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is established that, despite the consolidation in the normative-legal acts, each type of autonomy of local self-government 
needs to be revised and the necessary changes are made on time. It is established that autonomy of local self-government is 
the activity of local self-government bodies in solving their tasks, which is based on the principles of self-organization and 
self-financing in order to improve the level and quality of life of a population in a certain territory. The necessity of creating 
the proper mechanism of interaction between public administration and local self-government is proved, which will ensure 
the implementation of the constitutional principle of autonomy of local self-government.
Key words: independence, local autonomy, autonomy, local autonomy, types of autonomy, bodies of local self-government.

 © Пушкаревський С. В., 2018.

Основним принципом організації 
та діяльності місцевого самовряду-
вання (далі – МС) є його незалежність 
чи принцип місцевої автономії, як це 

часто відзначають у міжнародних документах та норма-
тивних актах. Автономія місцевого самоврядування, що 
є основою суспільства в межах функцій та повноважень 
місцевих громад, є загальновизнаним сучасним консти-
туційним та правовим принципом. У результаті одним 
із важливих стратегічних завдань в рамках децентралі-
зації та реформування органів державного управління 
є формування такої системи органів місцевого само-
врядування (далі – ОМС), яка відповідатиме сучасним 
потребам та завданням держави, а також принципам 
Європейської хартії місцевого самоврядування. Тому 
нагальною є необхідність створити відповідний меха-
нізм взаємодії державного управління та місцевого са-
моврядування, забезпечити реалізацію конституційного 
принципу автономії місцевого самоврядування.

Окремі аспекти проблеми визна-
чення поняття «автономія» та «ав-
тономія місцевого самоврядування» 
досліджувалися значною кількістю ві-
тчизняних та зарубіжних дослідників, 
серед них: А. Акмалова, В. Капіцин, 

В. Борденюк, Р. Енгібарян, К. Ровинська, С. Серьогіна 
в дослідженнях яких дефініція нерозривно пов’язуєть-
ся з самостійністю МС. Зокрема, Н. Мяловицька, здійс-
нює узагальнення підходів щодо визначення автономії 
МС як поняття та якісної характеристики, водночас на-
голошуючи на тісній взаємодії з державними органами 
влади. 

Не зважаючи на наявність значної кількості напра-
цювань щодо питань автономії МС проблема автоно-
мії МС залишається малодослідженою, однак суттєво 
важливою для розвитку вітчизняної науки, місцевого 
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самоврядування, особливо зважаючи на обраний єв-
роінтеграційний курс нашої держави та проведення 
децентралізації. 

Обґрунтувати теоретичні засади 
поняття автономії місцевого само-
врядування, окреслити її ознаки та 
класифікацію, а також місце в сучас-
ному розвитку інституту місцевого 
самоврядування. 

Визначальним принципом, закрі-
пленим в Європейській хартії місце-
вого самоврядування, яку було схва-
лено Комітетом міністрів країн Ради 
Європи у 1985 р. та ратифіковано 

Україною у 1997 р., є принцип автономії. 
На сьогодні існує велика кількість визначень, що 

таке автономія. 
В загальновживаному значенні автономія – є відо-

кремленістю, самостійністю, незалежністю. Крім того 
автономія може ґрунтуватися на культурних чи етніч-
них відмінностях, що досить часто призводить до мож-
ливості отримання незалежності [4, с. 169].

Зазначимо, що практично кожна наукова сфера 
має власне визначення, що таке автономія. Зокрема, 
в філософії автономія є принципом самостійності існу-
вання, що спрямовується совістю та власним розумом; 
здатністю особистості в якості морального суб’єкта до 
самовизначення на основі власного законодавства [12]. 

Автономія з точки зору психології є звичкою покла-
датися на власні сили й вирішувати власні проблеми 
не вдаючись до допомоги сторонніх. В педагогіці ав-
тономію розглядають як індивідуальну позицію люди-
ни, яку характеризують самостійність та незалежність 
щодо вибору мотивів, цілей, стилів поведінки тощо. В 
політології автономія є формою самоуправління пев-
ної частини території в унітарній, інколи в федератив-
ній державі, що наділяється самостійністю щодо вирі-
шення питань місцевого значення, однак виключно в 
межах, що встановлені центральною владою [9]. 

З правової точки зору автономія належить до за-
гальних категорій конституційного права й є відобра-
женням особливого статусу території або організації 
в державі, який передбачає наявність відносно само-
стійного вирішення існуючих внутрішніх проблем за 
межами прав та повноважень держави або організа-
ції, до складу якої входить дана самоврядна одиниця. 
Такий підхід щодо розуміння автономії поділяється 
більшістю вітчизняних правознавців [15, c. 190; 16, c. 
285]. Варто наголосити, що в галузі права практично 
відсутні серйозні теоретичні суперечки щодо поняття 
автономії, що пояснюється тим фактом, що процеси 
автономізації серед європейських країн практично 
звершилися у ХХ ст. й питання щодо створення нових 
піднімається досить рідко [13, с. 45]. Крім того остан-
нім часом набули популярності питання регіоналізації 
територій європейських країн [9]. 

З точки зору державного управління автономія оз-
начає можливість здійснення самоврядування певної 
території в державі. Крім того існують в інші підходи 
щодо розуміння цього явища. Зокрема, на думку де-
яких дослідників, автономія не може сприйматися 
однозначно й може використовуватися в декількох 
значеннях, а саме: 1) як повна чи визнана ступінь са-
мостійності певної частини по відношенню до цілого; 

2) несуверенним утворенням, сконструйованим дер-
жавою, якому делегуються певні власні та управлінські 
повноваження; 3) право території, організації, уста-
нови самостійно вирішувати існуючі адміністративні, 
економічні, соціальні, культурні тощо питання в межах 
встановлених законом [9].

На нашу думку, автономія є можливістю або правом 
суб’єкта самостійно діяти на основі встановлених чи за-
гальноприйнятих правил на користь власних інтересів. 

Автономія є поняттям загальноуправлінським, що 
означає обмежену самостійність в рамках системи 
управління. За такого підходу можемо говорити про 
автономію підприємства, що входить до складу вели-
кої комерційної структури, чи автономію первинного 
або регіонального осередку громадського об’єднання 
тощо [3].

Відповідно до визначення поняття МС в Законі 
України «Про місцеве самоврядування», автономія 
місцевого самоврядування – це право та здатність 
ОМС регулювати та управляти значною частиною дер-
жавних справ у межах своєї компетенції в інтересах 
місцевого населення в рамках закону [11].

Отже, основними ознаками самостійності МС мо-
жемо вважати, що: 

а) повноваження ОМС (за своїми обсягами) мають 
бути достатніми для вирішення питань місцевої пу-
блічної влади; 

б) держава зобов'язана законодавчо гарантувати 
своє власне невтручання (відповідно до статті 145 
Основного закону, що гарантує судовий захист прав 
місцевого самоврядування [5]) на права МС від інших 
суб'єктів правової відносини (державні органи, приват-
ні особи) [12]. 

Варто зауважити, що автономія МС, як і самостій-
ність будь-якої іншої системи в межах єдиної держав-
ності, є досить відносною, оскільки МС здійснюється 
за умов наявності певних обмежень. Наявність таких 
обмежень є обумовленою об’єктивними умовами, це 
локальний характер організації та діяльності, особли-
вості географічного положення й природних умов муні-
ципального утворення, особливості складу населення, 
а також статус МС, що закріплено в нормах національ-
ного законодавства. 

Крім того наголосимо, що ступінь самостійності 
ОМС може бути різною. В країнах, де проголошено про 
автономію МС, місцева влади, зазвичай, є найбільш 
залежною від центру. Держави з англосаксонською 
системою самостійність місцевого управління є тради-
ційно вищою, ніж в країнах континентальної правової 
системи. Однак на сьогодні наявність таких відміннос-
тей поступово починає згладжуватися. У розвинених 
країнах фактична незалежність місцевої влади завжди 
більша, ніж у тих країнах, що розвиваються, в яких 
процеси формування громадянського суспільства за-
лежать від політичної позиції центру.

Місцева автономія, проголошена Європейською 
хартією принципом побудови МС, містить кілька ти-
пів автономій, які обумовлені існуванням різних видів 
діяльності ОМС або напрямами вирішення соціально 
значимих питань місцеве значення. 

Зокрема, автономія містить такі види. 
1. Організаційна самостійність ОМС, яку закріпле-

но в законодавстві у вигляді вимоги, що «ОМС не вхо-
дять до системи державних органів влади».

Мета

Виклад 
основного 
матеріалу

LOCAL GOVERNMENT



110

Актуальнi проблеми державного управлiння № 3(75)-2018

2. Самостійність населення муніципального утво-
рення у визначенні структури власних ОМС; така 
самостійність знаходить виявлення в тому, що насе-
лення не лише на власний розсуд вирішує, які саме 
муніципальні органи чи посадові особи обирати (при-
значати) для ефективного вирішення питань місцевого 
значення, але й те, яким саме чином вони взаємодія-
тимуть між собою, розмежовуватимуть повноваження 
та звітуватимуть за їхнє здійснення.

3. Незалежність рішення населення за місцевими 
питаннями; відповідно до положень Європейської хар-
тії місцевого самоврядування, ОМС в межах, встанов-
лених законом, мають повну свободу дій для реаліза-
ції власних ініціатив з будь-яких питань, не виходять 
за межі їхньої компетенції та не входять до складу 
компетенція іншого органу.

4. Економічна незалежність МС, яка забезпечує 
існування муніципальної власності, право муніципаль-
ної влади від імені населення самостійно управляти та 
розпоряджатися такою власністю.

5. Фінансова незалежність МС визначає право 
ОМС, але відповідно до законодавчих норм, формує 
та виконує місцевий бюджет, встановлює види та обся-
ги місцевих податків і зборів, бере участь у кредитних 
відносинах [1; 2; 7; 12; 14].

Існує дещо інший підхід, який наголошує на існу-
ванні соціально-економічної автономії, що є досить 
дискусійним питанням. Головний аргумент проти такої 
муніципальної автономії є те, що не завжди є підкон-
трольним навіть державній владі. Як наслідок, така 
автономія матиме найменший радіус своєї дії. За будь-
яких умов вона не поширюватиметься на макроеконо-
мічний рівень та буде покликана здійснювати лише 
координування діяльності господарюючих суб’єктів на 
території відповідного муніципального утворення.

Наявність елементів автономії характерна для 
ОМС, зазначає В. Борденюк. Описуючи взаємозв'язок 
між функціями держави та функціями МС, дослідник 
зазначає, що характер взаємодії повинен базуватися 
не стільки на тому, що їх обирають територіальні гро-
мади, а саме на порядку їх створення та формування, 
функціях, повноваженнях, формах та методах діяль-
ності цих органів, правовому характері їхніх дій та ба-
гатьох інших чинників, не дає підстав категорично пе-
редавати їх виключно органам територіальних громад. 
На відміну від органів виконавчої влади, ОМС мають 
певну юридичну, організаційну та фінансову автономію 
(самостійність), яка, проте, майже не має абсолютного 
характеру. Водночас мова йде не про автономію МС 
від держави в цілому, а про його автономію стосовно 
центральних органів, перш за все органів виконавчої 
влади, межі яких визначаються Основним законом та 
законами України [1, c. 114–115].

На нашу думку автономія місцевого самовряду-
вання проявляється в територіальному, правовому 
(нормативному), організаційному та фінансовому ас-
пектах. 

Первинна автономія МС є територіальною автоно-
мією. Територіальна автономія використовується тоді, 
коли внаслідок певних причин тій або іншій частині 
держави надаються ширші повноваження, порівняно з 
іншими територіями, для ефективного та самостійного 
вирішення питань місцевого самоуправління, в нашо-
му випадку, територіальній громаді. 

Змістом правової (нормативної) автономії МС є те, 
що ОМС наділяється власними повноваженнями, що 
визначаються Основним Законом та законами Украї-
ни. Відповідно до положень Європейської хартії місце-
вого самоврядування, такі повноваження повинні бути 
повними та особливими, тобто такими, що не будуть 
належати одночасно іншим органам [1]. В Законі Укра-
їни «Про місцеве самоврядування» нормативно закрі-
плено повну свободу дій ОМС для здійснення ними 
власних ініціатив з будь-якого питання, що належить 
до його компетенції [11].

Крім того, важливим засобом щодо реалізації 
конституційно-правових засад поєднання форм без-
посередньої та представницької демократії під час 
здійснення МС й підтвердженням правової автономії 
місцевого самоврядування є статути територіальних 
громад. Зокрема, статути можуть передбачати додат-
ковий перелік питань місцевого життя, які можуть бути 
вирішені через місцевий референдум; встановити 
порядок проведення загальних зборів громадян, гро-
мадських слухань, місцевих ініціатив; встановити до-
даткові форми прямого вираження волі територіальної 
громади, порядок і частоту їхнього проведення [9]. Крім 
того, статути територіальних громад затверджуються 
самими місцевими радами та в межах, встановлених 
законодавством.

Організаційна автономія знаходить свій прояв в 
тому, що ОМС повинні мати можливості самостійно ви-
значати власну внутрішню структуру, яка відповідати-
ме місцевим потребам та забезпечуватиме ефективне 
управління. Діючи в рамках закону ОМС не підпоряд-
ковуються іншим органам, а будь-який адміністратив-
ний контроль за їхніми діями є можливим лише для 
забезпечення законності й конституційних принципів 
місцевого самоврядування. На сьогодні на законодав-
чому рівні цей принцип є практично реалізованим. 

Варто вказати, що гарантіями організаційної само-
стійності місцевого самоврядування є положення:

• закріплені в Основному Законі про те, що ОМС 
не включено до єдиної системи органів держав-
ної влади (стаття 5), а надання послуг у ОМС є 
незалежним державним органом (стаття 38);

• з питань обрання ОМС, обрання чи призначен-
ня посадових осіб місцевого самоврядування в 
ОМС;

• встановлено Законом України «Про місцеве 
самоврядування в Україні» (стаття 71) [11], що 
забороняє органам виконавчої влади та їх по-
садових осіб втручатися в законну діяльність 
органів та посадових ОМС, а також у вирішенні 
питань, які Основним Законом та іншими нор-
мативно-правовими актами, віднесено до по-
вноважень органів та посадових осіб місцевого 
самоврядування, крім випадків, пов'язаних із 
здійсненням повноважень, наданих їм радами, 
та в інших випадках, встановлених законодавчи-
ми нормами;

• встановлено Законом України «Про місцеве 
самоврядування в Україні» (стаття 21) про забо-
рону обмежувати права територіальних громад 
на здійснення місцевого самоврядування, за 
винятком умов військового або надзвичайного 
стану [11].

Фінансова автономія МС зводиться до надання 
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ОМС права володіти та розпоряджатися власними 
коштами в достатніх обсягах для здійснення їхніх функ-
цій та повноважень. Частину цих коштів, відповідно до 
положень Європейської хартії місцевого самовряду-
вання [4], мають складати надходження від місцевих 
податків та зборів, ставки яких повинні визначатися са-
мими ОМС у відповідності до встановлених законодав-
чих норм. Однак існуюча в нашій державі бюджетна 
система не створює відповідні умови для забезпечен-
ня ОМС належною фінансовою автономією. Встанов-
лений Податковим кодексом України [10, с. 65] перелік 
місцевих податків та зборів не створює передумови та 
можливості для впливу на рівень доходів ОМС. У кон-
тексті сказаного варто відзначити територіальну осно-
ву МС, яка ослаблена значним рівнем роздробленості 
адміністративно-територіальних одиниць та невизна-
ченості меж населених пунктів [6, с. 11]. Така ситуація 
не тільки негативно впливає на територіальні основи 
МС, але також ставить питання фінансової автономії, 
адже податки і збори повинні сплачуватися на терито-
ріальній основі, що суттєво впливає на дохідну части-
ну місцевих бюджетів [11]. Проблема надмірного по-
дрібнення адміністративно-територіальних одиниць та 
невизначеності меж населених пунктів (за офіційними 
даними Державного агентства земельних ресурсів на 
01.01.2012 р. з 29835 населених пунктів України вста-
новлені ліміти лише для 19252 населених пунктів, що 
становить 64,5 % від їх загальної чисельності) можна 
вирішити шляхом реформування адміністративно-те-
риторіального устрою нашої держави, що передбачає 
скорочення кількості адміністративно-територіальних 
одиниць і виділення, наприклад, коштів державного 
бюджету на інвентаризацію та демаркацію земель. 
Такі заходи сприятимуть підвищенню ефективності 
управління та належному використанню земельних та 
виробничих ресурсів, оскільки вони сприятимуть ство-
ренню законодавчої бази для їх утилізації.

Слід зазначити, що незважаючи на те, що МС та 
його органи не входять до механізму державної влади 
відповідно до положень Основного Закону, це не свід-
чить про те, що МС має повну автономію від держав-
ної влади або державних адміністрацій. Місце та роль 
ОМС в системі державного управління визначає струк-
туру їх повноважень, в тому числі: 1) власні (самовря-
дування) повноваження, виконання яких пов'язане з 
вирішенням місцевих питань, наданням суспільних по-
слуг громадянам; 2) делеговані повноваження (окремі 
повноваження органів виконавчої влади, передбачені 
законом ОМС [2]), виконання яких пов'язане з вико-
нанням функцій виконавчої влади на місцях.

Таким чином, відсутність стало-
го підходу щодо розуміння поняття 
та змісту автономії є передумовою 
неможливості сформувати загаль-

ноприйнятне визначення автономії місцевого само-
врядування, не зважаючи на сталість самого підходу 
щодо місцевого самоврядування. На сьогодні, в світі 
що глобалізується, відбуваються зміни автономій, 
одні зникають, інші виникають. На нашу думку, такі 
зміни стосуватимуться й місцевого самоврядування, 
оскільки саме воно є найбільш наближеним до пев-
ної території та населення, які можуть відчувати сут-
тєві зміни сучасного світу. Щодо автономії місцевого 
самоврядування, то автономія МС є діяльністю ОМС 

щодо вирішення поставлених перед ними задач, яка 
ґрунтується на принципах самоорганізації та самофі-
нансування з метою покращити рівень та якість життя 
населення певної території. Також варто зазначити, 
що основними ознаками автономності ОМС можемо 
назвати наявність: необхідних обсягів повноважень 
органів місцевого самоврядування, що будуть достат-
німи для вирішення питань місцевої публічної влади; 
зобов’язань держави на законодавчому рівні гаран-
тувати та забезпечувати власне невтручання в права 
та дії ОМС, а також з боку інших суб’єктів правових 
взаємовідносин (органів державної влади, фізичних 
осіб); передачу певної частини прав адміністратив-
но-територіальним одиницям під їх особисту відпові-
дальність та у рамках, закріплених нормативно-право-
вими актами. Сформовані на сьогодні види автономій 
місцевого самоврядування (територіальна (первинна), 
правова (нормативна), організаційна та фінансова) є 
відображенням параметрів державної політики в галу-
зі місцевого самоврядування, сталість якої є відобра-
женням основ взаємодії місцевого самоврядування та 
державної влади. 
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