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У статті аналізуються наявні механізми реалізації 
прав громадян, що передбачені законодавством про місце-
ве самоврядування, та обґрунтовується необхідність за-
провадження додаткового регулювання цих механізмів за-
для налагодження дієвої соціальної комунікації, ефективно-
го функціонування системи місцевого самоврядування.
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В статье анализируются существующие механизмы ре-
ализации прав граждан, предусмотренные законодатель-
ством о местном самоуправлении, и обосновывается необ-
ходимость введения дополнительного регулирования этих 
механизмов для налаживания действенной социальной ком-
муникации, эффективного функционирования системы 
местного самоуправления.
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mechanisms in order to establish effective social communication, 
the effective functioning of local government.
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Громадянське суспільство за своєю природою повинно бути 
орієнтоване на людину, створювати можливість реалізації прав 
громадянина, формувати передумови для ефективної соціальної 

© Пінчук Сергій Андрійович, 2010



116 Наукові записки. Серія “Культура і соціальні комунікації”

комунікації, механізми для контролю за діяльністю місцевої вла
ди. Органам місцевого самоврядування та територіальним гро
мадам, окремим членам громади чинним законодавством Укра
їни надана можливість застосування інструментарію створення 
транспарентної влади на місцях і участі громадян у вирішенні 
місцевих проблем.

Згідно з Конституцією України, єдиним джерелом влади є на
род, який здійснює свою владу безпосередньо і через органи дер
жавної влади та місцевого самоврядуваня [1, с. 5]. Закон України 
“Про місцеве самоврядування в Україні” первинним суб’єктом 
місцевого самоврядування, основним носієм його функцій і по
вноважень визначає територіальну громаду [2, с. 6]. 

Також у системі українського законодавства існує низка 
нормативноправових актів, які регулюють питання безпосеред
ньої участі територіальної громади у місцевому самоврядуванні. 
Проте лише окремі з них містять детальний опис механізмів реа
лізації окреслених ними прав громадян на участь в управлінні те
риторіальною громадою. Разом з тим, аналіз повсякденної діяль
ності територіальних громад дає приклади існування інших, зо
всім не врегульованих законодавством форм участі громадськос
ті у місцевому управлінні, наприклад, таких як громадські екс
пертизи, стратегічні конвенти.

Тематика, що пов’язана із вивченням актуальних проблем 
місцевого самоврядування, знайшла своє розкриття у пра
цях  вітчизняних вчених В. Д. Бакуменка, М. М. Білинської,  
Ю. П. Шарова, М. Х. Корецького, Я. Ф. Жовнірчика, О. В. Прі
єшкіної,  П. В. Круша, В. С. Куйбіди та інших. Питання право
вої при роди органів самоорганізації населення вивчають у своїх 
робо тах А. Ф. Ткачук, А. В. Дуда, О. Г. Остапенко, Л. В. Беззубко, 
Д. В. Кольцова, О. П. Бойко. 

Однак стрімкий розвиток демократичних процесів, комуніка
тивних технологій та великий масив унікальної практичної ді
яльності понад 11 тисяч територіальних громад держави не міг, 
звісно, знайти повного і всебічного аналізу з боку науковців.

Метою цього дослідження є аналіз наявних механізмів реа
лізації прав громадян, передбачених законодавством та обґрун
тування необхідності запровадження додаткового регулювання 
цих механізмів органами місцевого самоврядування задля нала
годження дієвої соціальної комунікації в інформаційному про
сторі на рівні територіальних громад, ефективного функціону
вання системи місцевого самоврядування.
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У межах цієї статті немає можливості розглянути усі форми 
безпосередньої участі громадян у муніципальному управлінні, 
тому зосередимо наше дослідження лише на тих формах, які за
значені у Законі “Про місцеве самоврядування в Україні” (далі 
– Закону). 

Отже, згідно із Законом, безпосередніми формами участі членів 
тери торіальної громади у місцевому самоврядуванні є: місце вий ре
ферендум, загальні збори громадян, місцеві ініціативи, гро мадські 
слухання, органи самоорганізації населення [2, с. 79, 1314]. 

Ще однією формою, визначеною в Законі, є добровільне 
об’єднання (асоціації) органів місцевого самоврядування, але ми 
не розглядаємо її у цій статті, оскільки ця форма не стосується 
членів територіальних громад, а лише їх об’єднань.

Навіть з поверхневого аналізу статей, які прописують зазначе
ні вище форми безпосереднього врядування, можна зробити вис
новок, що вони мають, в основному, характер правових намі  рів.  
Ці положення не дозволяють громадянам повною мірою бра ти 
участь у підготовці та прийнятті рішень місцевою владою, здій
снювати контроль за використанням коштів і майна громади. Не 
дають можливості відстежувати, як впливають акти, що прий
маються органами місцевого самоврядування, на права, свобо
ди, інтереси громадян, на ефективність та прозорість діяльності 
цих органів. Майже усі вони потребують додаткового норматив
ного забезпечення на рівні місцевих положень, у яких мають чіт
ко прописуватися механізми реалізації декларованих Законом 
прав. І такі зобов’язання для органів місцевого самоврядува ння 
навіть містяться в Законі [2, п. 5 ст. 7, п. 3 ст. 8, п. 2 ст. 9, п. 4 ст. 
13, п. 2 ст. 14]. 

По суті, конкретизація і деталізація порядку виконання норм 
чинного законодавства з врахуванням місцевих особливостей, а 
також створення механізмів контролю за діяльністю влади з боку 
територіальної громади і окремих громадян є одним з основних 
завдань відповідних органів місцевого самоврядування. Адже “у 
системі місцевого самоврядування основним продуцентом його 
інтересів є місцеве співтовариство, визначене як територіальний 
колектив (громада)” [3, с. 47]. 

Відтак, проаналізуємо детальніше кожну з цих форм. Ста т
тя 7 Закону містить лише кілька основних положень про місце -
вий ре ферендум – окреслення кола питань, що можуть (і таких, 
що не  можуть) бути предметом референдуму та зобов’язання 
 викону вати рішення референдуму на відповідній території. Про
те все зво диться до відсилання на неухильне дотримання Закону 
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України  “Про всеукраїнський та місцевий референдуми”, який 
був прийнятий ще до здобуття Україною незалежності (3 липня 
1991 року), і є далеко не досконалим. У ньому, наприклад, навіть 
містяться положення, які обмежують реалізацію громадських  
ініціатив, зокрема, право голів відповідних місцевих рад реєстру
вати такі ініціативні групи та відмовляти у реєстрації [4, с. 17] без 
зазначення конкретних підстав. Враховуючи ще доволі низький 
рівень співпраці органів місцевого самоврядування та громад
ськості, дані норми практично унеможливлюють призначення та 
проведення місцевих референдумів за ініціативою членів тери
торіальної громади особливо у випадках, коли предметом такого 
референдуму є дострокове припинення повноважень відповідної 
ради та її голови або скасування рішень місцевих рад. Достатньо 
лише пригадати численні спроби київської громадськості впро
довж 2006го року провести збори ініціативної групи з приводу 
дострокових виборів міського голови м. Києва. Міський голова 
(до речі – “Заслужений юрист України”) убезпечував своє пере
бування на посаді, не підписуючи розпорядження про реєстра
цію ініціативної групи – тобто блокував механізм референдуму 
ще до етапу видачі підписних листів.

Загальні збори громадян за місцем проживання є формою їх 
безпосередньої участі у вирішенні питань місцевого значення. 
Рішення загальних зборів громадян враховуються органами міс
цевого самоврядування в їх діяльності. Порядок проведення за
гальних зборів громадян за місцем проживання визначається за
коном та статутом територіальної громади [2, с. 3]. Інший нор
мативний акт, який більш детально регулює питання організа
ції та проведення загальних зборів, – Постанова Верховної Ради 
України “Про затвердження Положення про загальні збори гро
мадян за місцем проживання в Україні” [5]. Щоправда, ця Поста
нова була прийнята за кілька років до ухвалення законів Украї
ни “Про місцеве самоврядування в Україні” та “Про органи само
організації населення”, а тому може застосовуватися лише у тій 
частині, що не суперечить зазначеним законам.

Отже, загальні збори громадян за місцем проживання (далі 
за текс том – Збори) можуть скликатися за місцем проживан
ня грома дян (села, селища, мікрорайону, житлового комплексу, 
вулиці,  кварталу, будинку та іншого територіального утворення) 
[5]. Участь у зборах мають право приймати громадяни, які про
живають на відповідній території. Ось тут і постає питання про 
визначення меж територіальних утворень. Коли з селом, будин
ком чи вулицею все зрозуміло, адже вони мають чітко окресле
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ні межі, то що є кварталом чи мікрорайоном? Як правило, у міс
тах ці територіальні утворення існують, але в більшості нефор
мально або без чітко визначених меж. Саме для забезпечення ле
гітимності проведення Зборів у статуті громади або відповідно
му положенні мають бути зазначені усі наявні в місті територі
альні утворення із окресленням їх меж. Крім того, що рішення 
Зборів, як вважає законодавець, “враховуються органами місце
вого самоврядування в їх діяльності” [2, п. 2 с. 8]Наступне пи
тання, що потребує місцевого регулювання – періодичність про
ведення зборів. Постанова [5] містить вимогу скликання Зборів 
не менш як один раз на рік, проте ніде не зазначено яких Зборів: 
будинку, вулиці чи мікрорайону. При цьому скликання Зборів 
є одним  із повноважень сільського, селищного, міського голови  
[2, п. 11 с. 42]. Іншими суб’єктами скликання Зборів є громадські 
комітети і ради самоврядування [5]. Отож, ці терміни також ма
ють знайти своє пояснення у відповідному положенні, прийня
тому на місцевому рівні.

Також органи самоврядування мають визначити норми пред
ставництва громадян для проведення Зборів (конференції) пред
ставників. Ця вимога прямо прописана у Постанові [5]. Потребу
ють регулювання на місцевому рівні і питання введення в дію рі
шень зборів. Зокрема, як має виконуватися і контролюватися ви
мога неухильного виконання рішень усіма громадянами, що про
живають на відповідній території. Для цього необхідно ухвалити 
місцевий нормативний акт, адже рішення зборів не можуть мати 
нормотворчий характер. Крім того, у компетенції зборів – вне
сення пропозицій до порядку денного сесій місцевих рад та засі
дань їх виконавчих органів. Відповідно, крім зазначення поряд
ку внесення таких пропозицій до положення про Збори, ці нор
ми мають знайти своє відображення і у регламентах роботи міс
цевих рад та їх виконавчих комітетів.

Згідно із Законом, члени територіальної громади в порядку 
міс цевої ініціативи “можуть ініціювати розгляд будь-якого пи-
тання (виділення наше – Авт.), віднесеного до відання місцево
го  самоврядування” [2, п. 1 с. 9]. “Місцева ініціатива підлягає 
обо в’язковому розгляду на відкритому засіданні ради” [2, п. 3, 
с. 9]. Порядок внесення місцевої ініціативи, так само як і поря
док оприлюднення рішення ради про результати її розгляду, ви
значається представницьким органом місцевого самоврядування 
або статутом територіальної громади.

Ці законодавчі норми розвивають положення статті 140 Кон
ституції України, яка декларує право територіальної громади 
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здійснювати місцеве самоврядування як через обрані органи, так 
і безпосередньо. “Фактично, процедура місцевої ініціативи – це 
спосіб безпосереднього нормотворення територіальної громади, 
це механізм вироблення в середовищі громади проектів рішень і 
винесення їх на розгляд представницького органу” [ 6, с. 31].

Проте практична реалізація цього права повністю віддана “на 
відкуп” органам місцевого самоврядування, які визначають ме
ханізм внесення, розгляду та оприлюднення рішення щодо міс
цевих ініціатив. При цьому законодавець надав вибір для органу 
самоврядування: закласти цей механізм у статут територіальної 
громади чи прийняти інший нормативний акт. Відповідно, міс
цева рада самостійно встановлює правила, що регулюють поря
док ініціювання, оформлення ініціативи та порядок участі членів 
ініціативної групи у розгляді ініціативи радою, тобто від визна
чення суб’єктів подання до вибору “дійових осіб” процесу регу
лювання на всіх етапах розгляду місцевої ініціативи.

Територіальна громада має також право проводити громад
ські слухання – зустрічі з депутатами відповідної ради та посадо
вими особами місцевого самоврядування, під час яких члени те
риторіальної громади можуть заслуховувати їх, порушувати пи
тання та вносити пропозиції щодо питань місцевого значення, 
що належать до відання місцевого самоврядування. “Пропози
ції, які вносяться за результатами громадських слухань, підляга
ють обов’язковому розгляду органами місцевого самоврядуван
ня” [2, с. 13]. На відміну від місцевих ініціатив, де місцева влада 
повинна реагувати на подібну ініціативу прийняттям відповід
них рішень, як зауважує А. Ф. Ткачук, “правові наслідки громад
ських слухань полягають у тому, що рада повинна розглянути на 
пленарному засіданні висновки й пропозиції слухань, однак при
йняття якогось рішення, по суті, не є обов’язкове” [7, с. 25].

Норми чинного законодавства стосовно проведення громад
ських слухань також не уникнули критики з боку вітчизняних 
науковців. Так, наприклад, дослідник О. П. Бойко звертає увагу 
на невизначеність самого предмета громадських слухань. “Адже 
право на зустріч депутата з виборцями – не право, а обов’язки на
родного обранця… Так само право на зустріч з посадовими осо
бами органів місцевого самоврядування – обов’язки посадовців 
відповідно до Законів…” [8, с. 314].

Як визначено Законом, “порядок організації громадських слу
хань визначається статутом територіальної громади” [2, с. 13], 
тому, спираючись на цю норму закону, органи місцевого самовря
дування повинні у статуті територіальної громади (далі – Стату
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ті) чітко прописати усі необхідні механізми проведення громад
ських слухань. Щонайменше, у Статуті має бути врегульовано: 
перелік питань, щодо яких мають проводитися громадські слу
хання в обов’язковому порядку та періодичність їх проведення; 
порядок оголошення та процедура проведення громадських за 
ініціативи органів місцевого самоврядування; порядок організа
ції та проведення громадських слухань за ініціативи громадян, 
де зазначити вимоги до ініціативної групи з проведення громад
ських слухань, порядку та кількості збору підписів, призначення 
дати слухань, участь представників органів місцевого самовря
дування у таких слуханнях і тощо; порядок документування ходу 
проведення громадських слухань, прийняття рішень та їх оформ
лення; порядок оприлюднення та введення в дію результатів гро
мадських слухань; порядок здійснення витрат, пов’язаних із під
готовкою та проведенням громадських слухань як з ініціативи 
органів місцевого самоврядування, так і з ініціативи громадян.

Статут може і не містити весь опис процедур проведення гро
мадських слухань аж до дрібниць, а передбачати лише загаль
ні норми. У такому випадку постає необхідність затвердження 
місцевою радою “Положення про проведення громадських слу
хань”, яке буде спиратися на норми закону та Статуту громади і 
регулювати всю процедуру якомога детальніше. 

Органи самоорганізації населення (ОСН) є конституційни
ми інститутами. Відповідно до Конституції України “сільські, 
селищні, міські ради можуть дозволяти за ініціативою жителів 
створювати будинкові, вуличні, квартальні та інші органи само
організації населення і наділяти їх частиною власної компетен
ції, фінансів, майна” [1, с.140]. Закон відносить органи самоор
ганізації населення до системи місцевого самоврядування і ви
значає їх як “представницькі органи, що створюються частиною 
жителів, які тимчасово або постійно проживають на відповід
ній території в межах села, селища, міста” [2, с.14]. У 2001 році 
прийнято Закон України “Про органи самоорганізації населен
ня” [9], яким було врегульовано питання створення, організації 
діяльності, визначення повноважень та відповідальності ОСН. 
Однак законодавець створив цим спеціальним законом ще й пев
ну правову колізію. Адже, встановивши ч. 2 ст. 3 Закону Укра
їни “Про органи самоорганізації населення” вичерпний перелік 
ОСН, що їх мають право створювати члени територіальної гро
мади, законодавець відніс до них будинкові, вуличні, квартальні 
комітети, комітети мікрорайонів, комітети районів у містах, сіль
ські, селищні комітети. Як слушно зауважує Н. І. Пеліванова, “це 
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суперечить Конституції України та Закону України “Про місцеве 
самоврядування в Україні”, які не обмежують право громадян на 
участь у місцевому самоврядуванні в будьякій частині території 
населеного пункту” [10, с.206].

Крім того, незважаючи на законодавче забезпечення діяль
ності ОСН, існує низка нормативноправових прогалин, які ма
ють бути заповнені на підзаконному рівні. Муніципальне регу
лювання порядку організації і діяльності ОСН покликане насам
перед удосконалити процедуру оформлення ініціативи. Зокрема, 
має бути зазначено, що формою реалізації ініціативи зі створен
ня органу самоорганізації населення є, крім зборів, конференція 
членів територіальної громади міста, які постійно проживають 
на певній території. 

Відповідні “Положення” мають встановлювати норму пред
ставництва, порядок реєстрації ініціативи про скликання уста
новчої конференції. Також варто визначити, за чиїм розпоря
дженням і у який термін скликається установча конференція, ви
класти порядок інформування про її проведення.

Також в “Положенні” мають бути чітко зазначені: типовий пе
релік повноважень, що можуть делегуватися органам самоорга
нізації населення в разі їх створення; норми щодо організаційно
правових режимів взаємин ОСН і органів місцевого самовряду
вання (підконтрольності, підзвітності і відповідальності). По
ряд з тим, згідно законодавства [9], виконавчий комітет місцевої 
ради має затвердити “Методичні рекомендації порядку здійснен
ня легалізації органів самоорганізації населення”.

Отже, як показує проведений аналіз, механізм реалізації 
практично в усіх зазначених в Законі форм безпосереднього 
здійснення місцевого самоврядування (крім місцевого референ
думу) частково, а то і повністю має регулюватися нормативно
правовими актами органів місцевого самоврядування. На жаль, 
у більшості населених пунктів України немає ні статутів терито
ріальних громад, ні – тим більше – низки спеціальних положень 
місцевих рад. За даними Міністерства юстиції України, на кінець 
2006 року з 11 521 територіальної громади тільки 1341 територі
альна громада мала зареєстрований статут [11, с. 5]. У тих же міс
тах, де є ухвалені радами Статути, механізми громадської участі 
відрегульовано на користь не громади й громадянина, а органу 
місцевого самоврядування. Це унеможливлює реалізацію прав 
громадян на участь у вирішенні питань місцевого значення.

Як відзначає експерт Національного інституту стратегічних 
досліджень Ю. Лагутов, локальні нормативноправові акти міс
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тять такі основні недоліки [12]: 1) відтворення у Статутах поло
жень Закону практично без конкретизації порядку проведення 
заходів участі громадян у місцевому самоврядуванні; 2) позбав
лення територіальної громади права скликати громадські слу
хання; 3) відсутність уніфікованих критеріїв до визначення кіль
кості ініціаторів звернення із громадською ініціативою до пред
ставницького органу, проведення загальних зборів та громад
ських слухань, а також єдиних правил порядку та термінів їх ор
ганізації і проведення. 

Так, кількість підписів на підтримку місцевої ініціативи коли
ва ється від 16 до 60 000 підписів виборців, зареєстрованих на від
по відній території, що створює загрозу використання права гро
мади не для вирішення важливих питань, а як засобу політично го 
блокування роботи органів місцевого самоврядування [10, с. 16]. 
Статут м. ІваноФранківськ визначає необхідну кількість ініціа
торів громадських слухань у розмірі 5 відсотків учасників тери
торіальної громади, які мають право голосу на виборах. У Ста
тутах міст Луцька, Чернівців, Чернігова необхідна кількість 
суб’єктів ініціювання громадських слухань становить 500 членів 
територіальної громади, у Херсоні – 300, у Запоріжжі, Дніпропе
тровську – 250, у Рівному – 1 000. Статут м. Києва взагалі не ви
значає мінімальної кількості його мешканців, які можуть ініцію
вати громадські слухання.

Також наслідком нормотворчої діяльності на місцевому рів
ні виявилося встановлення незаконних обмежень можливостей 
громадян брати участь у місцевій політиці. Адже актами деяких 
місцевих рад передбачена можливість визнання недоцільності 
розгляду в раді питання, внесеного в порядку місцевої ініціативи 
(міста6 Вінниця, Суми, Харків). У такому випадку порушуєть
ся право на розгляд питання, внесеного в порядку місцевої іні
ціативи, гарантоване Законом [2, ч. 1 ст. 9]. А, наприклад, статут 
м. Луганська є справді чудовим “прикладом” євроінтеграційних 
і демократичних потуг нашого самоврядування, адже він перед
бачає право міського голови або відповідного виконавчого орга
ну Луганської міськради надати вмотивовану відмову у скликан
ні загальних зборів. 

До проблем, що виникли у зв’язку з правовим нігілізмом при 
місцевому нормотворенні, можна також віднести:  нечітку регла
ментацію порядку діяльності ОСН, їх стосунків з іншими орга
нами місцевого самоврядування у вирішенні питань, механізму 
наділення органів самоорганізації населення міста окремими по
вноваженнями місцевої ради, передачі фінансів та майна; відсут
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ністю положень, які б забезпечили впровадження результатів 
громадських ініціатив.

Забезпечення прав громадян на безпосередню участь у місце
вому самоврядуванні переважно належить до компетенції пред
ставницьких органів місцевого самоврядування. Разом з тим, від
сутній належний контроль з боку центральних органів влади за 
виконанням місцевими органами покладених на них обов’язків з 
розробки механізмів забезпечення таких прав громадян. А в тих 
випадках, де цей контроль передбачений, наприклад, реєстрація 
статутів громад органами юстиції, якість його здійснення викли
кає багато запитань, оскільки приклади, коли норми статуту су
перечать чинному законодавству, є зовсім не поодинокими. 

Оскільки йдеться про забезпечення основних конституційних 
прав громадян, на законодавчому рівні необхідно зобов’язати ор
гани місцевого самоврядування розробити механізми реалізації 
прав громадян на участь у місцевому управлінні. Одночасно ма
ють бути розроблені методичні рекомендації державних інститу
цій з розробки відповідних місцевих нормативноправових актів. 
Варто запровадити моніторинг виконання на рівні громад цих 
зобов’язань органами юстиції і поширити його не лише на стату
ти, а й на положення, що врегульовують участь громадян у міс
цевому управлінні.
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