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Авторське резюме
Статтю присвячено дослідженню питання розвитку системи місцевого самовряду

вання в Україні. Особливу увагу приділено розгляду елементів цієї системи в умовах 
реформаційних змін у місцевому самоврядуванні та територіальної організації влади 
в Україні. На основі аналізу законодавчих актів робиться спроба виділити особливос
ті підходу до визначення системи місцевого самоврядування на різних етапах розвит
ку держави.
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Abstract
The article studies the development of local government in Ukraine. Particular atten

tion is paid to elements of the system in the Reformation of changes in local government 
and territorial organization of power in Ukraine. Based on the analysis of legislation is an 
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various stages of development.
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Постановка проблеми. Розвиток міс
цевого самоврядування в сучасних умо
вах став важливим вектором суспільної 
трансформації. Перехід від вироблення 
концепції реформування місцевого са
моврядування та територіальної органі
зації влади до практичних дій потребує 
втілення теоретичних положень у зако
нодавство, що регулює місцеве самовря
дування як складову сфери публічного 
управління. 

Важливим з цієї точки зору є, зо
крема, питання щодо основних складо
вих системи місцевого самоврядування в 
Україні.

У сучасній науковій літературі питан
ня системи місцевого самоврядування в 
Україні та її складових знайшло своє ви

світлення в публікаціях В. Вакуленка, 
М. Баймуратова, О. Батанова, П. Білен
чука, В. Борденюка, І. Дробота, В. Кам
по, В. Кравченка, В. Куйбіди, В. Олуйка, 
М. Орлатого, В. Погорілка та інших до
слідників. Проте виникає потреба звер
нутися до проблеми системи місцевого 
самоврядування в Україні у зв’язку з 
процесом змін, який розпочався в остан
ній період розвитку держави.

Метою дослідження є аналіз системи 
місцевого самоврядування в Україні як 
об’єкт реформування.

Виклад основного матеріалу. Запро
вадження поняття «система місцевого са
моврядування» в нормативному полі пуб
лічного управління в Україні відбулося 
невдовзі перед здобуттям Україною неза
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лежності, коли було ухвалено закон «Про 
місцеві Ради народних депутатів Укра
їнської РСР та місцеве самоврядування» 
від 7 грудня 1990 р., який у зазначеному 
вигляді діяв до березня 1992 р. Стаття 2 
зазначеного документа отримала назву 
«Система місцевого самоврядування», в 
якій перелічувалися наступні складові 
елементи: 

– сільські, селищні, районні, міські, 
районні в містах, обласні Ради народних 
депутатів та їх органи;

– органи територіального громад
ського самоврядування (комітети і ради 
мікрорайонів, житлових комплексів, до
мові, вуличні, квартальні, дільничні, се
лищні, сільські комітети та інші органи);

– місцеві референдуми, загальні збо
ри (сходи) громадян, інші форми безпо
середнього волевиявлення населення, 
передбачені законодавством Української 
РСР [5].

В нашій публікації ми використову
ємо широко розповсюджений в науко
вій літературі термін «елемент системи 
місцевого самоврядування». Зазначимо, 
що у законодавстві робилися спроби ви
користати інші поняття, зокрема, «лан
ка місцевого самоврядування». В Законі 
України «Про місцеві Ради народних де
путатів Української РСР та місцеве само
врядування» від 7 грудня 1990 р. зазна
чалося, що основною ланкою в системі 
місцевого самоврядування є місцеві Ради 
народних депутатів, які «на своїй терито
рії об’єднують і координують діяльність 
усіх інших ланок місцевого самовряду
вання» [5]. 

Таке розширене трактування систе
ми місцевого самоврядування, яке, як 
ми бачимо, включало не тільки елементи 
цієї системи, а ще й перелік форм волеви
явлення та участі членів територіальної 
громади (за термінологією того часу – на
селення або громадян), вже тоді потребу
вало відповідної корекції. Проте невдовзі 
після ухвалення нової редакції зазначе
ного Закону «Про місцеві Ради народних 
депутатів та місцеве і регіональне само
врядування» від 26 березня 1992 р. по
няття «система місцевого самоврядуван
ня» виглядала майже так само: 

– сільські, селищні, міські Ради на
родних депутатів та їх органи; 

– інші форми територіальної самоор
ганізації громадян (громадські комітети 
і ради мікрорайонів, житлових комплек
сів, домові, вуличні, квартальні, дільнич
ні, селищні, сільські комітети і форми 
безпосереднього волевиявлення населен
ня – місцеві референдуми, загальні збори 
(сходи) громадян) [2]. 

Фактично у 1992 р. відбулося змен
шення кількості елементів місцевого 
самоврядування до двох за рахунок по
єднання в єдиний блок органів самоорга
нізації населення та форм волевиявлення 
населення. Привертає увагу та обставина, 
що до березня 1992 р. районні у містах 
ради стояли в одному ряду з сільськими, 
селищними, міськими та обласними ра
дами, а з ухваленням нової редакції за
кону їх було вилучено з цього переліку, 
але тим не менше присвячено окрему час
тину відповідної статті: «районні в міс
тах Ради народних депутатів є складовою 
частиною міського самоврядування» [2].

Особливістю внесених у 1992 р. змін 
було те, що при визначенні системи міс
цевого самоврядування в Україні зно
ву використовувалося поняття «ланка 
місцевого самоврядування», яке прямо 
не розшифровувалося. «Сільські, се
лищні, міські Ради народних депутатів 
об’єднують і координують на своїй тери
торії діяльність інших ланок місцевого 
самоврядування», – йшлося в тексті до
кумента. 

Додамо до цього, що Закон України 
«Про місцеві Ради народних депутатів та 
місцеве і регіональне самоврядування» 
від 26 березня 1992 р. використовував на 
рівні з поняттям «місцеве самоврядуван
ня» ще й «регіональне самоврядування» 
та визначав наступне: «Систему регіо
нального самоврядування становлять ра
йонні і обласні Ради народних депутатів, 
місцеві референдуми в межах території 
району, області, інші форми самооргані
зації громадян районів і областей» [2].

Ухвалення в 1996 р. Конституції не
залежної України закріпило загальні за
сади місцевого самоврядування, яке, на 
відміну від попереднього періоду, вже 
відокремлювалося від державної влади, 
суттєво вплинуло на підходи щодо фор
мування структури поняття «система 
місцевого самоврядування в Україні». 

ISSN 2311-6420
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Зазначений термін у тексті Конституції 
не використовувався, проте були сформу
льовані визначення, які пізніше будуть 
систематизовані в базовому законі про 
самоврядування. В документі знайшли 
своє закріплення саме поняття «місцеве 
самоврядування», а також такі визначен
ня, як «територіальна громада», «сіль
ські, селищні, міські ради», «сільський, 
селищний, міський голова», «районні та 
обласні ради», «органи самоорганізації 
населення», «виконавчий орган ради». В 
Основному Законі всі ці поняття не було 
об’єднано в єдину систему. 

Найбільшою зміною, яку запрова
джувала Конституція України, у порів
нянні з попередніми підходами щодо ви
значення елементів системи місцевого 
самоврядування стало поняття «терито
ріальна громада», під яким розумілося: 
«жителі села чи добровільне об’єднання 
у сільську громаду жителів кількох сіл, 
селища, міста». Саме місцеве самовря
дування стало визначатися як «право 
територіальної громади самостійно ви
рішувати питання місцевого значення». 
В законі України «Про місцеві Ради на
родних депутатів та місцеве і регіональ
не самоврядування» від 26 березня 1992 
р. місцеве самоврядування в Україні ви
значалося як «територіальна самоорга
нізація громадян для самостійного ви
рішення безпосередньо або через органи, 
які вони обирають, усіх питань місцевого 
життя» [2]. Стаття 141 Конституції за
провадила поняття «сільський, селищ
ний, міський голова», визначивши, що 
обрання його здійснює територіальна гро
мада на основі загального, рівного, пря
мого виборчого права шляхом таємного 
голосування. На зміну поняттю «форми 
(органи) самоорганізації населення» при
йшло поняття «органи самоорганізації 
населення». У Конституції йшлося на
ступне: «сільські, селищні, міські ради 
можуть дозволяти за ініціативою жите
лів створювати будинкові, вуличні, квар
тальні та інші органи самоорганізації на
селення і наділяти їх частиною власної 
компетенції, фінансів, майна» [1].

Звертаємо увагу, що в Конституції 
України 1996 р. було дещо поіншому за
кріплено питання щодо місцевого само
врядування на рівні районів у містах. У 

тексті Основного Закону було закріплено 
наступне: «Питання організації управ
ління районами в містах належить до 
компетенції міських рад» (ст. 140) [1]. Як 
відомо, в Конституції УРСР статус район
них у місті Рад знайшов своє безпосеред
нє закріплення (розділ V). 

В Законі України «Про місцеве са
моврядування в Україні» від 21 травня 
1997 р. знайшло своє закріплення як по
няття «система місцевого самоврядуван
ня», так і перелік її складових. До речі, 
саме термін «система місцевого само
врядування» не було включено до тексту 
документа. До системи місцевого само
врядування на момент запровадження 
оновленого законодавства з питань само
врядування було включено такі елемен
ти: 

– територіальна громада;
– сільська, селищна, міська рада;
– сільський, селищний, міський голо

ва;
– виконавчі органи сільської, селищ

ної, міської ради;
– районні та обласні ради, що пред

ставляють спільні інтереси територіаль
них громад сіл, селищ, міст;

– органи самоорганізації населення 
[4].

Проте зазначений перелік, який був, 
так би мовити, «нормативним» для Укра
їни в цілому містив ще й один «факуль
тативний» елемент у вигляді «районної 
у місті ради». В текст статті 5 «Система 
місцевого самоврядування» зазначеного 
закону увійшли дві частини. Зміст пер
шої викладено вище, а в другій викладе
но наступне: «У містах з районним поді
лом за рішенням територіальної громади 
міста або міської ради відповідно до цьо
го Закону можуть утворюватися районні 
в місті ради. Районні в містах ради утво
рюють свої виконавчі органи та обирають 
голову ради, який одночасно є і головою 
її виконавчого комітету» [4].

Визначення окремих елементів сис
теми місцевого самоврядування у ви
гляді основних термінів знайшло своє 
відображення в статті 1 Закону Укра
їни «Про місцеве самоврядування в 
Україні». До них належать такі: «те
риторіальна громада», «районні та об
ласні ради», «виконавчі органи рад», 
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«органи самоорганізації населення» [4].
Ухвалена Кабінетом Міністрів Украї

ни 1 квітня 2014 р. «Концепція реформу
вання місцевого самоврядування та тери
торіальної організації влади в Україні» 
визначає основні шляхи вирішення про
блем існуючої системи місцевого само
врядування. Ключовими питаннями, які 
визначають сутність змін цієї системи, є: 
визначення обґрунтованої територіальної 
основи для діяльності органів місцевого 
самоврядування та органів виконавчої 
влади; створення належних матеріаль
них, фінансових та організаційних умов 
для забезпечення здійснення органами 
місцевого самоврядування власних і де
легованих повноважень; розмежування 
повноважень між органами місцевого са
моврядування та органами виконавчої 
влади на різних рівнях адміністративно
територіального устрою за принципами 
субсидіарності та децентралізації; мак
симальне залучення населення до при
йняття управлінських рішень, сприяння 
розвитку форм прямого народовладдя [7]. 
Після цього на забезпечення розвитку 
системи місцевого самоврядування було 
спрямовано прийняття таких законів 
України як «Про співробітництво тери
торіальних громад» (від 17 червня 2014  
№ 1508–VII), «Про добровільне 
об’єднання територіальних громад» (від 
5 лютого 2015 р. №157–VII), «Про засади 
державної регіональної політики» (від 5 
лютого 2015 р. № 156–VIII).

Прийняття нових законодавчих актів 
спричинило внесення змін до такого кон
цептуального поняття, як «система міс
цевого самоврядування», що знайшло ві
дображення у змінах до Закону України 
«Про місцеве самоврядування в Україні», 
внесених 5 лютого 2015 р. Після доопра
цювання до переліку елементів цієї сис
теми віднесено:

– територіальну громаду;
– сільську, селищну, міську раду;
– сільського, селищного, міського го

лову;
– виконавчі органи сільської, селищ

ної, міської ради;
– старосту;
– районні та обласні ради, що пред

ставляють спільні інтереси територіаль
них громад сіл, селищ, міст;

– органи самоорганізації населення 
[4]. 

Крім того, законом закріплено, що у 
містах з районним поділом за рішенням 
територіальної громади міста або місь
кої ради можуть утворюватися районні 
в місті ради [4]. Тобто, необов’язковий 
елемент системи місцевого самоврядуван
ня у вигляді районної у місті ради зберіг 
своє право на існування.

Як бачимо, від часу ухвалення Зако
ну України «Про місцеве самоврядуван
ня в Україні» у травні 1997 р. до лютого 
2015 р. при описі системи місцевого са
моврядування в Україні використову
валися поняття, які відображають насе
лення («територіальна громада»), органи 
місцевого самоврядування (сільські, се
лищні, міські ради, виконавчі органи 
сільської, селищної, міської ради, район
ні та обласні ради), органи самоорганіза
ції населення (сільські, селищні, міські 
ради). На новому етапі розвитку норма
тивноправової бази розширення відбу
лося за рахунок збільшення елементів з 
категорії посадових осіб місцевого само
врядування.

Закріплення поняття «староста» в 
нормативноправову базу місцевого само
врядування відбулося шляхом включен
ня до Закону України «Про місцеве само
врядування в Україні» додаткової статті 
141 з однойменною назвою. У законі ви
значено, що староста обирається у селах, 
селищах, визначених за рішенням місце
вої ради об’єднаної територіальної грома
ди, за винятком адміністративного цен
тру, на строк повноважень місцевої ради. 
Законодавчо було закріплено, що «старо
ста є посадовою особою місцевого само
врядування». Положення про старосту 
має затверджуватися сільською, селищ
ною, міською радою об’єднаної територі
альної громади, при цьому у зазначеному 
документі мають бути відображені права 
і обов’язки старости, порядок його звіт
ності, інші питання, пов’язані з діяльніс
тю старости. Закон передбачив, що старо
ста є членом виконавчого комітету ради 
об’єднаної територіальної громади [3].

Появі поняття «староста» передува
ла робота з пошуку назви посади, обсягу 
її повноважень та статусу. Так, в одно
му з варіантів урядового проекту Зако
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ну України «Про право територіальних 
громад на об’єднання» (№ 3849 від 8 
січня 2014 р.) пропонувалося ввести по
няття «уповноважена особа в селі (сели
щі)». Порядок заміщення такої посади 
пропонувався менш демократичний та 
прозорий. Цю «уповноважену особу» 
мав би подавати на затвердження ради 
об’єднаної територіальної громади від
повідний голова ради. За задумкою роз
робників, нереалізованих на практиці 
пропозицій «уповноважена особа в селі 
(селищі)» мала б отримати суттєво ниж
чий статус представника виконавчого 
комітету місцевих рад об’єднаної терито
ріальної громади в селі (селищі) та пра
во участі з правом дорадчого голосу у за
сіданнях виконавчого комітету місцевої 
ради тільки під час розгляду тих питань, 
що мали стосуватися саме його села (се
лища) [6].

Розгляд елементів системи місцево
го самоврядування дозволяє також від
значити те, що залишається остаточно 
невизначеним питання подальшого роз
витку такого елемента як райони у міс
тах. В Україні організація управління в 
містах з районним поділом здійснюється 
на основі трьох моделей управління на 
рівні існуючих районів у містах: існуван
ня районних адміністрацій (в тому числі 
районні державні адміністрації як орган 
виконавчої влади у місті Києві та як ви
конавчі органи міської ради); існування 
районних у місті рад з власними виконав
чими органами; існування і районних у 
місті рад, і районних адміністрацій. Як і 
в попередні роки, так і зі змінами 2015 р. 
у Законі України «Про місцеве самовря
дування в Україні» за ними залишається 
статус факультативного або асоційовано
го елемента місцевого самоврядування. 
Особливістю статусу районів у містах є 
те, що вони не мають конституційного 
статусу, питання організації управління 
районами в містах належить до компе
тенції міських рад. Аналіз вітчизняної 
практики свідчить про існування сьогод
ні тенденції ліквідації районних у містах 
рад на основі прийняття відповідних рі
шень міськими радами. Така тенденція є 
наслідком поступового обмеження з боку 
міських рад діяльності органів місцевого 

самоврядування районів у містах шляхом 
забирання наданих раніше повноважень. 
Не дає відповіді на питання подальших 
шляхів врегулювання такої ситуації й 
«Концепція реформування місцевого са
моврядування та територіальної органі
зації влади в Україні». Стосовно районів 
у містах у Концепції зазначається лише 
існування конфлікту компетенції між ор
ганами місцевого самоврядування внаслі
док перебування територіальної громади 
міста у складі територіальної громади ра
йону в місті. Пошук шляхів розв’язання 
зазначеної проблеми потребує ґрунтов
ного аналізу та осмислення як з боку на
уковців, так і практиків. До найбільш 
значущих змін у системі місцевого само
врядування останнього періоду необхідно 
віднести перегляд підходу до визначен
ня «територіальної громади» як базово
го елемента системи місцевого самовря
дування в Україні. У попередні роки у  
ст. 6 Закону України «Про місцеве само
врядування в Україні» мова йшла про 
те, що територіальні громади сусідніх 
сіл можуть об’єднуватися в одну терито
ріальну громаду, створювати єдині орга
ни місцевого самоврядування та обирати 
єдиного сільського голову. При цьому 
таке об’єднання та вихід із складу сіль
ської громади мали відбуватися за рішен
ням місцевих референдумів відповідних 
територіальних громад сіл. Тобто мова 
йшла про можливість об’єднання в меж
ах однієї територіальної громади лише 
сусідніх сіл та на основі референдуму. 

У 2015 р. після прийняття Закону 
України «Про добровільне об’єднання 
територіальних громад» до профільного 
закону було внесено зміни до ст. 6 «Те
риторіальні громади». Так, у статті за
значається, що територіальні громади 
можуть об’єднуватися в одну сільську, 
селищну, міську територіальну грома
ду, утворювати єдині органи місцевого 
самоврядування та обирати відповідно 
сільського, селищного, міського голову. 
Територіальні громади, що добровіль
но об’єдналися, можуть вийти із складу 
об’єднаної територіальної громади в по
рядку, визначеному законом [4; 3]. Тим 
самим у сучасному нормативноправово
му полі з’являється можливість для до

АСПЕКТИ ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯ ISSN 2311-6420



60

PUBlIc adMINISTraTIoN aSPecTS

    № 4 (18) квітень 2015

бровільного об’єднання територіальних 
громад не тільки суміжних сіл, але й се
лищ та міст. Це положення знаходить 
своє продовження в конкретизації того, 
що «об’єднана територіальна громада, ад
міністративним центром якої визначено 
місто, є міською територіальною грома
дою, центром якої визначено селище, – 
селищною, центром якої визначено село, 
– сільською [3]. 

Тобто відбулася зміна підходу до ви
значення меж територіальної громади, 
яка розглядається ширше, ніж лише на
селений пункт – село, селище, місто. Від
повідно, створюються умови для пере
гляду існуючої територіальної основи для 
організації влади на місцях та оновлення 
«базового рівня» адміністративнотери
торіального устрою, яким є адміністра
тивнотериторіальні одиниці – громади. 
Незмінним залишається розгляд терито
ріальної громади як первинного суб’єкта 
місцевого самоврядування, основного но
сія його функцій і повноважень, яким є 
територіальна громада села, селища, міс
та. Подальша конкретизація статусу те
риторіальної громади передбачає визна
чення її правового статусу.

Крім того, добровільність як принцип 
об’єднання територіальних громад ста
вить питання про те, чи стане поширеною 
практика такого об’єднання? Також за
лишається питання, яким чином будуть 
відбуватися подальші зміни територіаль
ної основи місцевого самоврядування на 
інших субрегіональних рівнях, переду
сім, на рівні району? Який шлях обере 
Україна: добровільного чи примусового 
об’єднання? В країнах ЄС, у тому числі 

постсоціалістичних, застосовувалися оби
два шляхи.

Висновки. Від створення засад місце
вого самоврядування в Україні питання 
щодо системи місцевого самоврядування 
знаходиться в центрі уваги дослідників 
та практиків публічного управління. Ви
ділення окремих елементів зазначеної 
системи мало свої особливості на різних 
етапах розвитку української держав
ності. Так, була спроба до елементів цієї 
системи віднести форми безпосередньої 
участі громадян у вирішенні питань міс
цевого значення. З ухваленням нової 
Конституції закріпилось наступне бачен
ня системи місцевого самоврядування 
в Україні: територіальна громада; сіль
ська, селищна, міська рада; сільський, 
селищний, міський голова; виконавчі 
органи сільської, селищної, міської ради; 
районні та обласні ради; органи самоор
ганізації населення. Процес децентралі
зації влади в Україні привів до перегляду 
бачення зазначеного питання. В системі 
місцевого самоврядування з’явилося по
няття «староста», нового змісту набуло 
поняття «територіальна громада». На 
порядку денному розв’язання питан
ня щодо таких елементів, як «районна, 
обласна рада», «районна у місті рада», 
поглиблення поняття «територіальна 
громада» з урахуванням можливості до
бровільного об’єднання територіальних 
громад. Подальшого наукового дослі
дження потребують перспективи розви
тку окремих елементів системи місцевого 
самоврядування в контексті адміністра
тивнотериторіального устрою та місцево
го самоврядування в Україні.
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