
27

м у н і ц и п а л ь н и й  п ра к т и к у м

Місцеве самоврядування та регіональний розвиток в Україні    №4 жовтень-грудень 2013

Р е ф о р м и

Конституційно-правова модер-
нізація місцевого врядування 
відбувається в процесі тран-

сформації муніципальної влади у 
контексті євроінтеграції України. 
Складовими такої інтеграції є: фор-
мування європейської моделі муні-
ципальної влади, місцевого само-
врядування та врядування в Україні; 
впровадження в українську муні-
ципальну практику європейських 
інструментів та стандартів доброго, 
належного (good governance) вряду-
вання; імплементація цих стандартів 
у конституційно-правову матерію.

Процес оновлення Конституції 
України зумовлює активізацію на-
укових досліджень проблем здійс-

нення публічної влади, зокрема, на 
територіальному рівні її організації, 
врахування зарубіжного, передусім, 
європейського досвіду функціону-
вання публічно-владних інституцій.

Парадокс полягає в тому, що існує 
теоретико-методологічна, консти-
туційно-правова основа реального 
функціонування публічної муніци-
пальної влади; напрацьовано безліч 
концептуальних проектів норма-
тивних документів, спрямованих 
на її вдосконалення та розвиток, які 
апробовані на регіональних, всеу-
країнських, міжнародних конфе-
ренціях, муніципальних слуханнях, 
семінарах, інших заходах; існують 
т.зв. «кращі практики» місцевого 
самоврядування, зокрема, в рамках 
Всеукраїнського конкурсу проек-
тів та програм розвитку місцевого 
самоврядування, «полігони» муні-
ципальної реформи, підтримані за-
рубіжними донорами; необхідність 
впровадження принципів локальної 
демократії задекларована на най-
вищому державному рівні — всіма 
Президентами України, починаючи з 
Л.М.Кравчука, чий підпис стоїть під 
першими законодавчими актами про 
місцеве самоврядування, Л.Д.Кучми 
— щодо чинних конституційно-пра-
вових актів, В.А.Ющенка, який про-
голосив відоме гасло: «Україна має 
стати державою самоврядних гро-
мад» і, нарешті, чинного Глави дер-
жави, який визнає пріоритетним на-
прямом державної політики — вибір 
оптимальних шляхів розвитку місце-
вого самоврядування, реформуван-
ня системи місцевої влади і адміні-
стративно-територіального устрою.

В той же час, в Україні завжди іс-
нував брак політичної волі, а часті-
ше прихований чи неприхований 
супротив щодо модернізації муні-

ципальної влади. Як правило, по-
літикум виборював розподіл влади 
в центрі, згори. Його мало цікавив 
«фундамент», розв’язання проблем 
місцевого і регіонального розвитку. 
Використовуючи «радянську» тер-
мінологію, державне будівництво 
відбувалось навпаки: спочатку — 
«політичний дах», а вже потім демо-
кратичний «фундамент».

Розв’язання проблем локальної де-
мократії на сучасному етапі державо-
творення пов’язано із формуванням 
Конституційної Асамблеї, початком 
чергового етапу конституційної ре-
форми1. Одне із її нагальних завдань 
— вирішення питань, які не дозволя-
ли здійснювати дієве врядування на 
місцевому і регіональному рівнях ор-
ганізації публічної влади. Ці питання 
сформульовані практикою реалізації 
Конституції, законодавчих актів у 
сфері місцевого і регіонального роз-
витку, доктринальними досліджен-
нями стосовно проведення муніци-
пальної, адміністративної реформ, 
реформи адміністративно-терито-
ріального устрою України, негатив-
ними результатами впровадження 
Європейської хартії місцевого само-
врядування.

Слід визнати, що в чинну редакцію 
Основного Закону були закладені су-
перечливі положення. Проте, пере-
важно, вони стосувалися не ХІ роз-
ділу («Місцеве самоврядування»), а 
інших розділів Конституції, переду-
сім, щодо територіального устрою 
(розділ ІХ) та «інших органів вико-
навчої влади» (розділ VІ).

По-перше, у статті 133 Конституції 
відображена архаїчна, «сов’єтська» 
модель системи адміністративно-те-
риторіального устрою, в якій змішані 
адміністративно-територіальні оди-
ниці (Автономна Республіка Крим, 
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1 Див.: Указ Президента України «Питання формування та організації діяльності Конституційної Асамблеї» від 25 січня 2012 року № 31/2012. –  
[ Електронний ресурс ]. – Режим доступу: www.president.gov.ua./documents/14411.html; Указ Президента України «Про Конституційну Асамблею» 
від 17 травня 2012 року № 328/2012. – [ Електронний ресурс ]. – Режим доступу: www.president.gov.ua./14752.html
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області, райони, райони в містах) 
та поселення (міста, селища і села). 
Адже, слід розрізняти штучні адміні-
стративно-територіальні утворення 
(області, райони і т. ін.), які форму-
ються державою для забезпечення 
системи управління від природних, 
Богом даних і невідчужуваних від 
людей, поселень, якими є села, сели-
ща та міста. Означена мішанина веде 
до дезорганізації системи територі-
ального устрою, не дає можливості 
проведення повноцінної адміністра-
тивно-територіальної реформи. В 
цій же статті перераховані існуючи 
області, що відповідає радянській 
традиції державотворення, але не 
створює умов для подальшого роз-
витку регіонів в країні.

По-друге, у VІ розділі Конститу-
ції, в статтях 118, 119, закладається 
дуалізм публічної влади в особі міс-
цевих державних адміністрацій та 
районних і обласних рад. При цьому 
останні не природним способом де-
легують свої повноваження місцевим 
органам виконавчої влади. Таким чи-
ном, створюються передумови для 
дублювання повноважень органів 
виконавчої влади та місцевого само-
врядування.

ХІ розділ Основного Закону та-
кож не позбавлений недоліків, про 
що свідчить практика реалізації 
Конституції. Основний з них — не-
визначеність територіальної основи 
місцевого самоврядування та його 
засадничого принципу — повсюдно-
сті в системі адміністративно-тери-
торіального устрою. 

Все це не дає можливості прове-
дення повноцінної реформи терито-
ріальної організації влади, яку часті-
ше називають реформою місцевого 
самоврядування.

На офіційному державному рівні 
проблеми трансформації муніци-
пальної влади знаходять все ширше 
відображення. Показовими в цьому 
сенсі є виступи Глави держави. Так, 
у виступі на міжнародних муніци-
пальних слуханнях «Розвиток на-
лежного врядування на місцевому 
та регіональному рівнях» 1 листо-

пада 2011 року Президент України 
відзначав: «Великою мірою саме від 
самоврядування залежить подаль-
ший розвиток громадянських сво-
бод і власне громадянського суспіль-
ства, демократичні засади держави, 
європейський поступ України. … 
Регіональне управління та місцеве 
самоврядування нерозривно пов’я-
зані з «демократією участі» на міс-
цях. … Мова йде про якісно нову фі-
лософію врядування, і нове бачення 
шляхів вирішення проблем. (виділ.: 
авт.) На жаль, хоча у Конституції і 
закріплений високий статус терито-
ріальних громад, на сьогодні в Укра-
їні зберігається дуже консервативна, 
пострадянська версія організації 
місцевого самоврядування. Це коли 
територіальні громади потенційно 
мають права, але не мають можливо-
сті їх реалізувати … основою рефор-
мування має бути розширення прав 
територіальних громад, децентра-
лізація влади та нова якість адміні-
стративних послуг населенню»2.

На першому засіданні Конститу-
ційної Асамблеї Глава держави за-
значив: «Окремої уваги заслуговує 
реформа місцевого самоврядування. 
Варто відзначити, що місцеве само-
врядування як основа конституцій-
ного ладу України виступає одним 
із найважливіших принципів орга-
нізації та функціонування публічної 
влади. Акцент у реформі місцевого 
самоврядування має бути зосере-
джений на громаді — територіальній 
основі місцевого самоврядування»3.

До термінів «врядування», «до-
бре, належне врядування» (good 
governance) доцільно звернутись ок-
ремо з точки зору їх поширення у 
вітчизняній правовий науці та мож-
ливого використання в конституцій-
но-правовій практиці. Для початку 
варто дослідити етимологію цього 
терміну і його походження.

Поняття врядування є багато-
гранним. В нього, в залежності від 
предмету дослідження, вкладається 
різний зміст. Принаймні, доцільно 
виділяти наступні аспекти вряду-
вання: багаторівневе врядування; 

європейське врядування; глобальне, 
світове врядування; «добре, належне 
врядування», яке позиціонується Ра-
дою Європи; врядування в межах по-
літико-правової системи конкретної 
країни; адміністративно-правовий, 
управлінський; конституційно-пра-
вовий аспект врядування. Одночас-
но, «врядування» виступає як дієва 
форма взаємодії різнопланових еле-
ментів політичної системи суспіль-
ства, і як політико-правова категорія.

Щодо локальної демократії, вря-
дування — це інституційна скла-
дова громадянського суспільства, 
публічної влади, яка формується на 
місцевому та регіональному рівнях 
її організації і за певних умов може 
перетворитися на цілісну систему. 
Місцеве врядування включає не 
лише елементи системи місцево-
го самоврядування (територіальні 
громади, представницькі, виконавчі 
органи, відповідних голів громад, 
органи самоорганізації населення), а 
й жителів, населення адміністратив-
но-територіальних одиниць, місцеві 
органи виконавчої влади, інститути 
громадянського суспільства, бізнес 
(громади) середовище. Тобто, це ті 
суб’єкти, які мають активно впли-
вати на розбудову сучасної системи 
місцевої демократії і які необхідно 
залучати в процес трансформації му-
ніципальної влади4. 

Таке бачення системи локальної 
демократії передбачає і певний ме-
ханізм її правового, законодавчого 
забезпечення, в якому перше місце 
належить конституційним основам 
територіального устрою, територі-
альної організації публічної влади, 
місцевого врядування, далі може йти 
органічний конституційний закон 
«Про засади місцевого врядування 
в Україні», а слідом закони про само-
врядування громади, про організа-
цію врядування в районі та області. 
При цьому відпадає необхідність 
прийняття окремого закону про ад-
міністративно-територіальний або 
територіальний устрій України, ос-
нови якого мають визначатися в Кон-
ституції, а процесуальні положення 

2 Виступ Президента України на міжнародних муніципальних слуханнях «Розвиток належного врядування на місцевому та регіональному рівнях» 
01. 11. 2011 року. – [Електронний ресурс] / Режим доступу: www. President. Gov. ua / news / 21776.html 
3 Виступ Президента України на першому засіданні Конституційної Асамблеї 20. 06. 2012 року. – [ Електронний ресурс ] / Режим доступу: www. 
President.gov.ua / news / 24550, html
4 Див, зокрема: Указ Президента України «Про Стратегію державної політики сприяння розвитку громадянського суспільства в Україні та 
першочергові заходи щодо її реалізації» від 24 березня 2012 року № 212 / 2012. – [ Електронний ресурс ]. – Режим доступу: www.president.gov.
ua / news /
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— в законі про порядок вирішення 
питань адміністративно-територі-
ального устрою. Саме такий підхід є 
комплексним.

У цій статті свідомо не використо-
вується категорія «реформа», яка 
поширена у політичному дискурсі, 
оскільки неможливо реформувати, 
скажімо, місцеве самоврядування, 
якщо воно є. Інша справа, якщо його 
не має в повноцінному вигляді щодо 
забезпечення реалізації засадничих 
принципів самоврядування. Про-
те, принаймні його ознаки присутні 
в політичному житті країни і тому 
доцільніше вести мову про модер-
нізацію, трансформацію місцево-
го самоврядування, муніципальної 
влади. Об’єктивно процес рефор-
мації пов’язаний з іншими сферами 
публічного управління, організації 
публічної влади: адміністративною, 
територіальною, фінансовою, які 
насправді потребують реформуван-
ня. Адміністративна та адміністра-
тивно-територіальна — є суттєвими 
складовими конституційно-правової 
модернізації муніципальної влади, 
місцевого самоврядування.

Адміністративно-правова складо-
ва пов’язана з визначенням системи 
місцевого врядування, підвищенням 
ефективності його функціонування, 
наданням якісних публічних, адміні-
стративних послуг населенню5, прак-
тичним запровадженням принципу 
субсидіарності, чітким розмежуван-
ням повноважень місцевих органів 
виконавчої влади та місцевого само-
врядування, а також органами місце-
вого самоврядування різних рівнів.

Адміністративно-територіаль-
на складова лежить в площині ви-
значення територіальної основи 
місцевого самоврядування через 
проведення адміністративно-тери-
торіальної реформи та впроваджен-
ня принципу повсюдності місцевого 
самоврядування.

Проблемами конституційної мо-
дернізації територіальної організа-
ції влади, територіального устрою, 
місцевого самоврядування в рамках 
Конституційної Асамблеї займається 
комісія з питань адміністративно-те-
риторіального устрою і місцевого 
самоврядування. На засіданнях ко-

місії обговорюються концептуальні 
засади внесення змін до Конституції 
щодо територіального устрою та міс-
цевого самоврядування. На засіданні 
Конституційної Асамблеї 21 червня 
2013 року обговорювалася Концеп-
ція внесення змін і доповнень до 
Конституції України.

В положеннях Концепції щодо те-
риторіального устрою та місцевого 
самоврядування зазначається, зокре-
ма, наступне.

На зміну положень чинної Консти-
туції України пропонується запро-
вадити трирівневу систему адміні-
стративно-територіального устрою: 
регіони (Автономна Республіка 
Крим, області, місто Київ, Севасто-
поль); райони; громади — одне або 
декілька поселень, зокрема, місто, 
село, селище з прилеглими до них те-
риторіями.

Є потреба у конституюванні но-
вої адміністративно-територіальної 
одиниці — громади, яка має утво-
рюватися в порядку, визначеному 
законом, з урахуванням історично 
сформованої спільності соціально-е-
кономічної інфраструктури, наявно-
сті умов і можливостей для надання 
населенню публічних послуг відпо-
відно до встановлених стандартів і 
забезпечення належного функціону-
вання місцевого самоврядування. 

Необхідно привести конституцій-

но-правові засади місцевого само-
врядування у відповідність з по-
ложеннями Європейської хартії 
місцевого самоврядування та про-
токолів до неї, визначити консти-
туційно-правові умови реалізації 
невід'ємного права членів територі-
альних громад на участь у здійсненні 
місцевого самоврядування, посили-
ти гарантії правової, організаційної 
та матеріально-фінансової самостій-
ності місцевого самоврядування.

Місцеве самоврядування має ви-
значатися не лише як право, але й як 
спроможність територіальної грома-
ди безпосередньо або через органи 
місцевого самоврядування та їх по-
садових осіб здійснювати регулюван-
ня і управління суспільними спра-
вами місцевого значення в межах, 
визначених Конституцією і законами 
України.

Місцеве самоврядування має 
здійс   нюватися на рівні громади, ра-
йону, регіону.

Необхідно передбачити право на 
добровільне об'єднання не лише сіль-
ських, а й інших територіальних гро-
мад. Добровільне об'єднання терито-
ріальних громад має здійснюватися в 
порядку, визначеному законом. 

Доцільно створити конституційну 
основу для створення обласними та 
районними радами власних виконав-
чих органів.

5 Див.: Центри надання адміністративних послуг: створення та організація діяльності: Практичний посібник \ [ Бригілевмч І.І., Ванько С.І., Загайний 
В.А., Коліушко І.Б., Курінний О.В., Стоян В.О., Тимощук В.П., Шиманке Д. ] / За заг. ред.. Тимощука В.П. – Київ, СПД Москаленко О.М., 2010. – 
440 с.
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