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Сьогодні між Європейським Союзом 
та Україною на постійній основі про-
водяться заходи щодо посилення і роз-
ширення політичної та економічної 
взаємопов’язаності. Подібні процеси 

дають можливість нашій державі та ЄС 
розвивати якомога тісніші відносини, 
поступово виходячи за рамки простого 
міжнародного співробітництва. Існую-
чий рівень діалогу між нашою держа-
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вою та європейською спільнотою є на-
слідком тривалої послідовної обопіль-
ної співпраці.

Подібні тенденції передовсім підкрі-
плені встановленням євроінтеграційного 
курсу нашої держави, що передбачає 
проведення широкого кола заходів та 
реформування усіх сфер суспільного 
і політичного життя в Україні в цілому 
та системи місцевого самоврядування 
зокрема. З метою забезпечення дієвої 
співпраці та паритетних взаємовідносин 
між органами місцевого самоврядування 
та управління система цих органів під-
дається перманентному перетворенню.

Слід зазначити, що держави – члени 
Євросоюзу, незалежно від їх історич-
ного розвитку та традицій місцевого 
самоврядування, йшли тим же шляхом, 
що й наша держава. Поступова імпле-
ментація принципів Європейської хар-
тії місцевого самоврядування, інших 
міжнародних документів та рекомен-
дацій, співробітництво з Радою Європи 
та іншими організаціями переважно 
дали позитивні результати. Отже, оче-
видним є той факт, що питання рефор-
мування місцевого самоврядування 
було і залишається важливим для всіх 
дійсних членів ЄС та країн – претен-
дентів на членство.

Наразі наша держава стала на склад-
ний шлях перетворень. Одночасно за-
плановано проведення реформ правоохо-
ронної сфери, сфери соціального захис-
ту населення, фінансів тощо. Окрім 
цього, на фоні подій 2014 р. особливого 
значення набуває саме реформа місцево-
го самоврядування. Стан сучасного міс-
цевого самоврядування в нашій країні не 
є критичним, але його в цілому можна 
охарактеризувати як незадовільний.

Адже окрім проблем, що є типовими 
для світових систем місцевого само-
врядування (проблеми правового регу-
лювання, фінансові, матеріальні, інфра-
структурні тощо), існують такі, що ха-
рактерні суто для нашої держави. Серед 
них: низький рівень правосвідомості та 
правової культури громадян, що, в свою 
чергу, гальмує процеси розвитку й ро-
боти громадянського суспільства як со-
ціального та політичного інституту, і як 
наслідок – значний рівень бюрократи-
зації та корупції; відсутність комплекс
ного стратегічного підходу до прове-
дення подібних реформ та деякі інші.

Указані факти лише підтверджують 
необхідність проведення комплексної 
ініційованої й підтримуваної державою 
реформи місцевого самоврядування та 
можливо адміністративно-територіаль-
ного устрою, хоча необхідність прове-
дення останньої може бути переглянута. 
Незважаючи на те, що протягом остан-
ніх двох років було досягнуто значних 
успіхів щодо розробки концептуально-
го рівня вказаних реформ – затверджен-
ня Концепції реформування місцевого 
самоврядування та територіальної ор-
ганізації влади в Україні, сьогодні не-
сприятлива економічна та політична 
ситуація у країні призвели до відхилен-
ня від встановленого документом плану 
та створили потребу в неодноразовому 
перегляді положень цього документа. 
Це, у свою чергу, свідчить про недо-
статній рівень уваги громадськості та 
центральних органів державної влади 
до цієї проблеми. Вважаємо за потрібне 
розглянути процес проведення наведе-
них реформ та провести аналіз їх ре-
зультатів і сучасного стану місцевого 



Гаращук І., Петришин О. Реформи організації та функціонування місцевого…

57Вісник Національної академії правових наук України № 2 (81) 2015

самоврядування у країнах Балтії, як 
приклад молодих держав – членів ЄС.

Процес реформування місцевого са-
моврядування Естонії був і залишається 
послідовним та довготривалим. Після 
реформ 1993 р., що ввели дворівневу 
систему місцевого самоврядування, вона 
до цих пір залишається фрагментова-
ною. Наразі до її складу входять 213 
суб’єктів місцевого самоврядування, 
значну частину яких становлять мало-
населені регіони (2–3 тисячі мешканців) 
[1]. Протягом 1996–1997 рр. питання 
модернізації місцевого самоврядування 
мало лише прикладний характер, та біль-
шою мірою розглядалося як засіб зни-
ження державних витрат шляхом змен-
шення кількості суб’єктів та їх злиття. 
Отже, пріоритетним напрямом реформу-
вання стало забезпечення фінансової та 
матеріальної спроможності місцевого 
самоврядування [2].

Надалі увага держави була сфокусо-
вана на функціях, обов’язках та питан-
нях субординації центральній владі, які 
на той час були сформовані на базі ра-
дянських міністерств. Уперше було по-
рушено питання принципової відмін-
ності у можливостях різних регіонів 
щодо відправлення місцевого самовря-
дування. Було розпочато діалог щодо 
проведення подальших реформ з його 
представниками, залучено громадські 
організації тощо.

Деякі естонські вчені наголошують, 
що причиною успішних реформ місце-
вого самоврядування в Естонії 1996–
2001 рр. стало насамперед розумне ви-
користання грантів Євросоюзу, що на-
давалися саме на проведення подібних 
реформ [3]. Заручившись фінансовою 
та інформаційною підтримкою, влада 

Естонії взяла на себе ряд обов’язків 
перед ЄС, що також відіграло позитив-
ну роль у цьому процесі. Окрім цього, 
було розроблено ряд документів та 
державних програм, що різною мірою 
встановлювали та змінювали напрями 
вказаних реформ, такі як: IFDPA [4], 
SPARP [5], ARP [6], SDRLG [7]. Варто 
відзначити, що заплановані реформи 
були, швидше за все, вдалими для Ес-
тонії, хоча деякі тези, що закладалися 
на концептуальному рівні, так і не були 
реалізовані в повному обсязі: напри-
клад, зміцнення централізації та підви-
щення контролю над органами місце-
вого самоврядування.

Після реформ 2001 р., основним за-
вданням яких залишалося масове злит-
тя незначних утворень задля створення 
більш стійких та спроможних, все ще 
зберігається тенденція до добровільно-
го злиття дрібних населених пунктів [8] 
відповідно до Акта про сприяння до-
бровільному злиттю суб’єктів місцево-
го самоврядування (Promotion of Local 
Government Merger Act) [9]. Але цього 
разу заклики до злиття були аргументо-
вані перш за все прагненням підвищити 
спроможність місцевого самоврядуван-
ня в деяких малонаселених регіонах та 
забезпечити принцип його повсюдності.

Наразі система місцевого самовря-
дування Естонії все ще перебуває у за-
лежності від центрального фінансуван-
ня і не має достатніх можливостей щодо 
оподаткування та самостійного попов
нення місцевих бюджетів. Нагального 
вирішення потребують деякі проблеми, 
що стоять перед органами місцевого 
врядування Естонії, зокрема: надання 
спеціального статусу столиці Естонії – 
місту Таллінн; чітке законодавче закрі-
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плення обов’язкових функцій місцевого 
самоврядування, розширення можли-
востей місцевого самоврядування щодо 
стягнення податків; уведення єдиних 
стандартів надання публічних послуг 
населенню; створення державних фон-
дів фінансової підтримки (відповідно 
до рекомендацій Конгресу регіональних 
влад); забезпечення відкритості та ін-
формативності місцевого самовряду-
вання як на локальному, так і на між-
народному рівні [10].

Цікавим для нашої держави також 
можна назвати досвід реформування 
місцевого самоврядування Латвії. Піс-
ля здобуття незалежності, на початку 
перехідного періоду в Латвії на основі 
існуючої місцевої та регіональної було 
створено дворівневу систему місцево-
го самоврядування (450 сільських і 57 
міських утворень на «першому» рівні 
та 26 регіональних адміністрацій – на 
«другому»). Упродовж 1993–1996 рр. 
було прийнято ряд законів, що закріп
лювали основні принципи місцевого 
самоврядування, такі як Закон «Про 
місцеве самоврядування» (Law on 
Local Governments) [11], «Про вибори 
до органів місцевого самоврядування» 
(Local Government Council Election Act) 
[12] та «Про фінансові та управлінські 
принципи місцевого самоврядування» 
(Law on Budget and Financial Manage-
ment) [13]. Метою прийняття вказаних 
актів було перш за все створення за-
конодавчої бази, що відповідала 
б принципам Європейської хартії міс-
цевого самоврядування, розділ держав-
ної та комунальної власності, введення 
нових способів фінансування місцево-
го самоврядування та проведення те-
риторіальної реформи.

Надалі, у 1998 р. прийняттям ключо-
вого Закону «Про адміністративно-те-
риторіальну реформу» (Administrative-
Territorial Reform Law) [14] було розпо-
чато наступний етап реформування 
місцевого самоврядування, що включав 
у себе зниження кількості утворень до 
118 (109 муніципій та 9 міст) та скасу-
вання «другого» рівня системи місцево-
го самоврядування, розподіливши по-
вноваження між новоствореними 
суб’єктами та закріпивши поняття «пла-
нувального регіону» як допоміжного 
регіонального суб’єкта. Реалізація цьо-
го акта була розподілена на декілька 
стадій: 1) вивчення можливостей адмі-
ністративних територій; 2) створення 
проектів адміністративно-територіаль-
ного поділу та їх обговорення; 3) забез-
печення фінансування добровільного 
злиття самоврядних утворень, їх по-
дальшої кооперації; 4) розробка планів 
зміцнення інфраструктури новостворе-
них суб’єктів. До цього акта було вне-
сено значну кількість поправок у 2005, 
2007 та 2009 рр., що свідчить про по-
стійну увагу і контроль щодо його реа-
лізації, що, до речі, має стати основопо-
ложною характеристикою при прове-
денні будь-яких реформ і  в нашій 
державі.

У цілому, місцеве самоврядування 
Латвії схоже з естонським за своєю 
структурою та проблемами, хоча його 
стан дещо покращився після адміні-
стративно-територіальної реформи 
2009 р. [15], проведення якої було зна-
чно ускладнене насамперед через сві-
тову фінансову кризу. Поліпшення зна-
чною мірою забезпечувалося злиттям 
дрібних адміністративно-територіаль-
них одиниць та створенням відповід-
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них органів місцевого самоврядування, 
які представляють переважну біль-
шість населення території, що, у свою 
чергу, покращило їх фінансові можли-
вості. Проте місцеве самоврядування 
в Латвії все ще має ряд невирішених 
проблем, серед яких: нерівномірний 
розвиток місцевого самоврядування 
в цілому в державі; неможливість бра-
ти участь у місцевому самоврядуванні 
особами, що не є громадянами держа-
ви (наприклад, відсутність можливості 
голосувати на виборах місцевих рад); 
та необхідність чіткого визначення 
плану розвитку п’яти регіонів, який 
був нещодавно представлений.

Із моменту набуття Литвою незалеж-
ності провідні науковці та державні ді-
ячі зосередилися на поверненні країни 
до унікальної історичної системи міс-
цевого самоврядування та її подальшо-
му реформуванні й приведенні у відпо-
відність до викликів сучасності. Незва-
жаючи на те, що в  Литві історично 
існували міцні традиції організації міс-
цевого самоврядування, перебування 
у складі СРСР загальмувало розвиток 
цієї сфери [16]. Загалом, процес рефор-
мування місцевого самоврядування 
у Литві можна умовно розподілити на 
чотири етапи:

1. Перший етап – 1990–1997 рр. – 
введення адміністративно-територі-
альної реформи (створення децентра-
лізованої системи та поступове її 
спрощення).

2. Другий етап – 1997–2005 рр. – 
ініціювання дискусії щодо розвитку 
регіональної політики (створення спе-
ціальної робочої групи та прийняття за 
результатами її роботи Закону «Про 
регіональний розвиток»).

3. Третій етап – 2005–2010 рр. – за-
безпечення підготовчого процесу щодо 
введення в дію вищевказаного Закону 
(на цьому етапі розробка регіональної 
політики проводилася окружними дер-
жавними адміністраціями) [17].

4. Четвертий етап  – розпочався 
у 2010 р. – ліквідація окружних адмі-
ністрацій та створення рад регіональ-
ного розвитку (ключовий етап еконо-
мічно орієнтованого соціального роз-
витку регіонів).

На першому етапі в Литві була про-
ведена адміністративно-територіальна 
реформа, що дало поштовх до подаль-
ших реформ місцевого самоврядуван-
ня. Відповідно до Закону «Про основи 
місцевого самоврядування» 1990 р. 
(Law on Fundamentals  of  Local 
Government) [18] були створені два рів-
ні муніципальних утворень: вищий та 
нижчий. Вищий рівень включав у себе 
регіони та великі міста, що перебували 
під юрисдикцією центральної влади. 
Нижчий рівень включав у себе усі інші 
дрібні місцеві утворення. Законом за-
кріплювалися нові засади організації 
й діяльності місцевого самоврядуван-
ня, відмінні від існуючих у країні про-
тягом 50 років [19].

Відповідно до Закону «Про адміні-
стративно-територіальні одиниці» 
1994 р. (Law on Administrative-Territorial 
Units) [20], територія країни була поді-
лена на два основних субнаціональних 
адміністративно-територіальних рівні: 
10 округів – що являли собою вищі 
адміністративні одиниці, підконтроль-
ні державі, та 60 муніципалітетів – 
нижчих адміністративних одиниць, 
суб’єктів місцевого самоврядування. 
При цьому відповідно до такого розпо-
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ділу регіональний рівень державної 
влади був відсутній.

Слід відзначити, що в Литві, як і в 
нашій державі, саме структура адміні-
стративно-територіального поділу 
є фундаментом системи місцевого само-
врядування. Зазначена теза знайшла 
своє відображення у проектах подаль-
ших реформ. На основі обговорень були 
визначені чотири критерії, які вплива-
ють на створення муніципій регіональ-
ного рівня [21]:

1) загальна кількість жителів, що 
проживають на території муніципії;

2) кількість населення її найбільших 
міст;

3) територіальні відмінності між іс-
нуючими на той час муніципіями та їх 
новими кордонами;

4) фінансові можливості кожної те-
риторії.

На другому етапі основним напрямом 
розвитку місцевого самоврядування ста-
ла розробка регіональних програм, що 
приймалися урядом ще з 1997 р. Основ
на мета заходів полягала у зменшенні 
соціально-економічних відмінностей 
між регіонами. Однак засоби для досяг-
нення цієї мети не були чітко визначені.

На третьому етапі уряд і парламент 
представили кілька нових документів 
щодо перспектив територіального роз-
витку до 2013 р. Усі ці документи також 
визначали перспективним напрямом 
регіональної політики саме її соціально-
економічне орієнтування [22].

На останньому етапі у 2010 р. дер-
жавні адміністрації округів були роз-
формовані, а округи, у свою чергу, за-
лишилися лише інструментом терито-
ріального поділу. Натомість були 
створені 10 рад регіонального розвитку 

відповідно до раніше існуючої схеми 
побудови окружних адміністрацій. До 
складу таких рад входили мери муніци-
пальних утворень, що входять до відпо-
відного регіону, представники муніци-
пальних рад та спеціально обраний 
представник держави. Водночас ради 
регіонального розвитку є підконтроль-
ними Національній раді регіонального 
розвитку, що забезпечує державний на-
гляд та контроль за їх діяльністю [23].

Зазначена реформа мала на меті 
зменшення витрат бюджетних коштів, 
рівня бюрократизації в цій системі, а та-
кож подальшу децентралізацію влади. 
При цьому потрібно зазначити, що лік-
відація окружних адміністрацій та на-
дання можливості мерам і іншим пред-
ставникам місцевого самоврядування 
брати участь у роботі над планами роз-
витку регіонів, як засіб забезпечення 
децентралізації влади, на практиці дали 
зворотний результат. Регіональна полі-
тика у Литві впроваджується не через 
регіони як елементи адміністративно-
територіального поділу, а безпосеред-
ньо через муніципалітети, що входять 
до їх складу, тобто через місцеве само-
врядування. У цьому контексті деякі 
литовські вчені зазначають, що система 
місцевого самоврядування і управління, 
яка діяла до реформ 2010 р., характери-
зувалася меншою централізацією, не-
зважаючи на те, що плани розвитку 
регіонів розроблялися губернаторами та 
державними адміністраціями, що все 
ж надавало більших можливостей щодо 
участі місцевого самоврядування у цьо-
му процесі [24].

Незважаючи на це, використання до-
свіду країн Балтії з одночасним ураху-
ванням умов та особливостей розвитку 
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вітчизняної системи публічного управ-
ління може стати поштовхом для по-
шуку ефективного балансу централіза-
ції та децентралізації влади в Україні, 
встановлення необхідного обсягу та 
діапазону повноважень органів місце-
вого самоврядування з урахуванням 
ресурсного та іншого потенціалу тери-
торій, забезпечення достатнього рівня 
фінансування та можливостей для по-
повнення місцевих бюджетів в обсязі, 
необхідному для задоволення потреб та 
надання широкого спектру публічних 
послуг місцевому населенню.

Відштовхуючись від наведеного 
вище, можна дійти висновку, що корінь 
ефективності реформи місцевого само-
врядування має включати: достатній 
рівень правового, фінансового та мате-

ріального забезпечення; залучення гро-
мадськості та формування публічного 
інтересу; адаптацію міжнародного до-
свіду до українських правових реалій; 
відкритість, послідовність та терпи-
мість у процесі втілення та пошук ба-
лансу між довготривалими комплексни-
ми і короткостроковими направленими 
реформами. Адже формування та функ-
ціонування спроможного місцевого са-
моврядування в Україні пов’язане з не-
обхідністю розумної децентралізації 
влади і врахуванням принципу субсиді-
арності, оскільки надання громадянам 
права самостійно вирішувати власні 
проблеми безпосередньо впливає на ді-
євість та ефективність процесу реаліза-
ції публічної влади на території всієї 
держави.
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Гаращук И., Петришин О. Реформы организации и функционирования местного 
самоуправления в странах Балтии

В данной статье исследованы процессы реформирования и текущее состояние мест-
ного самоуправления в странах Балтии. Обозначены насущные проблемы, перспективы 
и пути развития местного самоуправления, а также проработаны ключевые нормативные 
документы, регулирующие его деятельность. Представлена существующая система орга-
нов местного самоуправления Литвы, Латвии и Эстонии. Обоснована своевременность 
и подчеркнута необходимость проведения комплексных реформ и построения новой си-
стемы местного самоуправления в Украине с использованием положительного и отрица-
тельного зарубежного опыта в целом и стран Балтии в частности.

Ключевые слова: реформа местного самоуправления в Украине, муниципальная ре-
форма, местное самоуправление, Литва, Латвия, Эстония.
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Garashcuk I., Petryshyn O. Organizational and Functional Local Self-government 
Reforms in the Baltic Countries

The article highlights undergoing municipal and administrative reforms as well as reveals 
the current state of local self-government in the Baltic countries. The paper uncovers its problems, 
showcases the development process of local self-government, its legal regulation, system’s cur-
rent active state etc. Key challenges, which were faced by Lithuanian, Latvian and Estonian 
local governments during the reform process, are almost identical with those that exist in Ukraine 
today, stating a strong argument for the implementation of the Baltic experience towards the 
creation of effective and sustainable, as well as a national oriented local self-government in 
Ukraine.

The local self-government improvement process, undergoing in Ukraine, should be based 
on democratic principles stated in the European charter of local self-government. Thus, the 
improvement of local self-government system plays a key role in the conduction of the public 
administration reform in general, which provides the main task of municipal reform – eliminat-
ing contradictions and shortcomings that significantly affect the implementation of democratic 
local self-government.

A set of recommendations and directions is produced as an outcome of this paper. A list of 
specific Ukrainian challenges is also being taken into consideration, such as: overwhelming 
level of corruption and bureaucratization present in all areas of state regulation, as well as an 
extremely underdeveloped civil society. This, in turn, is what distinguishes our system of local 
self-government from others, adding new challenges. Thus, a decent level of governmental and 
civic cooperation and initiative is crucial for further development and improvement of local 
self-government in Ukraine.

Keywords: local government reform in Ukraine, municipal reform, local government, 
Lithuania, Latvia, Estonia.


