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РЕФОРМУВАННЯ ОРГАНІВ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ

Стаття присвячена дослідженню та аналізу законодавчого та практичного аспекту 
реалізації поставлених завдань на етапі сучасної реформи органів місцевого самовря-
дування, основ та нововведень. Розглянуті позитиви та недоліки запроваджених змін 
у системі органів місцевого самоврядування та їх вплив на стан управління в майбут-
ньому. З розглянутих у статті питань запропоновані авторські висновки.

Ключові слова: місцеве самоврядування, органи місцевого самоврядування, тери-
торіальна організація влади, децентралізація, територіальна громада, добровільне  
об’єднання територіальних громад, реформа місцевого самоврядування.

Статья посвящена исследованию и анализу законодательного и практического аспекта 
реализации поставленных задач на этапе современной реформы органов местного самоу-
правления, основ и нововведений. Рассмотрены позитивы и недостатки введенных изме-
нений в системе органов местного самоуправления и их влияние на состояние управления 
в будущем. Предложенные авторские выводы по рассмотренным в статье вопросам.

Ключевые слова: местное самоуправление, органы местного самоуправления, тер-
риториальная организация власти, децентрализация, территориальная община, до-
бровольное объединение территориальных общин, реформа местного самоуправления.
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Розбудова держави і права: питання теорії та конституційної практики

The article investigates and analyzes the legal and practical aspects of implementation 
of tasks during the modern reforms of local governments, foundations and innovations, their 
drawbacks and positives. Considered positives and drawbacks introduced changes in the sys-
tem of local government and their impact on governance in the future. The author’s conclu-
sions are described in the article.

Key words: local government, territorial organization of power, decentralization, local 
community, voluntary association of communities, local government reform.

Вступ. На сучасному етапі розбудови України як демократичної, соціальної та правової держа-
ви розвиток місцевого самоврядування є одним із пріоритетних напрямів державної політики.

Україна стоїть на шляху Євроінтеграції, що актуалізувало проблему реалізації ратифікованих 
угод із країнами ЄС, зокрема положень Європейської хартії місцевого самоврядування, а також забезпе-
чення якісного розвитку регіонів країни як важливих складових частин економічної системи України.

Саме тому на сучасному етапі розвитку всіх гілок влади постає питання про необхідність вдо-
сконалення теорії та практики сучасного державотворення. Саме цим зумовлюється актуальність теми, 
адже для розвитку організації влади в демократичному суспільстві і найбільш ефективного розподілу 
існуючих владних функцій, необхідно скоординована модель або система місцевого самоврядування.

Проблемі становлення, розвитку й реформування місцевого самоврядування в Україні присвя-
чено досить широке коло праць вітчизняних науковців, серед яких можна назвати публікації М. Бай-
муратова, В. Авер’янова, В. Борденюка, О. Батанова, В. Вакуленка, В. Куйбіди, П. Ворони, В. Крав-
ченка, О. Лазора, М. Пухтинського, С. Саханенка, Ю. Шарова тощо. Проте загалом ця проблематика 
в науковій літературі залишається недостатньо дослідженою, зокрема це стосується реформування 
місцевого самоврядування.

Постановка завдання. Метою є дослідити тему реформування місцевого самоврядування в 
Україні, основні проблемні аспекти та законодавчі неврегульованості цього процесу та запропонувати 
шляхи їхнього вирішення.

Результати дослідження. На сьогодні місцеве самоврядування має декоративний характер і не 
виконує всіх завдань, закріплених за ним Конституцією. Через це основним завданням реформування 
місцевого самоврядування є підвищення ролі інституту місцевого самоврядування в механізмі наро-
довладдя, в організації управління на всіх територіальних рівнях.

Децентралізацію та автономію місцевих органів влади не можна розглядати як абсолютне бла-
го з погляду демократії. Централізація влади також має певне позитивне значення, вона забезпечує 
переваги єдиного управління, вільного від місцевих політичних спорів, і запобігає, як зазначав Ж. Ве-
дель, «зловживанням владою з боку сільських самодурів» [1]. В окремих випадках централізація дає 
змогу краще скоординувати діяльність місцевих служб та знизити вартість послуг, які надають місцеві 
органи. Отже, під час проведення реформ в європейських державах децентралізацію і централізацію 
не розглядають як діаметрально протилежні концепції організації влади на місцях. Головна проблема 
під час проведення реформ полягає не в тому, щоб зробити вибір між децентралізацією і централіза-
цією, а в тому, щоб встановити потрібний і доцільний баланс між ними, який адекватно відповідав би 
реальним соціально-економічним та політичним умовам конкретної країни. Важливою тенденцією в 
розвитку місцевого самоврядування в Європі є укрупнення адміністративно-територіальних одиниць, 
скорочення числа місцевих органів влади, створення різних регіональних форм управління. Ці про-
цеси спрямовані на формування достатньої територіальної, демографічної та матеріально-фінансової 
бази для утримання сучасних комунальних та інших муніципальних служб [2, c. 18].

Реформа місцевої влади в Україні передбачає передачу повноважень та фінансових ресурсів від 
органів державної влади – органам місцевого самоврядування, а також утворення виконавчих органів 
місцевого самоврядування – громади.

Задля визначення ефективності та результативності реформи, яка проводиться вже 2 роки, необ-
хідно дослідити законодавчу базу, яка становить основу реформи та визначити її недоліки та позитиви.

Ця реформа передбачена Стратегією сталого розвитку «Україна  – 2020». Кабінет Міністрів 
України своїм розпорядженням від 1 квітня 2014 р. № 333-р схвалив Концепцію реформування міс-
цевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні. Концепцією визначаються на-
прямки, механізми, строки формування ефективного місцевого самоврядування та територіальної 
організації влади, надання високоякісних та доступних публічних послуг, становлення інститутів 
прямого народовладдя, задоволення інтересів громадян в усіх сферах життєдіяльності на відповідній 
території, узгодження інтересів держави та територіальних громад.

У Концепції зазначено, що реформа місцевого самоврядування буде проходити в 2 етапи.
1) На першому підготовчому етапі (2014 р.) передбачається внести до Конституції України 

зміни щодо утворення виконавчих органів обласних і районних рад та розподілу повноважень між 
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ними; розробити проекти та прийняти акти законодавства щодо запровадження механізму прямого на-
родовладдя; створити законодавчу основу для реалізації права територіальних громад на добровільне 
об’єднання; створити законодавчу основу для реалізації права територіальних громад на співробіт-
ництво; законодавчо врегулювати нову систему адміністративно-територіального устрою; завершити 
формування законодавчої бази з питань діяльності органів місцевого самоврядування та органів вико-
навчої влади на новій територіальній основі.

Загалом, перший етап реформування місцевого самоврядування передбачає закладення теоре-
тичної та законодавчої бази для подальшого реформування, яке відбудеться на 2 етапі.

2) На другому етапі (2015–2017 рр.) передбачається уніфікувати і стандартизувати публічні 
послуги, що надаються населенню органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади 
з урахуванням принципів максимальної доступності послуг для споживачів; провести інституційну 
реорганізацію органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади на новій тери-
торіальній основі; провести місцеві вибори з урахуванням реформованої системи органів місцевого 
самоврядування; удосконалити систему планування території громад, вирішити питання забезпечен-
ня новостворених громад схемами планування території та генеральними планами [3].

Україна розпочала реформу з періоду «добровільного об’єднання громад. За законом «Про до-
бровільне об’єднання громад» суб’єктами добровільного об’єднання територіальних громад є суміжні 
територіальні громади сіл, селищ, міст. Добровільне об’єднання територіальних громад сіл, селищ, 
міст здійснюється з дотриманням таких умов: нерозривність території двох громад, у складі об’єдна-
ної територіальної громади не повинно бути іншої територіальної громади з власним представниць-
ким органом, об’єднана територіальна громада має бути розташована в межах однієї області, якість та 
доступність публічних послуг повинна бути такою ж як і до об’єднання.[4]

В Україні нині існує 11 338 сільських, селищних та міських рад. Звісно, чимало з них включа-
ють ще й по кілька сіл. В результаті очікується, що має утворитися близько 1 500 спроможних громад. 

Для утворення спроможних громад та консолідації їх ресурсів для вирішення місцевих про-
блем протягом першого періоду реформи також було ухвалено закони «Про співробітництво територі-
альних громад»; «Про зміни до Бюджетного кодексу»; «Про зміни до Податкового кодексу».

Закон «Про співробітництво територіальних громад» створив умови для запровадження в Україні 
5 юридичних форм співробітництва, що стало особливо актуально для громад після початку реального 
процесу децентралізації, коли важливі повноваження органів виконавчої влади передаються місцевому 
самоврядуванню за умови, що воно може реалізовувати ці повноваження. Серед цих форм існують: де-
легування виконання окремих завдань, реалізація спільних проектів, спільне фінансування (утримання) 
підприємств, установ та організацій комунальної форми власності, утворення спільних комунальних під-
приємств, установ та організацій, утворення спільного органу управління [5]. Це дозволяє територіальним 
громадам більш якісно і ефективно реалізувати свої функції і надавати публічні послуги населенню.

Прийняті у грудні 2014 року зміни до Бюджетного і Податкового кодексів та Закон України 
«Про державний бюджет на 2015 рік», що був сформований із врахуванням нової фінансової основи 
місцевих бюджетів, можна розглядати як перший крок Уряду та Парламенту у напрямку проведення 
реформи децентралізації влади. І цей крок вимагає зробити наступні логічні кроки зі зміни адміні-
стративно-територіального устрою та розділення повноважень між різними гілками влади [6].

Зміна парадигми підходів формування місцевих бюджетів передбачає підвищення бюджетної 
та фінансової самостійності місцевих бюджетів, стимулювання громад до об’єднання та формування 
спроможних територіальних громад через механізм переходу бюджетів об’єднаних громад на пря-
мі міжбюджетні відносини з державними бюджетом, наділення таких громад повноваженнями, рів-
нозначними повноваженням міст обласного значення, розширення наявної дохідної бази місцевих 
бюджетів, децентралізацію видаткових повноважень у соціально-культурній сфері та чіткий розподіл 
компетенцій, сформований за принципом субсидіарності, запровадження нових видів трансфертів 
(базова дотація, освітня субвенція, субвенція на підготовку робітничих кадрів, медична субвенція; 
субвенція на забезпечення медичних заходів окремих державних програм та комплексних заходів про-
грамного характеру, реверсна дотація), базова дотація матиме компенсаторний характер та забезпечу-
ватиме вирівнювання податкоспроможності місцевих бюджетів за закріпленими доходами (податком 
на доходи фізичних осіб, податком на прибуток) та інші.

Окрім цих фінансових можливостей, відповідно до ст. 24-1 Бюджетного кодексу України, 
об’єднані територіальні громади мають можливість подавати заявки до Державного фонду регіональ-
ного розвитку на отримання фінансування власних інвестиційних проектів регіонального розвитку. 
У 2015 р. бюджет ДФРР склав 3 млрд. грн.., а в 2016 р. – 4,7 млрд. грн. Станом на вересень 2015 р. 
регіонами України подано 1 056 інвестиційних проектів [7].

Інформаційний супровід реформи місцевого самоврядування та територіальної організації вла-
ди забезпечується в рамках впровадження Проекту «Експертна та інформаційна підтримка процесу 
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реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні», що реалі-
зується Інститутом громадянського суспільства за підтримки Міжнародного фонду «Відродження». 
Також у рамках Проекту здійснюється підтримка діяльності експертної групи, яка допомагає органам 
державної влади у розробці (доопрацюванні) законопроектів, актів Кабінету Міністрів України та ін-
ших документів, необхідних для найскорішого впровадження в Україні реформи місцевого самовря-
дування та територіальної організації влади, а також організація публічного обговорення розроблених 
проектів актів та лобіювання їх ухвалення Верховною Радою України [7].

Надзвичайно важливим є прийняття Закону України «Про засади державної регіональної полі-
тики» від 05.02.2015 р. Закон визначає основні правові, економічні, соціальні, екологічні, гуманітарні 
та організаційні засади державної регіональної політики як складової частини внутрішньої політики 
України [8].

У зв’язку з Реформою передбачаються зміни до Конституції України:
– Створення трирівневої системи адміністративно-територіального устрою. У ст. 133 чітко ви-

значені: регіони, райони, громади (село, селище, місто).
– Утворення виконавчих органів районними та обласними радами. У ст. 140 передбачено утво-

рення виконавчих органів районними та обласними радами.
– Порядок формування виконавчих органів. У ст. 141 пропонується обирати обласними та район-

ними радами голів відповідних рад, які очолюють та формують їх виконавчі комітети
– Матеріальна та фінансова основа. У ст. 142 закріплюється право місцевого самоврядування 

на частку загальнонаціональних податків, обсяг фінансів має відповідати їх повноваженням, компен-
сація державою органам місцевого самоврядування витрат, що виникли внаслідок рішень органів дер-
жавної влади.

– Розмежування повноважень. У ст. 143 визначено розмежування повноважень органів місце-
вого самоврядування.

– Голови місцевих державних представництв. У ст. 118 замість місцевих держадміністрацій 
вводиться поняття голів державних представництв. Виконавчу владу в районах і областях, у Києві та 
Севастополі здійснюють префекти. Виписані для них повноваження передбачають, передусім, кон-
троль за діяльністю органів місцевого самоврядування з огляду на дотримання Конституції і законів.

– Повноваження голів районних та обласних державних представництв. У ст.. 119 визначені 
повноваження голів державних представництв [9].

Одною з основних новел, є повноваження Президента, у разі ухвалення органом місцевого са-
моврядування акта, який не відповідає Конституції чи загрожує суверенітету держави, територіальній 
цілісності або національній безпеці, можливість не лише зупинити дію цього акта та звернутися до 
Конституційного суду, але й призначити тимчасового державного уповноваженого. Він організовува-
тиме діяльність місцевого самоврядування.

У свою чергу, недоліком такої норми є невизначеність строку такої «тимчасовості», коли діяти-
ме цей уповноважений. Крім того, не прописані ані повноваження такого посланника Президента, ані 
те, кому він підпорядковуватиметься.

У підсумку, передбачається, що:
– рівень регіону буде представлений обласним державним представництвом та обласною ра-

дою, в якій буде створений Виконавчий комітет обласної ради;
– рівень району – районним державним представництвом та районною радою, в якій також 

буде створений виконавчий комітет районної ради;
– на рівні громади функціонуватимуть голова громади, рада громади, виконавчий комітет ради 

громади, голови сільських громад.
Як можна побачити з вищезазначеного, будуть утворені виконавчі органи районних і обласних 

рад. Нині вони відсутні. Їм буде належати реальна влада в регіонах. Це посилює місцеве самовряду-
вання, робить систему влади в регіонах справді демократичною – управляти регіонами будуть суб’єк-
ти, обрані в ході місцевих виборів. 

У Законі України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» зазначено, що у насе-
лених пунктах, котрі не визначені адміністративними центрами, обиратимуть старосту на строк по-
вноважень місцевої ради (на 5 років). Він є посадовою особою місцевого самоврядування та керується 
у своїй діяльності Положенням про старосту. У Положенні визначаються права і обов’язки старости, 
порядок його звітності, інші питання, пов’язані з діяльністю старости [5].

Староста обирається в порядку, визначеному Законом України «Про місцеві вибори». Вибори 
старости проводяться за мажоритарною системою відносної більшості в єдиному одномандатному 
виборчому окрузі, до якого входить територія відповідного населеного пункту (села або селища) у 
складі об’єднаної сільської, селищної, міської територіальної громади (тобто обраним вважається 
кандидат, який отримав найбільшу кількість голосів виборців) [10].
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Відповідно до рівнів, будуть розподілятись повноваження.
1. На рівні громади до компетенції будуть входити: місцевий економічний розвиток, бла-

гоустрій території, соціальна допомога, швидка меддопомога, первинна охорона здоров’я, середня, 
дошкільна та позашкільна освіта, муніципальна міліція.

2. На рівні району: утримання об’єктів спільної власності територіальних громад району, тран-
спортна інфраструктура районного значення, забезпечення надання вторинної медичної допомоги, 
виховання та навчання дітей у школах-інтернатах загального профілю.

3. На рівні регіону: утримання об’єктів спільної власності територіальних громад регіону, тран-
спортна інфраструктура регіонального значення, планування регіонального розвитку, розвиток культури, 
спорту та туризму, спеціалізована середня освіта, спеціалізована охорона здоров’я (третинний рівень).

Необхідно відзначити, що всі вищезазначені зміни мають бути підкріплені законодавчо. Саме 
тому необхідно якомога швидше схвалити зміни до Конституції України в частині децентралізації, ре-
формування місцевого самоврядування та територіальної організації влади. Також після схвалення змін 
до Конституції затвердити Закони України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про префектів», 
«Про адміністративно-територіальний устрій» [11].

Висновки. На сьогодні тема реформування місцевого самоврядування в Україні стоїть досить 
гостро. На шляху до створення досконалої моделі органів із забезпечення найбільшого врахування 
інтересів населення необхідне ґрунтовне вивчення як теоретичних засад так і досвіду зарубіжних 
країн у цій сфері.

Щодо української реформи місцевого самоврядування, варто сказати, що вона виконується 
надзвичайно неефективно та неструктуровано. Прийнято велику кількість нормативно-правових ак-
тів, які не виконуються повною мірою, є непослідовними і важкими для розуміння та виконання. На-
приклад, можна побачити, що в Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної 
організації влади в Україні на другому етапі (2015–2016 рр.) передбачається провести інституційну 
реорганізацію органів місцевого самоврядування на новій територіальній основі, уніфікувати публіч-
ні послуги, удосконалити систему планування території громад та ін.. Як можна спостерігати, ці цілі 
є або не досягнутими, або не виконаними в повній мірі. Зокрема, передбачається змінити територі-
ально-адміністративний устрій, запровадити трирівневу систему: регіони, райони, громади. Замість 
місцевих держадміністрацій пропонують призначати префектів. Села, які ввійшли до об’єднаної гро-
мади, обирають старост, які виконують ті самі функції, які були в сільраді. 

Можна сказати, що виконано надзвичайно мало з того, що існує в планах влади і на папері. Ре-
альних змін населення України досі не спостерігає. Це зумовлено як історичними передумовами, так 
і відсутністю реальної політичної волі. Необхідно, щоб реформування відбувалось не лише на папері, 
а й в реальному житті, щоб адміністративно-територіальним одиницям були надані реальні повнова-
ження. У такому разі ми зможемо говорити про реальні зміни у державі, які надзвичайно необхідні на 
сучасному етапі її розвитку.
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ПОНЯТТЯ «ПРАВО» І «ЗАКОН» У ФІЛОСОФСЬКО-ПРАВОВІЙ ДУМЦІ 
ЄВРОПЕЙСЬКОГО СЕРЕДНЬОВІЧЧЯ

У статті досліджується специфіка використання базових юридичних понять в епоху 
Середньовіччя. В поданому контексті описується генеза середньовічного праворозумін-
ня. Зазначаються принципові відмінності між сучасним і середньовічним розумінням 
понять «право» і «закон». Особлива увага приділяється дослідженню основних підходів 
до розмежування зазначених понять, які існували в середньовічній науці. Визначаються 
характерні риси юридичного мислення досліджуваної епохи, які обумовили специфіку 
юридичного слововжитку.

Ключові слова: закон, історія права, право, середні віки, теорія держави і права, 
філософія права, юридична термінологія.

В статье исследуется специфика использования базовых юридических понятий в 
эпоху Средневековья. В обозначенном контексте описывается генезис средневекового 
понимания права. Отмечаются принципиальные отличия между современным и сред-
невековым пониманием таких понятий, как «право» и «закон». Особое внимание уделя-
ется исследованию основных подходов к разграничению указанных понятий, которые 
существовали в средневековой науке. Определяются характерные черты юридического 
мышления исследуемой эпохи, которые обусловили специфику юридического словоу-
потребления.

Ключевые слова: закон, история права, право, средние века, теория государства  
и права, философия права, юридическая терминология.

The article is dedicated to the problem of the basic legal terms usage in Middle Ages. 
Genesis of medieval legal consciousness is described in this context. Fundamental difference 
of modern and medieval understanding of terms “law” (ius) and “legal act” (lex) is marked. 
Particular attention is paid to the study of the main approaches to the differentiation of these 
concepts that existed in medieval science. Defining characteristic of the legal thinking of the 
study period, which led to the specifics of the legal usage.

Key words: lex, history of law, law, Middle Ages, legal theory, philosophy of law, legal 
terminology.


