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У статті досліджено розподіл повноважень 
у системі органів місцевого самоврядування 
та органів виконавчої влади різних рівнів 
відповідно до Концепції реформування міс-
цевого самоврядування та територіаль-
ної організації влади в Україні. Розглянуто 
власні та делеговані повноваження органів 
місцевого самоврядування. Вивчено питання 
фінансового забезпечення видаткових 
повноважень органів місцевого самовряду-
вання. Досліджено основні повноваження 
сільських, селищних та міських рад у сфері 
управління земельними ресурсами.
Ключові слова: органи місцевого самовря-
дування, органи виконавчої влади, децентра-
лізація, повноваження, податки та збори, 
субвенції, дотації, власні повноваження, 
делеговані повноваження.

В статье исследовано распределение 
полномочий в системе органов местного 
самоуправления и органов исполнительной 
власти различных уровней в соответствии 
с Концепцией реформирования местного 
самоуправления и территориальной орга-
низации власти в Украине. Рассмотрены 
собственные и делегированные полномочия 
органов местного самоуправления. Изучены 

вопросы финансового обеспечения расход-
ных полномочий органов местного само-
управления. Исследованы основные полно-
мочия сельских, поселковых и городских 
советов в сфере управления земельными 
ресурсами.
Ключевые слова: органы местного само-
управления, органы исполнительной вла-
сти, децентрализация, полномочия, налоги 
и сборы, субвенции, дотации, собственные 
полномочия, делегированные полномочия.

The article deals with distribution of powers in 
the system of local self-government bodies and 
executive authorities of different levels in accor-
dance with the Concept of reforming local self-
government and territorial organization of power 
in Ukraine. Own and delegated powers of local 
self-government bodies are considered. The 
issue of financial support for expenditural author-
ities of local self-government bodies is studied. 
The main authorities of rural, settlement and city 
councils in the field of land resources manage-
ment are investigated.
Key words: local self-government bodies, exec-
utive bodies, decentralization, powers, taxes 
and fees, subventions, grants, own powers, del-
egated powers.

Постановка проблеми. Конституцією України 
затверджено, що місцеве самоврядування є пра-
вом територіальної громади самостійно вирішу-
вати питання місцевого значення (ст. 140). Попри 
це, враховуючи особливості адміністративно-тери-
торіального устрою в Україні до початку децентра-
лізації, а саме надмірну подрібненість адміністра-
тивно-територіальних одиниць базового рівня, 
виконання повноважень органів місцевого само-
врядування та забезпечення розвитку територій 
через слабку матеріально-фінансову базу було 
неможливим. Сьогодні в умовах адміністративно-
територіальної реформи та зміни територіальної 
організації влади питання перерозподілу повнова-
жень у системі органів місцевого самоврядування 
та органів виконавчої влади різних рівнів та відпо-
відного розподілу фінансових ресурсів між бюдже-
тами є особливо актуальним.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. 
Дослідженню взаємодії повноважень у системі 
органів місцевого самоврядування та органів вико-
навчої влади присвятили свої праці такі вчені-еко-
номісти: П. Жук, М. Козоріз, І. Коломієць, О. Кири-
ленко, І. Луніна, В. Соколов, С. Юрій, Д. Хижняк. 
Водночас аналіз праць українських дослідників у 
світлі сучасних викликів соціально-економічного 

розвитку держави загалом та територіальних гро-
мад зокрема дає змогу стверджувати про необ-
хідність поглибленого вивчення теоретичних та 
практичних аспектів взаємодії органів місцевого 
самоврядування та органів виконавчої влади.

Постановка завдання. Мета статті – дослідити 
теоретико-прикладні аспекти взаємодії та розмеж-
ування повноважень у системі органів місцевого 
самоврядування та органів виконавчої влади.

Виклад основного матеріалу дослідження. 
Відповідно до Концепції реформування місцевого 
самоврядування та територіальної організації 
влади в Україні, розподіл повноважень між різ-
ними рівнями управління здійснюється на основі 
принципів субсидіарності та децентралізації. При 
цьому в Концепції зазначено, що органам місце-
вого самоврядування базового рівня надаються 
повноваження відповідно до їх кадрового, фінан-
сового, інфраструктурного потенціалу та ресур-
сів на новій територіальній основі, що є свід-
ченням необхідності розподілу повноважень між 
різними рівнями управління на основі принципу 
спроможності до їх реалізації. Отже, доцільним 
є здійснення розподілу повноважень відповідно 
до принципів субсидіарності, децентралізації та 
спроможності.
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Відповідно до Конституції України, на місцевому 
рівні в нашій державі для забезпечення розви-
тку територій та надання гарантованих державою 
послуг сформовано модель організації публічної 
влади, за якої взаємодіють органи місцевого само-
врядування, які представляють гарантоване дер-
жавою право та здатність територіальних громад 
вирішувати питання місцевого значення, та місцеві 
державні адміністрації, які є єдиноначальними 
органами виконавчої влади загальної компетенції 
на місцях. Отже, відбувається одночасне забез-
печення на місцях влади окремих територіальних 
громад та народу України загалом, відповідно до 
чого місцеві державні адміністрації виступають 
«провідниками внутрішньої політики держави на 
місцях» [4]. Проте на практиці в процесі взаємовід-
носин органів місцевого самоврядування та дер-
жавних адміністрацій склалася ситуація нечіткого 
розмежування повноважень та відповідальності 
між цими ланками, їх дублювання та неефектив-
ності механізму їх взаємодії. 

Таким чином, питання досягнення оптималь-
ного розподілу повноважень для забезпечення 
розвитку територіальних громад в умовах рефор-
мування місцевого самоврядування визначено 
одним із ключових для вирішення в Концепції 
реформування місцевого самоврядування та тери-
торіальної організації влади. У документі передба-
чено чіткий розподіл повноважень між органами 
місцевого самоврядування базового і регіональ-
ного рівнів, територіальними органами централь-
них органів виконавчої влади та місцевими дер-
жавними адміністраціями (рис. 1). У цьому разі 
вагомі зміни мають торкнутися статусу місцевих 
державних адміністрацій, які з органів загальної 
компетенції переформатовуються у контрольно-
наглядові органи.

Передача повноважень від центрального до 
різних рівнів місцевого самоврядування зале-
жить передовсім від практики та рівня розвитку 
самої країни та історичних особливостей. Слід 
зауважити, що в Концепції під час визначення осо-
бливостей розподілу повноважень між різними 
рівнями управління враховано передусім осо-
бливості надання соціальних послуг та наявність 
територіальних обмежень під час спрямування 
функцій. Проте, хоча і зауважено, не враховано 
саме чинник спроможності органів місцевого само-
врядування територіальних громад до можливості 
реалізації таких функцій. 

В Україні реформування місцевого самовря-
дування характеризувалося також зміною розпо-
ділу повноважень між різними рівнями влади та 
доходів бюджетів різних рівнів, тому доцільним 
є визначення дотримання принципу відповід-
ності наданих на місцевий рівень повноважень 
та фінансових ресурсів для визначення ефектив-
ності проведених реформ.

Повноваження органів місцевого самовряду-
вання поділяються на власні, які безпосередньо 
закріплені за суб’єктами місцевого самовряду-
вання щодо вирішення питань місцевого значення, 
та делеговані, які надаються органам місцевого 
самоврядування законом (рис. 2). 

Ст. 62 Закону України «Про місцеве самовря-
дування» визначено, що держава фінансово під-
тримує місцеве самоврядування та гарантує їм 
доходну базу, достатню для забезпечення насе-
лення соціальними послугами. А ст. 143 Консти-
туції України та ст. 85 Бюджетного кодексу визна-
чено, що державою здійснюється фінансування 
делегованих органам місцевого самоврядування 
повноважень за рахунок коштів державного 
бюджету або шляхом віднесення до місцевого 
бюджету окремих загальнодержавних податків.

Основну частину податкових доходів місцевих 
бюджетів становлять загальнодержавні податки, 
нормативи відрахувань та особливості справляння 
яких визначаються на центральному рівні. Серед 
таких податків передовсім варто відзначити податок 
на доходи фізичних осіб (ПДФО) та акцизні податки.

Попри це умови та нормативи зарахування 
загальнодержавних податків до складу доходів 
місцевих бюджетів не є постійними та характери-
зуються частими змінами. Так, із початку 2018 р. до 
місцевих бюджетів зараховується частина рентної 
плати за користування надрами; з 2020 р., від-
повідно до Постанови Кабінету Міністрів України 
«Деякі питання зарахування частини акцизного 
податку з виробленого в Україні та ввезеного на 
митну територію України пального до бюджетів 
місцевого самоврядування» [9], 100% акцизного 
податку з пального зараховуватимуться до спе-
ціального фонду державного бюджету. Непостій-
ність перерозподілу загальнодержавних податків 
до бюджетів різних рівнів має наслідком неспро-
можність органів місцевого самоврядування пла-
нувати видатки та формувати ефективну і ста-
більну систему місцевих податків на рівні громад.

Оскільки особливості встановлення місцевих 
податків та зборів визначаються на місцевому рівні, 
саме за рахунок цих платежів органи місцевого 
самоврядування мають можливість забезпечити 
додаткові надходження до відповідного бюджету. 

За рахунок коштів державного бюджету в 
обов’язковому порядку фінансуються видатки на: 

–	 освіту (загальну середню освіту, профе-
сійно-технічну, вищу, післядипломну); 

–	 охорону здоров’я (первинну (крім видатків 
на оплату комунальних послуг та енергоносіїв 
комунальними закладами), спеціалізовану, сана-
торно-реабілітаційну допомогу, санітарно-епідемі-
ологічний нагляд); 

–	 соціальний захист та соціальне забезпечення; 
–	 культуру і мистецтво;
–	 фізичну культуру і спорт тощо.
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Сьогодні забезпечення видатків на освіту здій-
снюється з державного бюджету за рахунок освіт-
ньої субвенції. Вона визначається та розподіля-
ється на центральному рівні і спрямовується на 
оплату праці з нарахуваннями педагогічних праців-
ників закладів середньої освіти, крім тих, кількість 
учнів у яких становить менше 25 осіб, та на здо-
буття повної загальної середньої освіти у профе-
сійно-технічних навчальних закладах. Слід заува-
жити, що з часу запровадження освітньої субвенції 
у грудні 2014 р. формулу її розподілу було змінено 
тричі (у 2015 р. [10] та двічі у 2017 р. [11; 12]). Це 

свідчить про відсутність єдиної думки щодо роз-
рахунку та розподілу субвенції, а отже, не сприяє 
впевненості на рівні громад щодо постійності її 
надання. Згідно з Постановою КМУ № 6 [13], органи 
місцевого самоврядування мають право перероз-
поділу в межах відповідного бюджету коштів суб-
венції між відповідними типами закладів та установ 
освіти, розподіляти залишки субвенції на кінець 
бюджетного періоду, а також додатково понад 
обсяги субвенції планувати та здійснювати з міс-
цевих бюджетів оплату поточних та капітальних 
видатків закладів та установ освіти. Таким чином, 
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Здійснення державного контролю за відповідністю 
Конституції та законам України рішень органів 
місцевого самоврядування та якістю наданих 

населенню послуг 

Реєстрація 
актів 

цивільного 
стану 

Казначейське 
обслуго-
вування 

Соціальний 
захист 

населення 

Санітарно-
епідеміологічний 

захист 

СТРУКТУРНІ ПІДРОЗДІЛИ ТЕРИТОРІАЛЬНИХ ОРГАНІВ 
ЦЕНТРАЛЬНИХ ОРГАНІВ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ НА 

БАЗОВОМУ РІВНІ 

МІСЦЕВІ  
ДЕРЖАВНІ АДМІНІСТРАЦІЇ 

Рис. 1. Розподіл повноважень у системі органів місцевого самоврядування  
та органів виконавчої влади різних рівнів відповідно до Концепції реформування  

місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні

Джерело: складено на основі [2]
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СФЕРА СОЦІАЛЬНО-ЕКОНОМІЧНОГО, КУЛЬТУРНОГО РОЗВИТКУ, ПЛАНУВАННЯ ТА ОБЛІКУ 

Рис. 2. Власні та делеговані повноваження органів місцевого самоврядування

Джерело: складено на основі [6]
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можна стверджувати: забезпечення здобуття освіти 
визначене як повноваження органів місцевого 
самоврядування з його обов’язковим виконанням 
на належному рівні, проте фінансові ресурси на 
забезпечення цієї функції залишаються в повному 
розпорядженні Міністерства освіти і науки України.

Слід зауважити, що освітня субвенція спрямо-
вується лише на виплату заробітної плати педа-
гогічним працівникам, натомість утримання техніч-
них працівників, плата за комунальні послуги та 
низка інших видатків віднесені до видатків бюдже-
тів громад, на території яких функціонують школи. 
Таким чином, держава стимулює органи місцевого 
самоврядування до реорганізації освітньої мережі 
та оптимізації шкіл із низькою наповнюваністю 
класів. Оскільки управління закладами освіти 
визначено власними повноваженнями виконав-
чих органів сільських, селищних та міських рад, 
віднесення вищезазначеного переліку видатків 
до видатків місцевих бюджетів є юридично вірним 
кроком, проте, зважаючи на фінансову неспро-
можність великої кількості місцевих бюджетів, це 
може мати негативний вплив на якість освітнього 
процесу та інфраструктурне забезпечення.

Окремим аспектом дослідження фінансування 
діяльності та розвитку загальноосвітніх шкіл є їх 
функціонування в умовах реформування самого 
освітнього процесу в країні. У 2018 р. на забез-
печення початкової школи дидактичними мате-
ріалами, сучасними меблями та комп’ютерним і 
мультимедійним обладнанням Постановою КМУ 
№ 237 [14] виділено додатково 1,4 млрд. грн. Роз-
поділ субвенції здійснюватиметься облдержадмі-
ністраціями серед місцевих бюджетів різних рівнів.

Відсутністю стабільності розподілу управлін-
ських та видаткових повноважень характери-
зується й професійно-технічна освіта. Фінансу-
вання професійно-технічних навчальних закладів 
повністю передано як видаткове повноваження на 
обласний рівень та на рівень міст – обласних цен-
трів, у комунальній власності яких є такі навчальні 
заклади, у 2017 р. (у 2016 р. такі заклади були 
передані на фінансування до місцевих бюдже-
тів, що спричинило несвоєчасну виплату заробіт-
них плат педагогам, стипендій та неспроможність 
оплатити комунальні послуги). Причиною передачі 
видаткових повноважень на обласний рівень є 
(відповідно до принципу субсидіарності) можли-
вість ефективної організації професійної освіти на 
місцях за рахунок обізнаності в особливостях та 
потребах ринку праці регіону. Разом із тим визна-
чено фінансову підтримку з державного бюджету 
для здобуття професій загальнодержавного зна-
чення, яких станом на початок року нараховано 25. 

Хоча фінансування ПТНЗ забезпечується з міс-
цевих бюджетів, досі такі заклади є власністю дер-
жави, хоча впродовж 2018 р. їх мають передати в 
комунальну власність. 

Аналогічна ситуація спостерігається і з надан-
ням медичної субвенції. Відповідно до ст.  103  
Бюджетного кодексу, медична субвенція спря-
мовується на оплату поточних видатків установ 
охорони здоров’я, крім видатків на оплату кому-
нальних послуг і енергоносіїв, які здійснюються з 
відповідних місцевих бюджетів. Отже, первинна 
медична допомога належить до повноважень орга-
нів місцевого самоврядування, вторинна – район-
ного рівня, надання високоспеціалізованої медич-
ної допомоги – обласного рівня. Проте особливості 
фінансування визначено на центральному рівні, 
що прямо суперечить інтересам місцевого само-
врядування, проте лежить у колі інтересів органів 
центральної влади, оскільки дає їм змогу здійсню-
вати вплив на органи місцевого самоврядування.

Повноваження органів місцевого самовряду-
вання у сфері культури, фізкультури та спорту 
фінансуються з місцевих бюджетів. Оскільки ці 
видатки здійснюються саме з бюджетів територі-
альних громад, часто таке фінансування здійсню-
ється за залишковим принципом. Тому для реалі-
зації завдань і вимог щодо розвитку цих сфер в 
Україні на обласному рівні визначаються та реалі-
зуються відповідні програми.

Повноваження у сфері фізкультури та спорту 
спрямовані передовсім на виконання Постанови 
ВРУ «Про забезпечення сталого розвитку сфери 
фізичної культури і спорту в Україні в умовах 
децентралізації влади» [15], якою органам міс-
цевого самоврядування рекомендовано забезпе-
чити створення умов для регулярної організова-
ної рухової активності населення, збереження та 
розвиток мережі фізкультурно-оздоровчих закла-
дів та підтримку діяльності спортивно-оздоровчих 
таборів. 

Питання фінансового забезпечення видаткових 
повноважень органів місцевого самоврядування 
вимагає від громад використання усіх наявних 
ресурсів для забезпечення відповідних надхо-
джень до бюджетів. Серед основних інструментів, 
за допомогою яких органи місцевого самовряду-
вання мають можливості забезпечення доходів 
місцевих бюджетів, – землекористування та пла-
нування розвитку земель. 

Статистичні дані свідчать, що з 60 млн. га 
землі 40% – це землі сільськогосподарського при-
значення поза межами населених пунктів, із них 
10,5 млн. га знаходяться в державній власності 
[16]. У період формування перших ОТГ в Україні 
однією з основних умов утворення та функціо-
нування об’єднаних громад була передача саме 
земель поза межами громади в їхню комунальну 
власність. Попри це анонсовані дії так і не були реа-
лізовані. Відповідно до ст. 12 Земельного кодексу 
України, до повноважень сільських, селищних та 
міських рад у сфері управління земельними ресур-
сами віднесено:
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– розпорядження землями територіальних 
громад; 

– передачу земельних ділянок комунальної 
власності у власність громадян та юридичних осіб; 

– надання земельних ділянок у користування із 
земель комунальної власності відповідно до цього 
Кодексу; 

– вилучення земельних ділянок із земель кому-
нальної власності;

– викуп земельних ділянок для суспільних 
потреб відповідних територіальних громад сіл, 
селищ, міст.

Таким чином, повноваження органів місцевого 
самоврядування територіальних громад обмеж-
уються виключно землями, віднесеними до кому-
нальної власності громад. Такі землі переважно 
розташовані в межах населеного пункту. Загалом 
розпорядження земельними ресурсами в Укра-
їні віднесено до компетенції різних рівнів управ-
ління залежно від виду землі (ст. 122 Земельного 
кодексу України): 

–	 управління землями, які віднесені до кому-
нальної власності територіальних громад, здій-
снюється сільськими, селищними, міськими та 
радами ОТГ;

–	 передача земельних ділянок у власність 
або у користування з відповідних земель спільної 
власності територіальних громад для всіх потреб 
здійснюється обласними та районними радами;

–	 передача земельних ділянок із земель держав-
ної власності у власність або у користування у межах 
сіл, селищ, міст районного значення для всіх потреб 
та за межами населених пунктів для ведення вод-
ного господарства; будівництва об’єктів, пов’язаних 
з обслуговуванням жителів територіальної громади 
району (шкіл, закладів культури, лікарень, підпри-
ємств торгівлі тощо) здійснюється районними дер-
жавними адміністраціями на їхній території; 

–	 передача земель сільськогосподарського 
призначення державної власності у власність або 
у користування для всіх потреб віднесено до ком-
петенції центрального органу виконавчої влади з 
питань земельних ресурсів у галузі земельних від-
носин та його територіальних органів;

–	 передача земельних ділянок із земель дер-
жавної власності у власність або у користування 
у межах міст обласного значення та за межами 
населених пунктів та земельних ділянок, що не 
входять до складу певного району, або у разі коли 
районна державна адміністрація не утворена, для 
всіх потреб здійснюється обласними державними 
адміністраціями на їхній території.

Така ситуація не сприяла забезпеченню спро-
можності утворених ОТГ та суперечила принципу 
повсюдності місцевого самоврядування. Для вирі-
шення зазначеної проблеми було прийнято низку 
нормативно-правових актів у сфері регулювання 
земельних відносин:

–	 Постанова КМУ № 413 від 7.06.2017, якою 
затверджено Стратегію вдосконалення механізму 
управління у сфері використання та охорони 
земель сільськогосподарського призначення дер-
жавної власності та розпорядження ними;

–	 Розпорядження КМУ «Питання передачі 
земельних ділянок сільськогосподарського при-
значення державної власності у комунальну влас-
ність об’єднаних територіальних громад» № 60-р 
від 31.01.2018.

Метою прийняття першого нормативно-пра-
вового акту є створення прозорої та дієвої сис-
теми управління у сфері використання й охорони 
земель сільськогосподарського призначення 
державної власності, забезпечення ефективного 
функціонування сільськогосподарських регіонів з 
урахуванням потреб розвитку населених пунктів, 
запобігання деградації земель. Серед основних 
завдань Стратегії – забезпечення оптимального 
використання земель, зокрема з урахуванням 
регіональних програм і планів розвитку територій, 
генеральних планів населених пунктів [17]. Другим 
нормативно-правовим актом КМУ доручив Держ-
геокадастру з 01.02.2018 розпочати передачу 
земель сільськогосподарського призначення дер-
жавної форми власності в комунальну власність 
ОТГ, окрім тих ділянок, які не можуть бути пере-
дані в комунальну власність [18].

Прийняття рішення про передачу земельних 
ділянок у комунальну власність ОТГ забезпечить 
зростання їх спроможності передовсім за раху-
нок збільшення надходжень від плати за землю, 
оскільки у розпорядження ОТГ може перейти 
близько 7,2 млн. га землі, що дасть змогу забез-
печити зростання надходжень від цього місцевого 
податку на 30–40% [19]. Окрім того, збільшення 
площі земельних ділянок у комунальній власності 
громад сприятиме зростанню інвестицій у розви-
ток сільського господарства на території ОТГ та 
дасть змогу громадам ефективно використову-
вати свій економічний потенціал через розвиток 
сільськогосподарського виробництва. 

Важливою перевагою надання розпорядження 
землями сільськогосподарського призначення за 
межами населених пунктів об’єднаним громадам, 
тобто на рівень місцевого самоврядування, є мож-
ливість усунення корупційних ризиків. Так, значна 
частка таких земель сьогодні здається в оренду за 
платою, нижчою від ринково зумовлених цін, що 
є причиною недоотримання в державний бюджет 
значних коштів. Органи місцевого самовряду-
вання та жителі громади загалом в умовах роз-
порядження земельною ділянкою зацікавлені в 
максимально ефективній її реалізації або здачі в 
оренду, що суттєво знижує зазначені ризики. Крім 
того, на місцевому рівні контроль над процесом 
розпорядження землею з боку громадськості зна-
чно дієвіший.
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Висновки з проведеного дослідження. Таким 
чином, проаналізувавши основні проблемні питання 
перерозподілу повноважень між різними рівнями 
управління та їх забезпечення фінансовими ресур-
сами, можна зробити такі висновки:

–	 по-перше, існує проблема неврахування 
спроможності територіальних громад через різну 
чисельність населення та інших вагомих чинників 
із погляду надання їм відповідного обсягу повно-
важень. Це може призвести до невиконання окре-
мих повноважень або погіршення якості надання 
суспільних послуг у певних громадах;

–	 по-друге, внаслідок існування проблеми 
дублювання повноважень органів виконавчої 
влади на регіональному та субрегіональному рів-
нях та органів місцевого самоврядування існує 
потреба розмежування сфер їхньої компетенції 
з максимальним уникненням спільних повнова-
жень. Сьогодні Концепцією реформування місце-
вого самоврядування та територіальної організа-
ції влади визначено основні функції, виконання 
яких має забезпечувати кожний рівень, проте ці 
повноваження мають бути затверджені у відпо-
відних законодавчих актах (Законі України «Про 
місцеве самоврядування» та Законі України «Про 
державні адміністрації»);

–	 по-третє, в умовах реформи місцевого само-
врядування та формування ОТГ передача низки 
повноважень на рівень громади не супроводжу-
валася передачею відповідних достатніх фінансо-
вих ресурсів. Відповідно, окремі видаткові повно-
важення виконуються за залишковим принципом, 
що негативно впливає на якість наданих послуг;

–	 по-четверте, делеговані повноваження пере-
даються на місцевий рівень з обов’язковою умо-
вою їх виконання і передачею фінансових ресурсів 
для їх виконання. Суспільні послуги у сфері освіти 
та первинної медичної допомоги було передано 
на місцевий рівень з їх забезпеченням за рахунок 
відповідних субвенцій із державного бюджету, що 
підвищує рівень залежності місцевих бюджетів від 
центру. Крім того, нестабільність та постійна зміна 
умов надання субвенцій не сприяють довірі тери-
торіальних громад до центрального рівня.
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