністративно-територіальної реформи в країні і розвитку 

регіонального самоврядування; 
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- розмежування сфери діяльності і повноважень між місцевими 

властями: органами місцевого самоврядування та місцевими державними 

адміністраціями; 

- забезпечення органів місцевого самоврядування необхідними 

ресурсами для виконання їх обов’язків; 

- удосконалення системи правового захисту місцевого самоврядування, 

і т.д. 

Виконання Рекомендацій Ради Європи дуже важливо для будь-якої 

країни, так як це може дійсно значно поліпшити стан місцевої і регіональної 

демократії. 

На жаль, багато пунктів цих Рекомендації в Україні досі не реалізовані. 

Муніципальний Кодекс (його прийняття було однією з рекомендацій), який 

повинен був об’єднати всі існуючі закони, що стосуються місцевого 

самоврядування, і таким чином допомогти уникнути існуючого на 

сьогоднішній день нормативного протиріччя, до сих пір не прийнятий [84]. 

Демократична система регіонального самоврядування, безпосередньо 

представляє інтереси спільнот на проміжному рівні між місцевим і 

державним, не функціонує ефективно. 

У місцевих органів самоврядування є певні повноваження і деяка 

незалежність, але про реальне і дієве місцеве самоврядування говорити ще 

рано. 

Незважаючи на існування вищезгаданих проблем, в Україні існують і 

позитивні приклади ефективної реалізації прав громадян на місцеве 

самоврядування. Діяльність місцевих органів влади стала значно більш 

прозорою та доступною для населення, ніж кілька років тому. Але дійсно 

ефективна робота органів місцевого самоврядування та місцевих державних 

адміністрацій буде можлива тільки після внесення відповідних змін до двох 

вищеназваних законів. Крім цього, необхідно прийняти ще ряд нормативних 

актів, які регулювали б такі питання, як комунальна власність і регіональне 

самоврядування [85]. 
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На сьогоднішній день органи місцевого самоврядування України не 

мають достатніх повноважень для ефективної діяльності та управління 

відповідними територіями. У зв’язку з цим, необхідно провести ряд заходів 

для забезпечення якісного місцевого самоврядування в країні. Сьогодні 

надзвичайно важливо дати більше незалежності органам місцевого 

самоврядування і при цьому більш чітко прописати їх обов'язки та механізми 

контролю. Результатом процесу реформування повинна стати широка 

автономія органів місцевого самоврядування, а місцеві державні 

адміністрації повинні бути наділені суто контрольно-наглядовими функціями 

за дотриманням національного законодавства органами місцевого 

самоврядування [86]. 

Вважаємо, що перехідний період в реалізації муніципальної реформи 

повинен завершитися не формальним підбиттям її підсумків, а аналізом, 

фіксуючим як позитивні досягнення, так і очевидні недоліки і прорахунки. 

Результатом може бути або рішення про продовження перехідного періоду, 

або розробка системи механізмів з послідовного усунення виниклих проблем 

шляхом вирішення наступних груп завдань. 

Перше. У всіх розвинених країнах муніципалітети вирішують 

загальнодержавні проблеми. Але це не перешкоджає виконанню ними 

основних зобов’язань перед населенням. Даний принцип в Україні 

порушений. І головна причина тут в тому, що проблема розподілу 

повноважень, а отже, влади є однією з найболючіших. І особливо болюча 

вона в суспільствах, що знаходяться в стані переходу. Останнє, однак, не 

знімає необхідності скорочення обсягу переданих повноважень, які нині 

реалізуються на місцевому рівні. 

Друге. Дотаційність місцевих бюджетів має місце і в світовій практиці. 

Але вона не носить таких масштабів, як в Україні, оскільки загальновизнано, 

що виконання муніципалітетами власних повноважень передбачає наявність 

власної (гарантованої) податкової бази. Аналіз показав наявність реальних 

можливостей зниження в країні рівня штучної дотаційності муніципалітетів.  
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Бюджетний кодекс передбачає, що додаткова субсидія перечислюється 

в обласні бюджетах, які розподіляються між місцевими бюджетами 

відповідної області. 

Наступне відзначаємо, що з 01.01.2020 вступив в силу Закон України 

від 14.11.2019 № 293 «Про внесення змін в Бюджетний кодекс України» [87], 

ст. 43 якого передбачає розподіл додаткових субсидій на утримання 

навчальних та навчально-профілактичних установ, що виконуються в таких 

пропорціях: 

- 10% від обсягу - пропорційно доступним населеним пунктам на 1 

січня року, передбачуваному планом; 

- 40% від обсягу - пропорційно долі зниженого індексу відносної 

податкоспроможності консолідованого бюджету областей; 

- 50% обсягу - пропорційно долі навчання в загальному середньому та 

професійному навчанні на 1 січня року, попереднього плановому. 

Додаткові субсидії розподіляються між місцевими бюджетами 

областей у порядку, встановленому обласними державними адміністраціями. 

У Державному бюджеті України на 2020 рік загальна сума додаткової 

субсидії складає 7,9 млрд грн, що на 7 млрд грн або 43,6% (в 1,4 раза) менше, 

ніж у 2019 році. Цей обсяг розподіляється між регіональними бюджетами. У 

свою чергу, облдержадміністрації розподілили додаткову субсидію між 

місцевими бюджетами регіонів. 

Аналіз розподілу додаткових субсидій між місцевими бюджетами 

України на 2020 рік показує, що: 

- доля регіональних бюджетів - 3,56 млрд грн або 42,5% від загальної 

суми додаткової субсидії; 

- бюджети міст обласного значення забезпечують 389,6 млн. Грн. (4,9% 

від загальних сум). У 9 областях на стадії затвердження регіональних 

бюджетів не спостерігаються додаткові субсидії в бюджетах міст обласного 

значення; 
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- районні бюджети забезпечують 2,54 млрд грн (32,1% від загальних 

сум); 

- бюджети обсягу територіальних громад забезпечують 1,46 млрд грн 

(18,4% від загальних сум); 

- нерозподілена сума додаткової субсидії (вчинена в п’яти регіональних 

бюджетах) складає 163,7 млн. грн. грн. (2,1% від загальної суми додаткової 

субсидії)[88]. 

Третє. Неможливість багатьох муніципалітетів реалізувати власні 

повноваження  обумовлено тим, що при їх утворенні не були оцінені вигоди 

від введення самостійних місцевих, особливо сільських, бюджетів. Зняти 

проблему можна шляхом нормативно-правового закріплення системи 

критеріїв, що забезпечують оцінку ефективності створення мережі місцевих 

бюджетів, пов’язаних з територіальним устроєм мережі територіальних 

громад. На основі обраної системи критеріїв потрібно провести моніторинг, 

що дозволяє виявити місцеві бюджети, які є «баластом» бюджетної системи 

країни. 

Четверте. Основою об’єктивної експертизи будь-якого проекту є 

достатність інформації. Щодо статистичного забезпечення ходу 

муніципальної реформи можна констатувати відсутність в Україні 

муніципальної статистики. Вирішити визначену законом завдання зі 

створення такої статистики муніципалітети не в змозі. Це можуть спільно 

здійснити органи управління на місцях та органи місцевого самоврядування. 

Їх діяльність в цій галузі повинна бути спрямована, перш за все, на 

формування системи індикаторів (критеріїв) оцінки ефективності органів 

місцевого самоврядування. 

Підсумовуючи, слід зазначити, що в сучасній Україні фактом слід 

визнати низький рівень методологічного та загальнотеоретичного 

опрацювання організаційно-парових проблем розвитку і реформування 

місцевого самоврядування. Розглянуті проблемні результати муніципальної 
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реформи породжують як мінімум ряд пропозицій щодо вдосконалення її 

організаційно-парової складової в рамках «еволюційного підходу» [89]. 

1. Слід визнати, що реформа не завершена, а її основні положення 

потребують розвитку і коригування. Становлення нової моделі місцевого 

самоврядування в Україні представляє собою складний і тривалий процес, 

оскільки багато в чому визначено внутрішніми особливостями держави, 

історичними традиціями, національними особливостями, політичними і 

економічними факторами, а також менталітетом суспільства. Муніципальна 

реформа далека від свого завершення, необхідно доопрацювання 

нормативно-правової бази місцевого самоврядування, чекає велика робота по 

її реалізації на практиці. Для успішного проведення сучасної муніципальної 

реформи і побудови нової моделі місцевого самоврядування необхідно 

використовувати весь позитивний вітчизняний досвід організації управління 

на місцях. 

2. Необхідний розгорнутий моніторинг, що фіксує позитивні 

досягнення реформи і її недоліки для цілей формування і уточнення 

конкретних контурів «регульованого різноманіття» моделей організації 

місцевого самоврядування. 

Організація моніторингу ходу реформи потребує підвищення якості 

місцевої статистики, так як інформаційно-аналітична база, яка відображає 

процес розвиток місцевого самоврядування, вкрай слабка.  

3. Необхідна розробка загальнодержавної Стратегії розвитку місцевого 

самоврядування [90]. Тільки за цієї умови вдасться подолати кризову 

ситуацію і пов’язати новації в сфері місцевого самоврядування з іншими 

складовими організаційно- правової та соціально-економічної стратегії 

держави. Метою розробки Стратегії має стати чітке формулювання 

державою місця і ролі місцевого самоврядування у розвитку держави і 

суспільства на сучасному етапі, закріплення ключової ролі самоврядування у 

розвитку людського капіталу як головної мети модернізації країни, а також 

визначення основних напрямків діяльності органів державної влади, органів 
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місцевого самоврядування та громадян щодо розвитку місцевого 

самоврядування на найближчу і середньострокову перспективу. 

4. Питання про механізм регулювання діяльності органів місцевого 

самоврядування відзначається недостатньо розробленими. Так, залишаються 

невиявленими його основні елементи, не визначені фактори, що впливають 

на його функціонування. 

Механізм оптимізації діяльності органів місцевого самоврядування 

пропонуємо розглядати, ґрунтуючись на наступних методологічних 

положеннях: 

- механізм формується під постійним впливом зовнішніх факторів і 

безперервності здійснення внутрішніх організаційних процесів; 

- механізм сприяє повноцінному і ефективному розвитку 

територіальної громади, головним в організаційному плані здійснення даного 

процесу є діяльність органів місцевого самоврядування, котра базується на 

ініціативі населення. 

Відповідно, механізм оптимізації діяльності органів місцевого 

самоврядування можна визначити як єдність і взаємодію елементів, систему 

організації і реалізації діяльності органів місцевого самоврядування, в основі 

яких лежить участь громадян у вирішенні питань місцевого значення. 

Отже, початковою точкою процесу організації місцевого 

самоврядування є створення правової бази, на підставі якої вибудовується 

весь механізм. Якщо враховувати історичні особливості та менталітет народу 

України, то очевидно, що одних правових підстав явно недостатньо, 

необхідно ще участь державної влади в процесі становлення організаційних 

основ місцевого самоврядування. Особливості управління, традиції 

поведінки населення, характер його реакцій на управлінські впливи, що 

складаються століттями, глибоко вкоренилися в суспільній практиці і в 

свідомості органів влади і громадян. Підтримка державною владою розвитку 

інституту місцевого самоврядування включає в себе такі основні складові, як 

фінансування, інформування та контроль. Дані функції повинні базуватися на 
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системності та комплексності заходів держави у сфері місцевого 

самоврядування, інакше здійснювані зусилля приведуть до будь-якого 

результату, крім необхідного. 

Два вищеозначених елемента створюють траєкторію для розвитку 

організаційної основи місцевого самоврядування. Безумовно, здійснення 

місцевого самоврядування має на увазі під собою не тільки діяльність його 

органів, а й участь населення в житті територіальної громади. У зв’язку цим в 

структуру механізму оптимізації діяльності органів місцевого 

самоврядування входять також такі компоненти: діяльність органів місцевого 

самоврядування і участь населення у вирішенні питань місцевого значення. 

Відзначимо, що до теперішнього часу закріплені необхідні правові 

атрибути, що дозволяють здійснювати місцеве самоврядування. Разом з тим 

однією з ключових проблем розвитку місцевого самоврядування в нашій 

державі залишається відсутність потреби громадян в управлінні місцевою 

громадою. Вважаємо, що потрібен час для того, щоб у населення 

сформувалася потреба самостійного прийняття рішень і їх реалізації в 

питаннях місцевого значення. Для прискорення даного процесу слід 

включити в основні напрямки діяльності органів місцевого самоврядування 

організацію роботи з жителями територіальних громад з передбаченими 

законодавством України формам безпосереднього здійснення населенням 

місцевого самоврядування. 

 

Висновки до розділу 3 

 

Результати дослідження мають певне значення і для практики органів 

місцевого самоврядування щодо забезпечення організаційно-правових 

особистостей місцевого самоврядування. 

У роботі сформульовано ряд конкретних недоліків у правовому 

регулюванні місцевого самоврядування в країні. Серед них: невідповідність 

обсягу повноважень органів місцевого самоврядування наявним в їх 
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розпорядженні матеріально-фінансовим ресурсам; незабезпеченість повної і 

повсюдної реалізації встановленої Конституцією і законами України системи 

гарантій місцевого самоврядування, таких, як заборона на обмеження прав 

місцевого самоврядування, обов’язковість рішень, прийнятих громадянами 

шляхом прямого волевиявлення, органами і посадовими особами місцевого 

самоврядування, а також судовий захист місцевого самоврядування; 

відсутність ряду об’єктивно необхідних законів, що регулюють різні аспекти 

місцевого самоврядування, в тому числі законів, прямо передбачених в 

базовому законі про місцеве самоврядування: про особливості порядку 

розпорядження, володіння і користування муніципальною власністю, про 

порядок наділення органів місцевого самоврядування окремими державними 

повноваженнями і т.д. 

У діючих нормативних актах нерідко відзначаються такі недоліки, як: 

- наявність внутрішніх протиріч нормативних положень, привласнення 

предметів відання органів місцевого самоврядування місцевими державними 

адміністраціями; 

- розмитість і неконкретність багатьох правових норм, викликана перш 

дефіцитом власного досвіду в побудові системи нових демократичних 

відносин суспільства і держави в умовах ринкової економіки; 

- юридична некоректність статутів територіальних громад; 

- відсутність чітких принципів розмежування повноважень органів 

державної влади та органів місцевого самоврядування; 

- недостатня опрацьованість процедур взаємодії органів місцевого 

самоврядування з органами державної влади, громадянами і 

господарюючими суб’єктами; 

- неефективність процедур забезпечення відповідальності та контролю 

-як з боку громадян, так і з боку держави - за діяльністю органів місцевого 

самоврядування. 

На основі аналізу недоліків правового регулювання місцевого 

самоврядування в роботі обґрунтовується висновок про наявність глибокої і 
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системної кризи в організації і здійсненні місцевого самоврядування в 

Україні. У даній ситуації не викликає сумнівів необхідність критичного 

аналізу існуючої політики в цій сфері та внесення в неї необхідних коректив 

в рамках діючої конституційної моделі місцевого самоврядування. 

Слід відзначити, що процес реформування місцевого самоврядування 

неможливий без вдосконалення організації та діяльності представницьких 

органів влади. Представницькі органи місцевого самоврядування, будучи 

інститутом організації народовладдя на місцевому рівні, організаційно 

відокремленим від системи державної влади, займають домінуюче становище 

в системі публічної влади територіальної громади. Науково обґрунтована 

реалізація системи конституційних принципів організації та діяльності 

представницьких органів місцевого самоврядування дозволяє створити кращі 

умови для участі цієї фінансової інституції в прискоренні формування і 

розвитку громадянського суспільства в Україні, підвищенні активності 

населення і наближенні влади до народу. Представницькі органи місцевого 

самоврядування як елемент органів публічної влади є найважливішим 

інструментом для вирішення на місцях багатьох питань соціально-

економічного та іншого характеру в Україні. 
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ВИСНОВКИ 

 

1. Обґрунтовано, у зв’язку з істотним переглядом підходів у 

регулюванні системи публічної влади в Україні, розуміння змісту 

організаційних основ місцевого самоврядування в широкому і вузькому 

сенсах.  

У широкому сенсі в зміст організаційних основ місцевого 

самоврядування включаються закріплені законодавчими та іншими 

нормативно-правовими актами структура органів місцевого самоврядування, 

форми (порядок) організації і діяльності виборних та інших органів 

місцевого самоврядування і виборних посадових осіб місцевого 

самоврядування, передбачених статутом територіальної громади; власні 

повноваження щодо вирішення питань місцевого значення, з урахуванням 

історичних та інших місцевих традицій, інші організаційні форми, що 

сприяють забезпеченню ефективного вирішення населенням, органами і 

посадовими особами місцевого самоврядування питань місцевого значення.  

У вузькому сенсі організаційні основи можна уявити по суті як 

організаційно-правові основи, тобто тільки закріплені законодавчими та 

іншими нормативно-правовими актами структури органів місцевого 

самоврядування та посадових осіб місцевого самоврядування. 

2. Організації місцевого самоврядування найважливіші, базові правові 

засади та ідеї, що визначають порядок, підстави, критерії та умови 

формування структури, встановлення повноважень, форм організації 

діяльності, підконтрольності, підзвітності і відповідальності органів 

місцевого самоврядування та посадових осіб місцевого самоврядування, 

наділених власними повноваженнями у вирішенні питань місцевого 

значення, а, в встановлених законом випадках, і окремих державних 

повноважень. 

На основі аналізу законодавства України сформульований і 

обґрунтований висновок про істотний перегляд підходів до регулювання 
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організаційних основ місцевого самоврядування, що в значній мірі 

обумовлено розвитком доктрини місцевого самоврядування. Разом з тим, як 

показує вивчення законодавства України, муніципальних правових актів і 

практики місцевого самоврядування в муніципальній теорії зберігаються 

значні прогалини, в тому числі і пов’язані з понятійним апаратом. З 

урахуванням цього в рамках нових підходів визначено поняття та змісту 

таких базових понять, як «організаційні основи місцевого самоврядування», 

«організація структури органів місцевого самоврядування», «організація 

повноважень органів місцевого самоврядування» та ін. 

3. Сформульовано визначення організаційних принципів місцевого 

самоврядування, які представляють собою обумовлені сутністю місцевого 

самоврядування і є складовою частиною загальних принципів організації 

місцевого самоврядування найважливіші, базові правові засади та ідеї, що 

визначають порядок, підстави, критерії та умови формування структури, 

встановлення повноважень, форм організації діяльності, підконтрольності, 

підзвітності та відповідальності органів місцевого самоврядування та 

посадових осіб місцевого самоврядування, наділених власними 

повноваженнями у вирішенні питань місцевого значення, а, в встановлених 

законом випадках, і окремих державних повноважень. 

4. Сукупність організаційних форм здійснення місцевого 

самоврядування в рамках територіальної громади утворює систему місцевого 

самоврядування. Під системою місцевого самоврядування розуміється 

сукупність форм прямого волевиявлення громадян, органів місцевого 

самоврядування, територіального самоврядування, інших організаційно-

правових форм здійснення місцевого самоврядування, через які населення 

територіальної громади реалізує визнану і гарантовану Конституцією 

України владу, вирішує, виходячи зі своїх власних інтересів, історичних та 

інших місцевих традицій питання місцевого значення. 

5. У роботі показано, що органи місцевого самоврядування 

представляють собою значне явище суспільного життя. За багатьма 
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суттєвими характеристиками розвиток місцевого самоврядування 

безпосередньо визначається рівнем, якістю та ефективністю їх організації та 

діяльності. Структура органів місцевого самоврядування формується 

еволюційним шляхом, творчо сприймаючи досвід роботи місцевих органів 

державної влади радянського періоду, з огляду на вимоги сучасного етапу 

розвитку місцевого самоврядування. Перебуваючи на стику між державними 

і громадськими інститутами влади, вони інтегрують в собі багато рис обох 

інститутів. Досліджені в роботі організаційні аспекти функціонування 

місцевого самоврядування дозволили виявити проблеми правового, і 

структурно-функціонального характеру організації та діяльності органів 

місцевого самоврядування, розробити і внести аргументовані пропозиції 

підвищення ефективності і якості місцевого самоврядування в нашій країні. 

На вибір організаційних форм місцевого самоврядування впливають 

ряд факторів: розміри територіальної громади; ступінь політичної активності 

населення, рівень його правосвідомості; рівень політичної структурованості 

суспільства, розвиненість місцевих політичних партій, місцевих об’єднань; 

готовність і здатність населення до змін, до сприйняття і використання 

іншого досвіду; ступенем складності виборчої  системи; взаємовідносинами 

органів місцевого самоврядування та органів державної влади. 

6. Існуюча в даний час в сфері місцевого самоврядування проблема 

дисбалансу повноважень, ресурсів і відповідальності викликана, крім 

загальної економічної кризи, недостатньою законодавчою базою, що багато в 

чому знижує демократичний потенціал моделі місцевого самоврядування 

України. Обґрунтовується поняття «повноваження органів місцевого 

самоврядування» як сукупності прав і обов’язків органів місцевого 

самоврядування, що реалізуються ними самостійно за допомогою здійснення 

владних дій з проектами рішень керівництва, визначених конкретною 

сферою політико-правових відносин. Відповідно до принципу поділу влади 

існує доцільність поділу повноважень органів місцевого самоврядування на 

повноваження органів місцевого самоврядування щодо вирішення питань 
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місцевого значення (власні повноваження) і окремі державні повноваження 

органів місцевого самоврядування (делеговані повноваження). 

Виявлені принципові недоліки, які виникають при реалізації 

повноважень органами місцевого самоврядування: 

Перше - це трактування поділу повноважень як статичного за своєю 

природою результату. З контексту закону випливає, що його можна досягти, 

оформивши через закон, після чого до цього питання вже не слід 

повертатися. Іншими словами, розподіл повноважень - це вже завершений на 

сьогоднішній день етап, а не той, що розвивається. 

Друге - уявлення про принцип поділу повноважень лише як про 

механізм підвищення ефективності державного управління. Поділ 

повноважень - це завжди процес, і його оптимізація, якщо вона взагалі 

можлива, досягається в процесі конкуренції влади і не може бути продуктом і 

результатом закону або декількох законів. 

7. Основи місцевого самоврядування покликані забезпечити 

самостійність діяльності населення в управлінні місцевими справами, 

незалежність і невтручання з боку органів державної влади, створити умови 

для ефективного вирішення питань, що виникають на місцевому рівні. 

Організаційні основи місцевого самоврядування можна визначити як 

сукупність норм, що регулюють реалізацію права громадян на місцеве 

самоврядування через форми безпосереднього народовладдя, органи 

місцевого самоврядування й інші виборні органи. 

8. Пропонуються шляхи вдосконалення організаційно-правового 

механізму здійснення повноважень органів місцевого самоврядування у 

вирішенні питань місцевого значення: 

- законодавець повинен чітко співвіднести місцеве самоврядування з 

місцевими органами влади, застосувавши, перш за все, в Конституції України 

і спеціальних законах по місцевому самоврядуванню термін «місцева влада»; 

- відносини органів державної влади та місцевого самоврядування під 

час здійснення останніми своїх повноважень повинні будуватися на 
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принципах самостійності здійснення власних повноважень і невтручання, 

взаємної інформованості та гласності; вирішенні спірних питань шляхом 

погоджувальних процедур, закріплених на нормативному рівні, єдності цілей 

і завдань в реалізації загальнодержавних інтересів; 

- введення на сільському, селищному, міському рівні однозначного 

визначення повноважень, за виконання яких несе відповідальність перед 

населенням кожен рівень публічної влади; 

- основним критерієм обсягу повноважень органів місцевого 

самоврядування повинна стати максимальна ефективність рішення на рівні 

територіальної громади певного кола суспільно значущих питань з 

урахуванням мобілізації місцевих ресурсів; 

- визначення в статутах територіальних громад співвідношення 

повноважень по вирішенню питань місцевого значення між 

представницькими і виконавчими органами місцевого самоврядування за 

принципом пріоритету представницького органу місцевого самоврядування і 

невтручання органів місцевого самоврядування у виняткову компетенцію 

один одного; 

- закріплення на місцевому рівні уніфікованих правил, показників, 

єдиних методологічних підходів до розробки і прийняття прогнозів, планів і 

програм соціально-економічного розвитку територіальних громад; 

- реалізація повноважень органів місцевого самоврядування виключно 

на основі програм соціально-економічного розвитку. 
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