
ЮРИДИЧНА НАУКА № 1(1)/2011

71

ПРАВОВЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ РЕФОРМУВАННЯ 
МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ

Окремі аспекти наукового забезпечення 
реформування місцевого самоврядування в Україні

В. І. БОРДЕНЮК 
доктор юридичних наук, доцент, керівник Головного науковоGекспертного 
управління Апарату Верховної Ради України

У сучасних умовах серед численних проблем, які постають перед вітчизняною
юридичною наукою, на одному з перших місць — наукове забезпечення процесів
становлення та розвитку в Україні повноцінної системи місцевого самоврядуван?
ня, яке визначене в Європейській хартії місцевого самоврядування однією з
підвалин демократичного політичного режиму. Адже, як добре відомо, цей про?
цес, який мав свої етапи і відбувався непослідовно, досі не завершився. Однією з
причин такого становища — наявність істотних розбіжностей щодо оцінки місце?
вого самоврядування та його ролі в механізмі управління державними справами
[1, 71?87; 2, 114,166; 3, 629?642; 4, 15?36; 5, 60?63; 6, 95?96; 7, 48?54]. При цьому в
цій дискусії досить часто відображалося не те, чим насправді є місцеве самовря?
дування, а те, яким воно має бути відповідно до суб’єктивних поглядів, зумовле?
них політичними, економічними та іншими інтересами окремих державних і
муніципальних діячів, що об’єктивно впливало, і впливає, на визначення пер?
спектив і пріоритетів його становлення та розвитку.

У цьому відношенні не можна не погодитися з колишнім Президентом Украї?
ни Л. М. Кравчуком про те, що «усі реформи, які проводилися в Україні, багато в
чому залежали від інтересів конкретних осіб. Зміни мали на меті розширити або
звузити обсяг повноважень тих чи інших людей» [8]. Внаслідок цього суть ре?
форм територіальної організації влади на місцях в основному зводилася до штуч?
ного відокремлення місцевого самоврядування від державного управління. Це,
зокрема, відображалося у звільненні органів місцевого самоврядування від вико?
нання не властивих їм державних функцій та зосередженні їх діяльності на
вирішенні виключно питань місцевого значення, відмінних від питань державно?
го значення. Тож наслідком відповідних реформ, як було визнано на найвищому
політичному рівні, стало створення в Україні внутрішньосуперечливої системи
територіальної організації влади на місцях, яка не відповідає сучасним євро?
пейським стандартам, що стримує інтеграцію України до європейської спільноти.
Адже за змістом відповідних положень Конституції та Закону України «Про міс?
цеве самоврядування в Україні» право на місцеве самоврядування визнається ли?
ше за територіальними громадами сіл, селищ та міст. Що ж стосується районів і
областей, то на цьому рівні функціонують лише представницькі органи місцево?
го самоврядування, які хоч і покликані представляти спільні інтереси відповід?
них територіальних громад, але позбавлені права створювати власні виконавчі
органи. У зв’язку з цим переважну більшість своїх повноважень вони зобов’язані
«делегувати» відповідним місцевим державним адміністраціям, що призводить
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до порушення принципів правової, організаційної та фінансової автономії не
тільки районних і обласних рад, а й органів місцевого самоврядування первинно?
го рівня. 

Саме тому сьогодні не тільки в науці, а й на різних рівнях політичної орга?
нізації суспільства визнається необхідність реформи місцевого самоврядування.
Її проведення пов’язується насамперед із внесенням відповідних змін до Консти?
туції України, що об’єктивно актуалізує проблематику теоретичного осмислення
місця та ролі місцевого самоврядування в механізмі управління державними
справами, природи співвідношення його функцій, форм і методів з функціями,
формами і методами державного управління. Актуальність такого аналізу, який
може бути корисним для визначення перспектив розвитку місцевого самовряду?
вання, підсилюється ще й тим, що в численних конституційних проектах знову
відображаються ідеї, спрямовані на відокремлення місцевого самоврядування від
сфери державного управління, що, на наш погляд, не повною мірою узгоджується
реаліями державно?правового життя і не відповідає потребам становлення ефек?
тивної системи управління на місцях. 

У зв’язку з цим теоретичному осмисленню місцевого самоврядування в його
співвідношенні з державним управлінням має передувати дослідження первин?
ної сутності та основних ознак явища самоврядування (самокерування, само?
управління), яке є способом (формою) функціонування будь?якого суспільства,
яке є складною самокерованою соціальною системою, здатною до саморозвитку.
У такому значенні термін «самоврядування» може вживатися як родове поняття,
яке включає будь?які форми самоорганізації суспільства, в тому числі державу,
яка, здійснюючи управління справами суспільства, забезпечує його сталий роз?
виток. У більш вузькому значенні термін «самоврядування» включає форми само?
організації відповідних соціальних спільнот, з яких складається суспільство як
соціальна система. Тому залежно від чинників, що зумовили утворення
відповідних соціальних спільнот, самоврядування може поділятися на різні ви?
ди, зокрема, на місцеве (територіальне) самоврядування, що здійснюється у
відповідних територіальних колективах, і корпоративне (професійне), яке
здійснюється у різноманітних спільнотах людей, об’єднаних за політичними,
економічними, професійними та іншими ознаками.

У первісному значенні суще самоврядування представляє систему уп?
равління, яка характеризується відсутністю розриву між суб’єктом і об’єктом уп?
равління, однак у сучасних умовах таке самоврядування можливе лише у віднос?
но невеликих соціально однорідних колективах людей. У більш значних соціаль?
них спільнотах об’єктивно здійснюється звичайне управління, яке поєднується з
окремими елементами самоорганізації та саморегуляції. У цьому випадку понят?
тя «самоврядування» здебільшого відображає певну автономію відповідних
спільностей людей та створюваних ними органів у вирішенні питань своєї
життєдіяльності відносно соціальних систем вищого рівня, в тому числі держави
як форми організації всього суспільства.

У сучасних умовах термін «самоврядування» найчастіше вживається як си?
нонім місцевого самоврядування, яке також представляє відносно відокремлену
систему управління певною частиною державних справ, формально визначених
як питання місцевого значення. За своїми ознаками місцеве самоврядування ба?
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гато в чому співвідноситься з державним управлінням, у зв’язку з чим останнє
повинно пов’язуватися з діяльністю як органів державної влади, так і органів
місцевого самоврядування. 

Для характеристики справжньої природи місцевого самоврядування вихід?
ним є поняття децентралізації державної влади (державного управління), яке, за
висловом Юрія Панейка, є найвідповіднішим терміном для позначення
відповідного явища [9, 19]. Для характеристики територіальної децентралізації
державної влади ключовими є поняття «територіальний устрій», який засвідчує
поділ єдиної території держави на відносно відокремлені складові частини, які є
просторовою основою функціонування відповідних органів влади. Юридична
природа цих територіальних утворень може бути різною, що зумовлює багато?
манітність форм (видів) децентралізації державної влади, яка об’єктивно прита?
манна будь?якій державі, територія якої складається з відповідних територіаль?
них утворень, у межах яких функціонують відповідні органи державної
(публічної) влади. При цьому природа децентралізації державної влади може бу?
ти різною. Зокрема, залежно від прийнятої форми державного устрою децент?
ралізація державної влади може набувати політичного (федеративна держава)
або адміністративного (унітарна держава) характеру [10, 229]. 

В умовах унітарної держави адміністративний характер децентралізації дер?
жавної влади відображається в тому, що за загальним правилом її територія скла?
дається із звичайних адміністративно?територіальних одиниць, яким не властиві
ознаки державного утворення. Такий вид децентралізації державної влади
об’єктивно притаманний будь?якій унітарній державі, територіальний устрій
якої включає хоча б одну підсистему (рівень, ланку) відповідних адміністратив?
но?територіальних одиниць, які є просторовою основою функціонування органів
влади, що визначаються в літературі як місцеві. Тому відправними пунктами те?
оретичного осмислення природи та суті децентралізації державної влади має бу?
ти з’ясування питань, хто саме формує відповідні місцеві органи влади та який
характер взаємозв’язків існує між ними та центральними органами державної
влади. За цими критеріями можна розрізняти два типи (види) децентралізації:
суто адміністративну (іноді її називають бюрократичною) і демократичну децен?
тралізацію державної влади [3, 641; 11, 104?105; 12, 340]. 

Суть першої полягає в тому, що держава наділяє відповідними повноваження?
ми по здійсненню її завдань і функцій місцеві органи державної влади, які фор?
муються центральними державними органами, а другої — в тому, що держава
наділяє відповідними повноваженнями по здійсненню її завдань і функцій на
місцях органи влади, що обираються населенням відповідних адміністративно?
територіальних одиниць, які прийнято називати територіальними (місцевими)
колективами. Цей вид децентралізації державної влади дістав умовну назву
місцевого самоврядування, яке на різних рівнях територіальної організації дер?
жавної влади може набувати різних правових форм. При цьому за умов децент?
ралізації змінюється не природа влади, а характер взаємовідносин між централь?
ними органами державної влади та органами місцевого самоврядування. 

Залежно від статусу адміністративно?територіальних одиниць децент?
ралізацію державної влади можна класифікувати на децентралізацію у формі:
місцевого самоврядування, що здійснюється на рівні адміністративно?тери?
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торіальних одиниць первинного (базового) рівня; місцевого (регіонального) са?
моврядування, що здійснюється в межах звичайних адміністративно?тери?
торіальних одиниць регіонального (проміжного) рівня; територіальної автоно?
мії — регіонального самоврядування, що здійснюється у межах адміністративно?
територіальних одиниць найвищого рівня, які в конституційному праві познача?
ються умовним терміном «регіон» і мають особливий автономний статус,
відмінний від статусу звичайних адміністративно?територіальних одиниць тако?
го рівня. З огляду на виокремлення у системі територіального устрою держав ок?
ремих міст (включаючи столицю), які мають спеціальний статус, відмінний від
адміністративно?територіальних одиниць первинного рівня, до своєрідних форм
децентралізації державної влади можна віднести місцеве самоврядування на
рівні столичних та інших великих міст. Сюди ж можна віднести і місцеве само?
врядування на рівні міських районів, яке відрізняється від самоврядування, що
функціонує на рівні основних адміністративно?територіальних одиниць, на які
поділяється територія сучасних держав. 

Залежно від того, на яких саме рівнях адміністративно?територіального
поділу населення користується правом на самоврядування в науці консти?
туційного права унітарні держави класифікуються на: децентралізовані, віднос?
но децентралізовані і централізовані. За загальним правилом до децентралізова?
них відносяться держави, де місцеве самоврядування функціонує на всіх рівнях
адміністративно?територіального поділу і де відсутні спеціальні урядові пред?
ставництва, які покликані здійснювати контроль за органами місцевого самовря?
дування. Відносно децентралізованими визнаються держави, в яких місцеве са?
моврядування функціонує лише на так званому первинному (базовому) рівні
системи адміністративно?територіального устрою, тобто на рівні громад, комун,
общин, муніципалітетів тощо. Що ж стосується адміністративно?територіальних
одиниць вищого рівня, то управління в таких територіальних одиницях
здійснюється через систему органів, сформованих центральними органами дер?
жави або ж на основі поєднання прямого державного управління з окремими еле?
ментами місцевого самоврядування. 

І нарешті, централізованими є держави, в яких місцеве самоврядування вза?
галі відсутнє. В таких державах управління на місцях здійснюється через систе?
му призначуваних центром місцевих органів влади, у формуванні яких населен?
ня відповідних адміністративно?територіальних участі не бере. Втім, у сучасних
умовах рідко можна зустріти держави, де на місцях відсутні виборні органи. Така
система управління на місцях функціонує в умовах надзвичайного стану або в
державах з недемократичним політичним режимом. 

Одним із перспективних напрямів наукового забезпечення реформи місцево?
го самоврядування є дослідження питань віднесеності органів місцевого само?
врядування до механізму держави, через який держава забезпечує практичне
здійснення своїх завдань і функцій [13, 116; 14, 146]. Своєрідну методологічну
першооснову її розв’язання становить загальна теорія систем, згідно з якою вла?
стивості цілісної соціальної системи притаманні механізму держави, який за
змістом ч. 2 ст. 5 Конституції України включає насамперед дві відносно відокрем?
лені підсистеми органів: підсистему органів державної влади та підсистему ор?
ганів місцевого самоврядування. Факторами цілісності державного механізму є
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єдність визначених у Конституції України цілей держави, реалізація яких має
пов’язуватися з діяльністю як органів державної влади, так і органів місцевого са?
моврядування, у зв’язку з чим між ними виникають відповідні системні
взаємозв’язки, завдяки яким органи місцевого самоврядування інтегруються в
механізм держави. Це засвідчує той факт, що органам місцевого самоврядування
в цілому притаманні всі загальні ознаки органів державної влади, в тому числі
органів виконавчої влади. З іншого боку, їм властива низка спеціальних ознак, за?
вдяки яким вони утворюють у державному механізмі відносно відокремлену
підсистему органів, які беруть участь у реалізації завдань і функцій держави на
засадах певної автономії, що визначається Конституцією і законами України. Це
означає, що Конституція України не виключила органи місцевого самоврядуван?
ня з механізму держави, а лише виокремила їх у відносно відокремлену підсисте?
му органів, змінивши характер їх відносин з органами держави. Адже заперечен?
ня їх віднесеності до механізму держави, по суті, означало б заперечення
цілісності держави, а, отже, й суспільства в цілому.

Передумовою вироблення прагматичних підходів щодо реформування місцево?
го самоврядування є з’ясування природи співвідношення функцій держави [13, 69;
14, 71; 15, 71] з функціями місцевого самоврядування, між якими існує органічний
зв’язок. Цей зв’язок визначається закономірностями взаємодії цілого і частин,
відповідно до яких функції частин мають узгоджуватися з функціями цілого. Це зу?
мовлено тим, що держава є формою самоорганізації суспільства в цілому, а місцеве
самоврядування — лише його частин — відповідних територіальних колективів
(громад). Тому за своєю природою функції місцевого самоврядування об’єктивно є
похідними від функцій держави. Це означає, що органи місцевого самоврядування,
поряд з органами державної влади, беруть участь у здійсненні єдиної системи
функцій держави. Змістова єдність функцій держави та функцій місцевого само?
врядування відображається в тому, що форми, методи, порядок їх здійснення опосе?
редковується виключно нормами права, які є результатом правотворчої діяльності
держави. Відмінність між ними полягає в тому, що органи місцевого самоврядуван?
ня реалізують відповідні функції на засадах відносної автономії (самостійності). 

Одним із факторів, який засвідчує про органічну єдність державного управ?
ління та місцевого самоврядування, є те, що в процесі управління, здійснювано?
го органами місцевого самоврядування, використовуються відповідні форми уп?
равлінської діяльності, природа яких визначається сутністю державної влади.
Тому їм в основному притаманні ті ж самі ознаки, що характеризують форми уп?
равлінської діяльності органів державної влади, в тому числі органів виконавчої
влади. Найвиразніше змістовний зв’язок місцевого самоврядування та державно?
го управління відображається в єдності природи правових актів органів держави
та органів місцевого самоврядування, за допомогою яких вони здійснюють уп?
равління практично в одних і тих самих сферах державного і суспільного життя,
що й органи виконавчої влади, у зв’язку з їхнім актам притаманні ті ж самі озна?
ки, що характеризують правові акти органів виконавчої влади. На відміну від
актів органів виконавчої влади, акти органів місцевого самоврядування можуть
бути скасовані лише в судовому порядку з мотивів їх невідповідності Консти?
туції чи законам України. Проте, це не порушує державно?правової природи
актів органів місцевого самоврядування. 
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Важливе значення для пізнання природи місцевого самоврядування має
порівняльний аналіз співвідношення методів державного управління з методами
управлінської діяльності органів місцевого самоврядування, яким притаманні
здебільшого всі ті риси, що характеризують способи, засоби управлінського
впливу органів державної влади. Адже реалізація тих завдань і функцій, що по?
кладаються на органи місцевого самоврядування, не може бути забезпечена засо?
бами виключно громадського управлінського впливу.

Підсумовуючи сказане треба зазначити, що вживаний у Конституції України
термін «місцеве самоврядування» є умовною назвою демократичної системи дер?
жавного управління на місцях, яке здійснюється відповідними органами на заса?
дах відносної автономії в межах повноважень, визначених Конституцією і зако?
нами України. Однак це не означає відмови від використання у законодавстві
терміну «місцеве самоврядування», який, з одного боку, відображав би відносну
автономію територіальних громад (колективів) та утворюваних ними органів
стосовно центральних органів держави, а з іншого — стимулював би розвиток
громадянської активності й ініціативи в управлінні державними справами, спри?
яючи формуванню в громадян навичок управлінської діяльності та підвищенню
їх політичної і правової культури. Але це в ніякому разі не повинно зводитись до
протиставлення місцевого самоврядування державному управлінню. Його слід
розглядати як форму децентралізації державного управління, за якої відбу?
вається розподіл повноважень по здійсненню завдань і функцій держави між
центральними органами державної влади та органами, які внаслідок того, що во?
ни обираються територіальними колективами відповідних адміністративно?те?
риторіальних одиниць, традиційно визначаються як органи місцевого самовря?
дування. При цьому за умов демократичного політичного режиму право на
вирішення значної частини державних справ може визнаватися за територіаль?
ними колективами та утворюваними ними органами не тільки первинного, а й
так званого регіонального (проміжного) рівня. 

У зв’язку з цим необхідно змінити підходи до визначення поняття місцевого
самоврядування на конституційному рівні. З урахуванням відповідних положень
Конституції України та Європейської хартії місцеве самоврядування можна було
б визначити як гарантоване Конституцією право громадян України, об’єднаних у
територіальні громади (колективи) відповідно до системи адміністративно?тери?
торіального устрою України, брати участь в управлінні державними справами у
межах Конституції і законів України. Це право має здійснюватися ними у поряд?
ку, встановленому Конституцією та законами України, як безпосередньо, так і че?
рез органи місцевого самоврядування сільські, селищні, міські, районні у місті,
районні, обласні ради та їх виконавчі органи. Це випливає зі змісту частини пер?
шої ст. 38 Конституції України, за якою право громадян брати участь в управ?
лінні державними справами повинно пов’язуватися з вирішенням ними значної
частини державних справ на всіх рівнях територіальної організації публічної
влади, а не тільки на рівні територіальних громад. Це означає, що кожний рівень
місцевого самоврядування має бути наділений певним обсягом повноважень та
необхідними для їх здійснення матеріальними і фінансовими ресурсами
відповідно до його функціонального призначення в механізмі управління дер?
жавними справами. Різниця між цими формами самоврядування полягає голо?
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вним чином у ступені децентралізації державної влади, що відображається в об?
сязі та характері повноважень, що передаються на рівень відповідних тери?
торіальних колективів та утворюваних ними органів. 
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Анотація. Стаття присвячена теоретико&методологічним питанням рефор&
мування місцевого самоврядування в контексті його співвідношення з державним
управлінням з точки зору місця та ролі місцевого самоврядування в механізмі уп&
равління державними справами, природи співвідношення його функцій, форм і ме&
тодів з функціями, формами і методами державного управління. У статті прово&
диться ідея, що у сучасних умовах місцеве самоврядування слід розглядати як
відносно автономну частину державного управління, яке повинно пов’язуватися з
діяльністю не лише органів державної влади, а й органів місцевого самоврядування,
у зв’язку з чим обґрунтовується потреба у зміні підходів до визначення поняття
місцевого самоврядування на конституційному рівні. 
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