
9

інтересів населення, котре спільно проживає на відповід-
ній території.
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Проаналізовано конституційні зміни, запропоновані Президентом України, в частині, що 
стосується реформування конституційно-правового статусу органів місцевого самоврядування. 
Обґрунтовано можливі наслідки впровадження інституту представника Президента на місцях у 
контексті його взаємовідносин з органами місцевого самоврядування в умовах парламентсько-
президентської форми правління в Україні. На основі дослідження конституційних актів Франції, 
Польщі та Румунії доводиться доцільність запровадження на місцях урядового, а не 
президентського державного представництва, що допоможе частково усунути дуалізм 
виконавчої влади в Україні. Відзначається, що така модель відповідатиме європейській практиці 
й цілком сумісна з парламентсько-президентською формою правління. 
Ключові слова: інститут представника Президента України, органи місцевого самоврядування, 
дуалізм виконавчої влади, парламентсько-президентська форма правління.

Проанализированы конституционные изменения, предложенные Президентом Украины, в части, 
касающейся реформирования конституционно-правового статуса органов местного 
самоуправления. Обоснованы возможные последствия внедрения института представителя 
Президента на местах в контексте его взаимоотношений с органами местного самоуправления в 
условиях парламентско-президентской формы правления в Украине. На основе исследования 
конституционных актов Франции, Польши и Румынии, доказывается целесообразность введения 
на местах правительственного, а не президентского государственного представительства, что 
поможет частично устранить дуализм исполнительной власти в Украине. Отмечается, что данная 
модель будет соответствовать европейской практике и полностью совместима с парламентско-
президентской формой правления. 
Ключевые слова: институт представителя Президента Украины, органы местного 
самоуправления, дуализм исполнительной власти, парламентско-президентская форма 
правления.
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Віддавши 277 голосів «за», 3 липня 2014 року депутати 
Верховної Ради України включили запропонований Пре-
зидентом України Петром Порошенком проект закону 
«Про внесення змін до Конституції України (щодо повно-
важень органів державної влади та місцевого самовряду-
вання)» до порядку денного пленарних засідань парла-
менту. Оцінюючи документ, представники більшості де-
путатських фракцій критично висловилися про його зміст, 
звернувши увагу на те, що законопроект передбачає роз-
ширення повноважень Президента порівняно з функція-
ми, наданими останньому згідно з чинними положення-
ми Конституції України в редакції від 8 грудня 2004 року. 
Під сумнів ставилися також пропозиції Президента щодо 
децентралізації державної влади, розширення місцевого 
самоврядування та повноважень його органів у регіонах 
країни. Висловлювалася думка про те, що введення інсти-
туту представників Президента України в регіонах (облас-
тях) і районах, передбаченого законопроектом, сприяти-
ме посиленню влади глави держави й поставить органи 
місцевого самоврядування у пряму залежність від нього. 
Тому децентралізацію державної, а, загалом, публічної 
влади можна вважати центральною і найскладнішою про-
блемою сучасного конституційного процесу, котра потре-
бує докладного політико-правового аналізу.

У сучасній політичній і правовій науках розрізняють 
три основні моделі організації публічної влади на місцях 
(у межах адміністративно-територіальних одиниць дер-
жави): англосаксонську (англо-американську), рома-
но-германську (континентально-європейську) та радян-
ську. Англосаксонська модель розроблялася у Великій 
Британії, США, Канаді, Австралії, Новій Зеландії та низці 
колишніх британських колоній. Її основна характеристи-
ка – наявність місцевого самоврядування на всіх рівнях 
адміністративно-територіального поділу без паралель-
ної діяльності на них органів державної виконавчої вла-
ди. Романо-германська модель склалася в країнах конти-
нентальної Європи й наразі характеризується поєднанням 
місцевого самоврядування з локальним управлінням, що 
здійснюється місцевими органами державної виконавчої 
влади. Притаманна соціалістичним державам радянська 
модель передбачає, що сформовані в адміністративно-те-
риторіальних одиницях ради є державними органами, які 
одночасно виконують функції держави та місцевого само-
врядування.

Слід підкреслити: жодна з моделей організації публіч-
ної влади на місцях не усуває проблеми поєднання за-
гальнодержавних і місцевих інтересів, бо управління в ад-
міністративно-територіальних одиницях на державному 
рівні здійснюється органами державної виконавчої вла-
ди, а на місцевому – самоврядними структурами населен-
ня територій. Під час застосування радянської моделі це 
питання розв’язується завдяки ієрархічному підпорядку-

ванню рад, як органів державної влади, та їх виконавчих 
комітетів: ради й виконавчі комітети нижчого рівня підпо-
рядковуються радам і виконавчим комітетам вищого рів-
ня – аж до парламенту й уряду як загальнодержавних ор-
ганів відповідно.

Упровадження англосаксонської моделі передбачає, 
що контроль за дотриманням законодавства і загально-
державних інтересів органами місцевого самоврядування 
має здійснюватися різноманітними інспекціями та комісі-
ями, створюваними центральними органами виконавчої 
влади. Крім того, державне управління здійснюється че-
рез спеціальні округи з відповідним штатом чиновників 
– військові, шкільні, з охорони здоров’я, пожежної без-
пеки тощо, межі яких не завжди збігаються з кордонами 
адміністративно-територіальних одиниць. Така модель є 
ефективною в державах із децентралізованим територі-
альним устроєм (передусім федеративних) і потребує ви-
сокого рівня правової та політичної культури суспільства.

Під час використання романо-германської моделі 
контроль за дотриманням законодавства й загальнодер-
жавних інтересів органами місцевого самоврядування 
здійснюється спеціальними представниками уряду (пре-
фектами, урядовими комісарами тощо), котрі признача-
ються для роботи в адміністративно-територіальних оди-
ницях разом із підпорядкованими їм службами. Сучасною 
формою такого контролю є адміністративний нагляд, що 
полягає в наданні представникам уряду права зупиняти 
дію актів органів місцевого самоврядування та оскаржу-
вати їх у судовому порядку на основі їхньої невідповід-
ності законодавству.

Після прийняття Конституції України від 28 червня 
1996 року радянську модель організації публічної влади 
на місцях у нашій державі було змінено на романо-гер-
манську: відтоді місцеве самоврядування в адміністра-
тивно-територіальних одиницях поєднувалося з місцевим 
управлінням, здійснюваним органами державної вико-
навчої влади (місцевими державними адміністраціями). 
Щоправда, голови місцевих державних адміністрацій не 
наділялися правом адміністративного нагляду щодо актів 
органів місцевого самоврядування.

 Запроваджений Основним Законом 1996 року інститут 
місцевого самоврядування ґрунтується на так званій гро-
мадівській концепції, що надає йому характерних специ-
фічних рис. Наявні концепції місцевого самоврядування 
(громадівська, державницька, муніципального дуалізму) 
визнають суб’єктами останнього територіальні громади – 
спільноти жителів адміністративно-територіальних оди-
ниць. Особливістю громадівської концепції у цьому сенсі 
є те, що територіальними громадами як суб’єктами міс-
цевого самоврядування визнаються лише спільноти жи-
телів населених пунктів – сіл, селищ, міст. Спільноти жи-
телів районів та областей територіальними громадами 

Constitutional changes concerning reformation of the constitutional and legal status of local self-
government bodies proposed by the President of Ukraine are analyzed. Possible effects of introduction 
of the institute of the Representative of the President at the local level in the context of their 
relationships with the local self-government bodies while setting the parliamentary and presidential 
form of government in Ukraine are grounded. Based on the study of constitutional acts of France, 
Poland, and Romania, the expediency of introduction of the governmental rather than presidential 
public representation at the local level is proven, since that helps partially eliminating dualism of the 
executive power in Ukraine. It is noted that this model meets the European practice and is fully 
compatible with the parliamentary and presidential form of government. 
Keywords: institute of the Representative of the President of Ukraine, local self-government bodies, 
dualism of the executive power, parliamentary and presidential form of government.
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of the Faculty of Philosophy of Taras Shevchenko National University of Kyiv 
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як суб’єктами місцевого самоврядування не визнають-
ся: на цих рівнях адміністративно-територіального поді-
лу місцеве самоврядування може здійснюватися лише в 
формі добровільних об’єднань територіальних громад 
населених пунктів. «Місцеве самоврядування є правом 
територіальної громади – жителів села чи добровільно-
го об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, се-
лища та міста – самостійно вирішувати питання місцевого 
значення в межах Конституції і законів України. … Місцеве 
самоврядування здійснюється територіальною громадою 
в порядку, встановленому законом, як безпосередньо, 
так і через органи місцевого самоврядування: сільські, се-
лищні, міські ради та їх виконавчі органи» (ч. 1, 3 ст. 140 
Конституції України) [2].

Районні й обласні ради конституційно визначено 
«органами місцевого самоврядування, що представля-
ють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та 
міст…» (ч. 4 ст. 140) [2]. Опосередкованим наслідком такої 
детермінації стала відсутність у районних та обласних рад 
права мати власні виконавчі органи. Згідно з Конституці-
єю «виконавчу владу в областях і районах, містах Києві та 
Севастополі здійснюють місцеві державні адміністрації» 
(ч. 1 ст. 118) [2]. Така модель значно обмежувала можли-
вості місцевого самоврядування на районному й облас-
ному рівнях, віддаючи перевагу централізованому дер-
жавному управлінню, що здійснювалося місцевими дер-
жавними адміністраціями.

Законопроектом «Про внесення змін до Конституції 
України» [4] передбачено скасування інституту місцевих 
державних адміністрацій і надання обласним та район-
ним радам права формувати власні виконавчі органи, 
що має забезпечити децентралізацію державної влади 
й розширення самоврядування територій. Романо-гер-
манська модель організації публічної влади на місцях 
передбачає: на обласному та районному рівнях має бути 
запроваджено інститут представника Президента Укра-
їни, головною функцією якого є нагляд за дотриманням 
органами місцевого самоврядування Конституції й зако-
нів держави: 

«У регіонах і районах діють представники Президен-
та України. Представники Президента України в регіонах 
координують діяльність представників Президента Украї-
ни в районах.

Представники Президента України призначаються на 
посади і звільняються з посад Президентом України.

Представники Президента України на відповідній те-
риторії:

1) здійснюють нагляд за відповідністю Конституції та 
законам України актів органів місцевого самоврядування 
та територіальних органів центральних органів виконав-
чої влади; 

2) координують взаємодію територіальних органів 
центральних органів виконавчої влади…

Представники Президента України при здійснен-
ні своїх повноважень відповідальні перед Президен-
том України, підзвітні та підконтрольні йому» (ч. 1-3, 4  
ст. 1071) [4]. 

На перший погляд може видатися, що в Україні на-
решті запроваджується демократична модель організації 
публічної влади на місцях. Проте насправді це не зовсім 
так, адже під час застосування цієї моделі в європейських 
країнах державний контроль за дотриманням законодав-
ства органами місцевого самоврядування в адміністра-
тивно-територіальних одиницях здійснюють представ-
ники уряду (а не президента), котрі ним і призначаються. 
Для прикладу можна навести відповідні конституційні по-
ложення:

– «У територіальних колективах Республіки представ-
ник держави, який представляє кожного з членів уряду, 
відповідальний за забезпечення національних інтересів, 
адміністративний контроль і дотримання законів» (ч. 6 ст. 

72 Конституції Французької Республіки від 4 жовтня 1958 
року) [7, с. 47—48];

– «Представником Ради Міністрів у воєводстві є воє-
вода. Порядок призначення і відкликання, а також сфера 
діяльності воєвод визначаються законом» (ст. 152 Консти-
туції Республіки Польща від 2 липня 1997 року) [5];

– «1. Уряд призначає по одному префекту в кож-
ному повіті та в муніципії Бухарест. 2. Префект є пред-
ставником уряду на місцевому рівні і керує децентра-
лізованими публічними службами міністерств та інших 
центральних органів в адміністративно-територіальних 
одиницях … 4. Префект може опротестувати в інстанції 
адміністративної юстиції акт повітової ради, місцевої 
ради або примаря, якщо вважає його незаконним. Дія 
опротестованого акта призупиняється згідно з правом»  
(ч. 1, 2, 4 ст. 122 Конституції Румунії від 21 листопада 1991 
року) [6]. 

Одноособове призначення Президентом України йо-
го представників у регіонах (областях) та районах і вста-
новлення їхньої відповідальності перед ним:

1) значно розширює повноваження глави держави, 
можливості його впливу на місцеве самоврядування та 
діяльність територіальних органів центральних органів 
виконавчої влади, тоді як Президент має зосереджувати-
ся на вирішенні загальнодержавних питань;

2) через відсутність місцевих державних адміністра-
цій (голови яких раніше призначалися на посади і звіль-
нялися з посад Президентом України за поданням уряду) 
та правових засобів впливу на представників Президен-
та з боку Кабінету Міністрів України, звужує можливості 
Кабміну щодо здійснення державного управління в адмі-
ністративно-територіальних одиницях;

3) сприяє поширенню таких негативних явищ, як при-
таманний змішаній формі республіканського правлін-
ня дуалізм виконавчої влади, оскільки передбачає фор-
мування її президентської вертикалі по лінії «Президент 
України – представник Президента в регіоні (області) – 
представник Президента в районі»;

4) суперечить переходу до парламентарно-прези-
дентської форми правління, який має на меті підвищення 
ролі парламенту та сформованого ним уряду у здійсненні 
державної влади.

Той факт, що представники Президента України «ко-
ординують взаємодію територіальних органів централь-
них органів виконавчої влади», означатиме, що вони 
практично керуватимуть територіальними органами всіх 
міністерств, державних служб та інших центральних орга-
нів виконавчої влади. 

Передбачуваний згаданим законопроектом інсти-
тут представників Президента України не є новацією для 
українського конституціоналізму. Такий інститут було за-
проваджено Законом України «Про Представника Пре-
зидента України» № 2167-XII від 5 березня 1992 року [3],  
коли Україна почала відходити від радянської моделі ор-
ганізації публічної влади на місцях. Цей документ уста-
новлював, що представник Президента України є главою 
місцевої державної адміністрації відповідно в області, 
містах Києві та Севастополі, районі, районах міст Києва 
та Севастополя (ст. 1). Представники Президента Украї-
ни призначалися (після погодження їхніх кандидатур із 
відповідними радами народних депутатів) на посади та 
звільнялися з посад Президентом України та підпорядко-
вувалися йому (ст. 2). Унаслідок того, що серед функцій 
представників Президента виокремлювалися захист дер-
жавних інтересів України, забезпечення законності, прав 
і свобод громадян на відповідній території (ст. 4), закон 
наділяв їх широкими повноваженнями (у тому числі, ви-
конавчих органів обласних і районних рад) (ст. 6, 7, 9), 
які істотно обмежували місцеве самоврядування. 

Конституція України 1996 року не передбачала існу-
вання інституту представників Президента України в об-
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ластях і районах: його змінив інститут місцевих держав-
них адміністрацій, голів яких призначав Президент Украї-
ни за поданням Кабінету Міністрів України. Однак обласні 
та районні ради все ще не мали власних виконкомів, що 
обмежувало можливості самоврядування на регіональ-
ному рівні. Запропоновані Президентом України зміни 
до Основного Закону передбачають формування власних 
виконавчих органів обласними та районними радами, 
однак суб’єктами місцевого самоврядування (громада-
ми) знову визначають тільки спільноти жителів населених 
пунктів: «…громадою є утворена в порядку, визначеному 
законом, адміністративно-територіальна одиниця, яка 
включає один або декілька населених пунктів (село, се-
лище, місто), а також прилеглі до них території» (ч. 5 ст. 
133). Районна й обласна ради мають знову виконувати 
функції органів місцевого самоврядування, які представ-
ляють спільні інтереси, відповідно, громад району і гро-
мад області (ч. 3, 4 ст. 140) [2]. 

Для повноцінного й ефективного функціонування міс-
цевого самоврядування на обласному та районному рів-
нях спільноти жителів районів і областей також доцільно 
конституційно визначити в ролі суб’єктів місцевого само-
врядування (територіальних громад), як це зроблено, на-
приклад, у Франції.

Досвід децентралізації влади у Франції 1980-х ціл-
ком може бути використано в Україні. Згідно з Конститу-
цією Французької Республіки 1958 року (з подальшими 
змінами) територіальними громадами (територіальни-
ми колективами) є спільноти жителів усіх рівнів адміні-
стративно-територіального поділу: «…територіальними 
колективами Республіки є комуни, департаменти, регіо-
ни, колективи з особливим статусом і заморські колекти-
ви…» (ч. 1 ст. 72) [7, с. 48]. Кожен територіальний колек-
тив обирає представницький орган місцевого самовря-
дування – відповідно, муніципальну (на рівні комуни), 
генеральну (на рівні департаменту) й регіональну (на 
рівні регіону) ради, голови яких виконують функції вико-
навчих органів останніх, керуючи підпорядкованими їм 
адміністраціями.

Окрім органів місцевого самоврядування, в межах де-
партаментів створюються і діють органи державної ви-
конавчої влади, очолювані префектами (у 1982–1989 ро-
ках – комісарами Республіки). Як представник уряду пре-
фект департаменту керує діяльністю всіх місцевих служб, 
управлінь, відділів, агентств тощо та посадових осіб, ко-
трі представляють уряд (а не «координує взаємодію» та-
ких органів, як це передбачено запропонованими зміна-
ми до Конституції України), а також апаратом самої пре-
фектури, водночас здійснюючи адміністративний нагляд 
за законністю актів виборних органів і посадових осіб 
місцевого самоврядування департаменту. Префект мо-
же призупинити дію таких актів та оскаржити їх в органі 
адміністративної юстиції на основі їхньої невідповіднос-
ті законодавству. Оскільки на регіональному рівні посада 
префекта відсутня, його обов’язки покладаються на пре-
фекта найбільшого в певному регіоні департаменту, який 
уважається префектом регіону. Департамент координує 
діяльність органів самоврядування комун. У рамках кому-
ни функції представника уряду виконує мер, котрий одно-
часно є головою муніципальної ради та діє як її виконав-
чий орган.

Найскладнішою проблемою децентралізації влади у 
Франції завжди вважалося і частково залишається роз-
межування компетенції між державою та самоврядними 
колективами, а також між самоврядними колективами 
різних рівнів. Ці питання були врегульовані після прийнят-
тя відповідних законодавчих актів 1983 року. Положен-
ня даних документів значно розширили сферу компетен-
ції самоврядних колективів та окреслили деякі загальні 
принципи, за допомогою яких можна конкретизувати ма-
теріальні й фінансові ресурси, що передаються до відання 

органів самоврядування. З часом було прийнято низку ін-
ших законів, що уточнили окремі питання розподілу функ-
цій між державою та самоврядними колективами. Відтак, 
в основу законодавчого розмежування компетенції між 
ними було покладено принцип субсидіарності, згідно з 
яким до відання органів управління вищого рівня переда-
ються тільки ті питання, котрі не можуть ефективно вирі-
шуватися органами нижчого рівня.

Запропоновані Президентом України конституцій-
ні зміни також передбачають, що «розмежування повно-
важень у системі (представницьких? – В. К.) органів міс-
цевого самоврядування та їх виконавчих органів різних 
рівнів здійснюється за принципом субсидіарності. Орга-
ни місцевого самоврядування, що діють на рівні облас-
тей, здійснюють визначені законом повноваження, які, 
виходячи з обсягу і характеру завдань, вимог досягнення 
ефективності та економії, найкращим чином можуть бути 
здійснені на цьому рівні» (ч. 6, 7 ст. 140) [4]. Однак, оці-
ночні категорії на зразок «краще»/«гірше» тощо взагалі не 
повинні використовуватися у приписах нормативно-пра-
вових актів, тим паче – в положеннях Основного Закону. 
Тому формулювання «найкращим чином» із тексту дослі-
джуваного законопроекту потрібно вилучити.

Конституційне визнання суб’єктами місцевого само-
врядування спільнот жителів районів і областей (якого чо-
мусь усіляко уникають розробники проектів Конституції 
України та змін до неї) не суперечитиме ідеї місцевого са-
моврядування, суть котрого визначається не масштабами 
й рівнем його здійснення, а тим, що під час реалізації сво-
їх законодавчо визначених функцій і повноважень сфор-
мовані населенням органи місцевого самоврядування є 
автономними як щодо державних органів, так і стосовно 
органів місцевого самоврядування інших рівнів. Так, Кон-
ституція Франції забороняє будь-яке підпорядкування од-
них органів місцевого самоврядування іншим: «…жоден 
територіальний колектив не може здійснювати опіку над 
якимось іншим колективом» (ч. 5 ст. 72) [7, с. 47–48]. Єв-
ропейська хартія місцевого самоврядування (від 15 жов-
тня 1985 року) [1], до речі, не обмежує суб’єктів такого са-
моврядування виключно спільнотами жителів населених 
пунктів.

Законопроект Президента України «Про внесення змін 
до Конституції України (щодо повноважень органів дер-
жавної влади та місцевого самоврядування)» в частині 
реформування конституційно-правового статусу органів 
місцевого самоврядування, таким чином, потребує істот-
ного доопрацювання. Передусім це стосується збережен-
ня урядової вертикалі державної виконавчої влади та 
розширення територіальних суб’єктів місцевого самовря-
дування.
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