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ДЕЯКІ АСПЕКТИ КОМПЛЕКСНОЇ 
ЕКСПЕРТИЗИ ПРОЕКТУ СТАТУТУ 

ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ ГРОМАДИ 
МІСТА ОДЕСИ

У статті розглянуто порядок і методику проведення 
комплексної експертизи проекту нормативно-право-
вого акта «Статут територіальної громади міста 
Одеси». Проаналізовано підходи та інструментарій, 
що використовувався, їх вплив на якісні характерис-
тики нормативно-правового акта. Показана залеж-
ність якості юридичного документу від комплексного 
характеру експертизи. Наголошено на доцільності 
проведення комплексної експертизи проектів нор-
мативно-правових актів як засобу для виправлення 
«нормотворчих дефектів».

Ключові слова: нормативно-правовий акт, про-
ект Статуту, комплексна експертиза, управлінська 
ефективність, етична інфраструктура.

Принцип народовладдя (стаття 5 Конституції 
України) означає, що народ здійснює публічну владу 
самостійно і незалежно, виключно у своїх інтересах. 

 © Зелінський С.В., 2012.

Але, як свідчить практика, багато питань внутрішнього 
функціонування територіальних громад, діяльності ор-
ганів місцевого самоврядування, їх взаємодії між собою 
залишаються неврегульованими законодавством. Існу-
ють значні відмінності в історичних традиціях місцевого 
самоврядування різних регіонів України. Усе це викли-
кає необхідність розв’язання означених вище питань 
шляхом розроблення та прийняття територіальними 
громадами статутів як важливих юридичних засобів за-
безпечення життєдіяльності громад та невід’ємної час-
тини процесу розвитку місцевого самоврядування.

Одночасно Статут з точки зору його ролі у законо-
давчому полі держави є надзвичайно важливим доку-
ментом: з одного боку – це «мала конституція» окремо 
взятої одиниці самоврядності, який забезпечує регулю-
вання першочергових компетенцій самоврядування, з 
другого – це складова державного впливу, оскільки нор-
ми Статуту не можуть суперечити вимогам Конституції 
України і законам (в частині делегованих повноважень), 
а з третього – це «хартія юридичної особи», оскільки ор-
ган місцевого самоврядування як юридична особа має 
діяти у межах відповідних правових меж.

Враховуючи важливу роль Статуту в життєдіяльнос-
ті територіальної громади, проведення комплексного 
дослідження щодо відповідності змісту проекту Статуту 
законодавству України, управлінській доцільності, еко-
номічним можливостям, соціальній самоорганізації та 
політичній культурі територіальної громади, етичним ас-
пектам, мовним нормам тощо надзвичайно актуально, 
оскільки такий підхід дає можливість всебічно розгля-
нути, виявити та виправити «нормотворчі дефекти» ще 
на стадії розробки нормативно-правового акта і тим 
самим значно покращити його якість. 

Слід зазначити, що досвід практичної підготовки 
та прийняття статутів територіальних громад в Україні 
є поки що незначним. Дослідженнями різних аспектів 
статутного процесу займалися такі вітчизняні науковці, 
як М. Баймуратов, О. Батанов, І. Козюра, М. Корніенко, 
В. Кравченко, А. Крупник, О. Лебединська, Н. Линник, 
В. Лопатинський, О. Мучник, М. Орзіх, О. Орловський, 
С. Саханенко, А. Ткачук, 

О. Якубовський та інші. Роль статутів територіаль-
них громад у регулюванні більшості питань їхньої жит-
тєдіяльності є провідною. Але, на жаль, законодавство 
України обмежується лише загальним посиланням на 
мету прийняття Статуту, не конкретизуючи при цьому, 
регламентація яких саме питань організації та функці-
онування місцевого самоврядування потребує враху-
вання історичних, національно-культурних, соціально-
економічних та інших особливостей. 

Предметом вказаних досліджень переважно були 
виключно політико-правові питання, і поза увагою до-
слідників залишалися проблеми відповідності ство-
рюваних статутів європейським нормам місцевого 
самоврядування, управлінській ефективності, рівню 
розвитку і традиціям соціальної самоорганізації тери-
торіальних громад, економічним можливостям населе-
них пунктів, етичним засадам управління та служби в 
органах місцевого самоврядування, нормам державно-
го протоколу, церемоніалу і етикету офіційної символі-
ки, мовним нормам тощо.

Мета даної статті – вдосконалення проекту нор-
мативно-правового акта «Статут територіальної гро-
мади міста Одеси» відповідно до стратегічних потреб 
міського соціально-економічного розвитку шляхом за-
стосування сучасної методики проведення експертизи 
нормативно-правових актів.
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Становлення і розвиток України як демо-
кратичної, соціальної та правової держави супрово-
джується об’єктивними процесами конституювання 
системи місцевого самоврядування. Завдяки місце-
вому самоврядуванню демократія перетворюється на 
справжнє народовладдя [1]. Принцип народовладдя 
(стаття 5 Конституції України) означає, що народ здій-
снює публічну владу самостійно і незалежно, виключ-
но у своїх інтересах. Але, як свідчить практика, багато 
питань внутрішнього функціонування територіальних 

громад, діяльності органів місцевого самоврядування, 
їх взаємодії між собою залишаються неврегульованими 
законодавством.

У процесі здійснення комплексної експертизи про-
ект Статуту проаналізовано відповідно до предмету 
експертизи, з огляду на міські інтереси та засади побу-
дови місцевої нормативної системи. При цьому визна-
чався ступінь відповідності приписів проекту Статуту 
об’єктивним та суб’єктивним закономірностям, прита-
манним суспільним відносинам, що становлять предмет 
регулювання проекту Статуту. Комплексна експертиза 
відрізняється від звичайних у першу чергу результа-
том, який повинен бути отриманий, зокрема, обсягом 
властивостей (об’єктів), які можуть бути досліджені, та 
категорією (видом) спеціальних знань, необхідних для 
вирішення комплексної експертизи [2]. 

Роботу проведено з урахуванням попередньої та по-
точної практики нормативного регулювання даної або 
аналогічної сфер суспільних відносин в Україні та за її 
межами з максимальним залученням та використанням 
в експертному дослідженні наявної наукової інформації, 
попередніх напрацювань, статистичних та інших даних 
з метою докладного обґрунтування положень, що наво-
дяться. Зроблено також прогнозну оцінку можливих на-
слідків реалізації Статуту за умов його прийняття та ре-
єстрації, а також ступеня та характеру його можливого 
впливу на соціально-економічні та політичні відносини, 
що становлять предмет його регулювання.

Розв’язання вказаних вище завдань здійснювалося 
шляхом аналізу: юридичної техніки і відповідності норм 
проекту Статуту законодавству України; відповідності 
норм проекту Статуту європейським нормам місцевого 
самоврядування; управлінської ефективності положень 
проекту Статуту; відповідності проекту Статуту норма-
тивним вимогам, рівню розвитку і традиціям соціальної 
самоорганізації територіальної громади міста Одеси; 
відповідності положень проекту Статуту економічним 
можливостям міста; відповідності норм проекту Статуту 
етичним засадам управління та служби в органах міс-
цевого самоврядування; відповідності тексту проекту 
Статуту мовним нормам; положень проекту Статуту на 
відповідність його нормам державного протоколу та це-
ремоніалу і етикету офіційної символіки.

Оскільки формат даної статті не дає можливості 
ґрунтовно проаналізувати усі аспекти проведення комп-
лексної експертизи, тому ми зупинимося на деяких, на-
більш характерних із них.

Базовим критерієм для здійснення аналізу управ-
лінської ефективності положень проекту Статуту є за-
безпечення розвитку, що обумовлювало застосування 
наступних критеріїв аналізу: реальності (відповідність 
мети умовам та можливостям здійснення визначених 
цілей і завдань, наявності адекватних механізмів орга-
нізації та діяльності); системності (забезпечення певної 
цілісності, єдності складових системи органів міської 
публічної влади щодо комплексності вирішення завдань 
сталого розвитку міста); креативності (поєднання ад-

міністративних та демократичних методів управління, 
що передбачає формування інститутів забезпечення 
демократичної участі жителів територіальної громади); 
повноти, однозначності та відповідності викладення по-
ложень проекту Статуту.

В ході аналізу управлінської ефективності положень 
проекту Статуту здійснено:

•  визначення передумов здійснення аналізу управ-
лінської ефективності проекту, їх дотримання, 
врахування єдності і взаємозалежності суб’єкта, 
його компонентів і об’єкта управління, що забез-
печують управлінську ефективність, цінність, ви-
соку якість цього регуляторного акта комплексно-
го характеру;

•  аналіз реальної та соціально-корисної мети, її 
конкретизація, забезпечення управлінської функ-
ції Статуту, передбачення застосування адекват-
них механізмів управління;

•  підготовку рекомендацій щодо доопрацювання 
положень проекту.

Аналіз проекту Статуту як муніципального норматив-
но-правового акта, що регулює в межах Конституції і за-
конів України відносини, пов’язані із вирішенням питань 
місцевого значення в місті Одеса, щонайперше, підлягає 
оцінюванню загальної ефективності правового регулю-
вання, що забезпечується: безпосередньо ефективністю 
самого Статуту; ефективністю процедурно-процесуаль-
ного механізму його застосування; ефективністю діяль-
ності щодо його застосування і реалізації. Кожна з цих 
ефективностей має відповідати потребам та інтересам 
тих суб’єктів, відносини між якими вона має регулюва-
ти, відображення й урахування («узгодження») у ній цих 
потреб і запитів, інтересів. Перші дві позиції стосуються 
ефективності правотворчості, остання ж – ефективності 
правозастосування. На даному етапі розробки та прове-
дення експертизи регуляторного акта комплексного ха-
рактеру нас цікавитимуть перші дві позиції з точки зору 
відповідності їх норм об’єктивним законам існування й 
розвитку людини та суспільства (ст. 1 п. 1) [3]. А саме:

•  юридичної норми стану правосвідомості та мо-
ралі, рівню загальної культури, громадській думці 
згаданих суб’єктів, що потребувало оцінювання 
ефективності під час здійснення соціальної, етич-
ної, мовної експертиз;

•  норми об’єктивним державно-правовим законо-
мірностям регулювання (мається на увазі наяв-
ність неузгодженості, суперечливості, прогалин 
між структурними елементами кожної юридичної 
норми, що є предметом проведення правової екс-
пертизи);

•  норми конкретно-історичним умовам її функціо-
нування, реальним можливостям її здійснення 
(матеріальним, духовним, часовим, кадровим, 
інформаційним тощо) та оперативне реагування 
на зміну цих умов і можливостей – предмет про-
ведення політичної та економічної експертизи.

Оскільки управлінська ефективність в демокра-
тичній, соціальній та правовій державі насамперед 
пов’язана із якістю життя людини, його постійним під-
вищенням, то обов’язковою складовою оцінки є вра-
хування отримання соціального ефекту. Це потребує 
формулювання реальної та соціально-корисної мети, 
характер якої значною мірою впливає на ефективність 
діяльності, адекватного ресурсного забезпечення (міні-
мальні витрати у поєднанні із управлінською енергією 
стануть запорукою забезпечення ефективності) та заді-
яності відповідних механізмів.
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Таким чином, аналізуючи проект Статуту із вказа-
них вихідних позицій, маємо зауважити, що в даному 
документі маємо причини, умови, загальні принципи 
та місцеві особливості (історичні, культурні, етнічні, со-
ціально- економічні (ст. 3–6), визнання міста територією 
стратегічного (пріоритетного) розвитку (ст. 9), які обу-
мовлюють потребу його прийняття.

Щодо мети, то вона має, здебільшого, декларативний 
характер, ніж містить реалістичний, соціально-корисний 
стратегічний напрямок дії. Так, у Преамбулі зазначаєть-
ся: «...з метою відродження колишнього процвітання 
Одеси, міста негоціантів та мореплавців, обумовленого 
дарованими йому привілеями і правами режиму порто-
франко, який встановив вільну митну зону на основі 
маніфесту російського імператора Олександра І від 16 
квітня 1817 p., з урахуванням історичних, національно-
культурних, соціально-економічних та інших особливос-
тей місцевого самоврядування в місті Одесі». Колишнє 
процвітання м. Одеси – це яке саме? За понад 200 років 
існування рівень розвитку набував різних параметрів, а 
для того, аби мати змогу оцінювати, треба чітко на по-
чатковому етапі конкретизувати цілі та у завданнях про-
писати індикатори, показники зростання і процвітання.

Спроба конкретизувати стратегічну мету розвитку 
територіальної громади та міста у ст. 22 є не досить 
вдалою: «...забезпечення сталого розвитку міста в 
інтересах територіальної громади та національних ін-
тересів України», оскільки реалізація цілей та завдань 
Статуту видається можливою за умови реалізації прин-
ципу поєднання місцевих та державних інтересів. Недо-
цільність формулювання мети у даній частині Статуту 
зумовлюється й тим, що функції визначаються відпо-
відно до мети та цілей, а це потребує їх віднесення / 
закріплення у вихідних статтях проекту чи преамбули.

Слід також зазначити, що ст. 19 Закону України «Про 
місцеве самоврядування в Україні» вказує на мету при-
йняття Статуту територіальної громади міста як «...
врахування історичних, національно-культурних, соці-
ально-економічних та інших особливостей здійснення 
місцевого самоврядування» (що і було продубльовано 
у Преамбулі).

У зв’язку із цим, видається доцільним символічність 
визначеної мети конкретизувати шляхом визначення: 
історичних, національно-культурних, соціально-еко-
номічних особливостей м. Одеси, що безпосередньо 
позначиться на формулюванні цілей за вказаними на-
прямками розвитку, програмами, що складаються «...з 
урахуванням забезпечення ефективного використання 
та примноження унікального науково-технічного, інно-
ваційного, зовнішньоекономічного та рекреаційного по-
тенціалу міста» (ст. б, п. 3).

Однак їх «розмитість», відсутність прописаного ме-
ханізму виявлення та розв’язання соціальних проблем 
міста (інституційного, організаційно-правового, фінан-
сового), здійснення контролю, моніторингу та оціню-
вання, не дивлячись на задекларованість (ст. 111), ста-
вить під сумнів можливість досягнення управлінської 
ефективності.

Чинна Конституція України первинним суб’єктом міс-
цевого самоврядування визнає територіальну громаду 
[4]. У системі основних принципів місцевого самовряду-
вання, закріплених статтею 4 Закону України «Про місце-
ве самоврядування в Україні», також першим вказаний 
принцип народовладдя. Цей принцип традиційно тлума-
читься як правління згідно з волею народу і пов’язується 
з демократичним політичним режимом і відповідними 
формами демократії. А призначення місцевого самовря-

дування полягає в реалізації інтересів територіальних 
громад, у забезпеченні їх життєдіяльності.

Безперечно, головний обсяг завдань та функцій 
місцевого самоврядування виконується виборними ор-
ганами місцевого самоврядування. Але поряд з цими 
органами, які є виразниками інтересів та волі терито-
ріальної громади, не менш важливу роль відіграє осо-
биста активність людей, заснована на їхній свідомій 
зацікавленості у вирішенні питань життєдіяльності те-
риторіальної громади, відчутті своєї відповідальності за 
хід їх вирішення. У таких випадках людина сама вислов-
лює свої думки і пропозиції, голосує, виражаючи свою 
волю, тобто бере безпосередню участь у розгляді та ви-
рішенні питань місцевого життя, в управлінні справами 
територіальної громади [5].

Отже, саме Статут територіальної громади є важ-
ливим юридичним засобом реалізації конституційно-
правової засади поєднання форм безпосередньої і 
представницької демократії у здійсненні місцевого са-
моврядування.

Тому розглянемо проект Статуту, у тому числі, з по-
зиції наявності у ньому норм, які у здійсненні місцевого 
самоврядування забезпечують реалізацію принципів: 
безпосередньої демократії; представницької демокра-
тії; поєднання форм безпосередньої і представницької 
демократії.

Аналіз відповідності проекту Статуту нормам чин-
ного законодавства за зазначеними вище критеріями 
дозволяє зробити деякі зауваження та висловити кон-
кретні пропозиції до його наступних складових:

Зміст. Назва глави 4 є недосконалою. Пропонується 
її викласти в одній з наступних редакцій: «Форми безпо-
середньої демократії в Одесі» або «Форми безпосеред-
ньої участі членів територіальної громади міста Одеси 
в управлінні місцевими справами».

•  Назву глави 7 пропонується викласти в наступній 
редакції: «Виконавчі органи міського самовря-
дування в Одесі». Коментарі стосовно терміну 
«міська публічна влада» див. далі.

•  Назву глави 8 слід викласти у нормованому за-
конодавством вигляді: «Органи самоорганізації 
населення міста Одеси».

•  У главі 11 питання правового захисту міської гро-
мади і міського самоврядування та відповідаль-
ності міської публічної влади, які мало пов’язані 
між собою, пропонується розділити і розглядати 
окремо.

•  У додатках пропонується надати повний перелік 
назв цих додатків.

Преамбула. Оскільки відповідно до Закону України 
«Про місцеве самоврядування в Україні» Статут ухва-
люється місцевою радою, а не окремими депутатами, 
преамбула має формулюватись саме від імені ради, а 
не від імені окремих депутатів.

•  У частині третій преамбули, після слова «усвідом-
люючи» припущено одразу декілька неточностей:

 -  самоврядування названо «формою управління 
територіальною громадою». Це принципово невірно, 
оскільки відповідно до Конституції України, «самовря-
дування є правом територіальної громади – жителів 
села чи добровільного об’єднання у сільську громаду 
жителів кількох сіл, селища та міста – самостійно вирі-
шувати питання місцевого значення в межах Конституції 
і законів України». Тобто, місцеве самоврядування – це 
коли управляє громада (сама або через уповноважені 
нею органи), а не коли управляють громадою;

Україна не є поки що членом «об’єднаної Європи» 
(хоча і є одним з членів Ради Європи), тому казати про 
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її «науковий та моральний» вплив на цю «об’єднану Єв-
ропу» можна лише умовно. До того ж, не зовсім зрозумі-
ло, що мається на увазі під «науковою та моральною» 
роллю нашого міста.

Під час визначення пріоритетів розвитку територі-
альних громад неабияка роль відводиться аналізу їх 
наявного соціально-економічного потенціалу та можли-
востям органів місцевого самоврядування ефективно 
його використовувати. Зміни суспільних відносин та 
умов господарювання суттєво впливають на форму-
вання принципів і методів діяльності органів місцевого 
самоврядування для забезпечення ефективності управ-
ління територіальною громадою як єдиним організмом.

Слід зазначити, що в цілому в проекті Статуту зна-
йшли відображення основні елементи сучасної системи 
планування соціально-економічного розвитку терито-
рій, визначені у відповідних нормативно-правових до-
кументах, зокрема, Законах України «Про державне 
прогнозування і розроблення програм економічного і со-
ціального розвитку», «Про державні цільові програми», 
«Про Генеральну схему планування території України», 
«Про планування і забудову територій» тощо.

Автори проекту Статуту намагалися врахувати спе-
цифіку території міста, що формувалася під впливом 
історичних, культурних, економічних та інших факторів. 
В проекті зроблена спроба визначити конкретні механіз-
ми управління економічною, фінансовою, соціальною 
та екологічною підсистемами міста і певною мірою це 
вдалося.

Поряд із цим, слід звернути увагу на окремі моменти, 
пов’язані з неправильним тлумаченням та нерозумін-
ням деяких усталених термінів понятійного апарату при 
плануванні розвитку територіальних утворень. На нашу 
думку, врахування викладених нижче зауважень дозво-
лить надати документу гідного і завершеного змісту.

Так, з пункту 3 статті 6 «Соціально-економічні 
особливості, які обумовлюють прийняття Статуту те-
риторіальної громади міста Одеса» слід виключити 
слово «плани», оскільки згідно з Законом України від 
23.03.2000 №1602-111 «Про державне прогнозування 
та розробку програм економічного і соціального розви-
тку України», система прогнозних і планових документів 
складається з прогнозів і програм соціально-економіч-
ного розвитку (див. розділ 2., ст. 4). Певним чином слово 
«план» є синонімом слова «програма», але у сучасному 
трактуванні він застосовується переважно для визна-
чення розвитку напрямків діяльності підприємств та 
організацій (напр., бізнес- план).

У пункті 4 цієї ж статті зазначається, що «Перспек-
тивними і пріоритетними напрямками соціально-еконо-
мічного розвитку Одеси є розвиток сфери рекреаційних 
та інших послуг та високотехнологічних і екологічно-без-
печних виробництв». В той же час логічним було дати 
посилання на нормативно-правовий документ (концеп-
цію, стратегію або довгострокову програму розвитку міс-
та Одеси), в якому ці пріоритети офіційно затверджені.

Зрілість громадянського суспільства визначається 
ставленням до найвищих моральних цінностей усіх його 
структур. Демократичне суспільство має піклуватися про 
те, щоб дії та поведінка державних службовців, у тому 
числі і службовців органів місцевого самоврядування, 
були бездоганні. Розвинуті країни визнали питання ети-
ки і кодексу поведінки державних службовців сферою, 
яка набуває дедалі більшого значення в останні роки. 
Аналіз відповідності норм проекту Статуту міста Одеси, 
етичним засадам управління та служби в органах місце-
вого самоврядування цілком відповідає таким підходам. 

Проведений аналіз, на наш погляд, дає можливість 
зробити наступні зауваження та доповнення, зокрема, в 
ст. 33 зазначеного проекту Статуту слово «Моральний» 
було б більш доцільно замінити на слово «Етичний», 
оскільки, загальновідомо, що мораль – це соціаль-
но сформована сукупність норм, правил і принципів, 
знання яких регулює свідомість і поведінку людей в 
конкретному суспільстві та їх взаємовідношення (від-
ношення між індивідами, групами індивідів, людиною і 
суспільством тощо). Сукупність цих норм, правил і прин-
ципів посідають вагоме місце у суспільних взаємовід-
носинах та носять загальний характер. З урахуванням 
викладеного, запропоновано ст. 33 проекту Статуту м. 
Одеса назвати «Етичний Кодекс посадових осіб органів 
місцевого самоврядування», який визначатиме загальні 
вимоги до поведінки осіб, уповноважених на виконання 
функцій місцевого самоврядування, яких вони повинні 
дотримуватись і згідно з якими громадськість оцінює їх 
діяльність як доброчесну, неупереджену та ефективну.

Водночас в п. 1. ст. 33 проекту Статуту є посилання 
на Додаток № 6 (Моральний кодекс службовця міської 
публічної влади), який є складовою частиною зазначе-
ного проекту, але для розгляду він не представлений, 
що унеможливлює здійснити аналіз окремих складових 
частин проекту.

Вимоги ст. 33 «Моральний кодекс службовця міської 
публічної влади» не містять комплексу регуляційних, 
структурно-організаційних, психологічних заходів, які 
врегульовували б небажану поведінку службовців і спо-
нукали б їх до «доброго» управління. Запропонований 
та наданий для розгляду проект Статуту в цілому від-
повідає основним етичним вимогам і нормам поведінки 
службовців, але потребує доповнення та опрацювання. 
Його результативність застосування залежить від наяв-
ності відповідної етичної інфраструктури, яка забезпе-
чувала б діяльність осіб, уповноважених на виконання 
службових функцій. У зв’язку з цим, Одеській міській раді 
було запропоновано повернутися до вивчення питання 
щодо розробки комплексу заходів, пов’язаних зі створен-
ням та впровадженням етичної інфраструктури в органах 
місцевого самоврядування і відповідно до п. 1 ст. 33 Ста-
туту викласти в такій редакції: «Міська рада затверджує 
Етичний Кодекс посадових осіб місцевого самовряду-
вання (далі-Кодекс) і для створення належних умов для 
його виконання запроваджує в системі органів місцевого 
самоврядування відповідну етичну інфраструктуру».

Сучасна методика проведення експертизи дає 
можливість для всебічного, всеохоплюючого і об’єктив-
ного аналітичного дослідження проектів нормативно-
правових актів з метою виявлення «вузьких» місць. 
Представлений на експертизу проект Статуту було 
визнано таким, що відповідає європейським стандар-
там та базовим принципам місцевого самоврядування, 
визнаним та закріпленим у Конституції та законодавстві 
України про місцеве самоврядування, а також відпо-
відає історичним, національно-культурним, соціаль-
но-економічним та іншим особливостям здійснення 
місцевого самоврядування в Одесі. Але, враховуючи 
велику кількість конкретних і серйозних зауважень до 
тексту проекту Статуту, більшість з яких виявлено саме 
у предметних сферах регулювання, визначено, що роз-
глянутий проект Статуту не повною мірою відповідає 
вимогам до подібних нормативно-правових актів. 

За результатами комплексної експертизи, розгляну-
тий проект Статуту рекомендовано взяти лише за осно-
ву, і тільки після істотного його доопрацювання виноси-
ти на розгляд Одеської міської ради. 
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Олег Клюй 

КОНЦЕПТУАЛЬНІ ПІДХОДИ ЩОДО 
ІНСТИТУЦІОНАЛЬНОЇ РЕФОРМИ 
МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ 

В АВТОНОМНІЙ РЕСПУБЛІЦІ КРИМ
У статті запропоноване авторське бачення концеп-
туальних підходів щодо інституціональної реформи 
місцевого самоврядування в АР Крим, а також науко-
во-теоретичне обґрунтування мети, завдань, етапів, 
строків, шляхів та засобів її реалізації. Розроблено 
пропозиції щодо оптимізації системи публічної влади 
на півострові та зміцнення її матеріальної бази. 

Ключові слова: інституціональна реформа, модерні-
зація, територіальна організація, місцеве самовряду-
вання.

На сьогоднішній день в Україні проведено 
значну роботу з метою закладення конституційних за-
сад місцевого самоврядування, ратифіковано Євро-
пейську хартію місцевого самоврядування, прийнято 
низку базових нормативно-правових актів, які загалом 
визначили інституціональні та організаційні основи 
його діяльності [1, 2, 3]1.

Проте від часу ухвалення базових для місцевого 
самоврядування нормативно-правових актів розвиток 
місцевого самоврядування фактично зупинився на 

рівні територіальних громад – міст обласного значення, 
оскільки переважна більшість таких громад через свою 
надмірну подрібненість та недостатню фінансову неза-

лежність виявилася неспроможною до виконання усіх 
повноважень місцевого самоврядування. Існуюча в на-
шій державі, зокрема в Кримському регіоні, система міс-
цевого самоврядування сьогодні вже не відповідає на-
гальним потребам українського суспільства. Як свідчить 
практика, функціонування місцевого самоврядування в 
автономії не спрямовано на реалізацію його головного 
призначення – створення та підтримку сприятливого 
життєвого середовища, необхідного для всебічного 
розвитку людини, надання мешканцям територіальних 
громад якісних та доступних публічних послуг на основі 
сталого розвитку дієздатної громади.

Перед місцевим самоврядуванням в АР Крим, як і 
загалом в Україні, постали нагальні проблеми, які потре-
бують ефективного та швидкого реагування:

•  економічна неспроможність переважної більшості 
територіальних громад на Кримському півострові, 
органів місцевого самоврядування автономії щодо 
здійснення власних і делегованих повноважень;

•  недостатність ресурсів у бюджетах розвитку те-
риторіальних громад для інвестицій в Кримську 
інфраструктуру;

•  криза комунальної інфраструктури Криму, загроз-
лива зношеність теплових, водно-каналізаційних, 
водопостачальних мереж та житлового фонду;

•  відсутність чіткого розподілу обов’язків та повнова-
жень між Верховною Радою АР Крим, органами та 
посадовими особами місцевого самоврядування;

•  фактична відчуженість органів місцевого самовря-
дування Криму від громадян, їхня корпоратизація, 
закритість і недостатня непрозорість діяльності, 
неефективне використання комунальної власнос-
ті, земельних ресурсів, корупція та патерналізм у 
відносинах із населенням півострова;

• низька ефективність кадрової політики, системи 
підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфі-
кації посадових осіб й службовців органів місце-
вого самоврядування, а також недостатній профе-
сійний і моральний рівень депутатів місцевих рад;

•  нерозвиненість форм прямої демократії, відсут-
ність у кримчан навичок безпосередньої участі 
у вирішенні питань місцевого значення, неспро-
можність жителів до солідарних дій захисту своїх 
прав і відстоювання інтересів у співпраці з органа-
ми місцевої влади та досягнення спільних цілей 
розвитку півострова;

•  складна етнічна й демографічна ситуація, наяв-
ність релігійних та міжконфесійних протиріч на 
значній території АР Крим, відчутне погіршення 
кількісних і якісних параметрів людських ресурсів 
на півострові.

Зазначені негаразди посилюються загальнодержав-
ними проблемами правового та інституційного характе-
ру, які так і не були вирішені у попередні роки, а саме: 
конституційно-правовою невизначеністю територіаль-
ної основи місцевого самоврядування, надмірною цен-
тралізацією повноважень, фінансово-матеріальних та 
інших ресурсів, неефективною державною регіональ-
ною політикою, дублюванням повноважень місцевих 
органів виконавчої влади та органів місцевого само-
врядування тощо.

Аналіз останніх досліджень і публікацій свідчить 
про те, що проблематика інституціоналізації влади 
знайшла своє відображення в працях таких знаних 
українських вчених, як В. Андрущенко, О. Бабкіна, 
А. Гальчинський, Л. Губерський, О. Даніл’ян, Л. Кор-
мич, В. Кремень, І. Курас, В. Куйбіда, Ю. Левенець, 

 1Див.: Європейська хартія місцевого самоврядування (укр/
рос). Страсбург, 15 жовтня 1985 року // Хартію ратифіковано 
Законом України № 452 від 15.07.97. Закони України «Про 
асоціації органів місцевого самоврядування», «Про службу в 
органах місцевого самоврядування» тощо.
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