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Вступ
Дискусії щодо необхідності удосконалення територіальної 

організації влади тривають в Україні уже понад два 
десятиліття. Оцінити здобутки нинішнього етапу децентра-
лізаційної реформи у частині впровадження нової моделі 
адміністративно-територіального устрою можна, лише 
порівнявши їх із тими завданнями, які були визначені 
принаймні на почат ковому етапі адміністративно-тери-
торіальної реформи. Так, у монографії науковців Інститу ту 
держави і права імені В.М.  Корецького НАН України «Адмі-
ністра тивно-тери торіальна реформа в Україні: політико-
правові проблеми» зазначалося, що у результаті запрова-
дження адміністративно-територіальної реформи відбудеться 
тери торіальна реорганізація публічної влади, яка безпосе-
редньо вимагає: законодавчого врегулювання порядку 
вирішення питань у сфері адміністративно-територіального 
устрою, внесення відповідних змін до чинного законодавства; 
здійснення перерозподілу повноважень між центральними та 
місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого 
самоврядування на основі принципу субсидіарності; забезпе-
чення повноти та виключності повноважень органів 
виконавчої влади, а також органів місцевого самоврядування 
з питань місцевого значення для кожного рівня адміністра-
тивно-територіального устрою; забезпечення місцевих 
органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування 
необхідними для виконання повноважень ресурсами; 
запровадження ефективних механізмів співробітництва між 
органами виконавчої влади та органами місцевого самовря-
дування у виконанні покладених на них повноважень; 
посилення відповідальності місцевих органів виконавчої 
влади та органів місцевого самоврядування, посадових осіб за 
дотримання Конституції та законів України, реалізацію 
наданих ним повноважень1. 

1 Адміністративно-територіальна реформа в Україні: політико-правові пробле-
ми: монографія / І. О. Кресіна, А. А. Коваленко, К. М. Вітман, О. В. Скрипнюк, 
Є. В. Перегуда, О. М. Стойко, О. Г. Кучабський, В. А. Явір / за ред. І. О. Кресіної. 
Київ: Логос, 2009. С. 466. 

Учені довели, що запровадження нового адміністративно-
територіального устрою дасть змогу вирішити такі «прин-
ципові для розвитку всієї політичної та управлінської систе-
ми завдання, як: упорядкування адміністративно-терито-
ріальних одиниць, здійснення їх уніфікації та систематизації; 
підвищення ефективності використання бюджетних коштів з 
одночасним стимулюванням зростання доходної частини 
місцевих бюджетів; поліпшення якості та доступності 
соціальних послуг населенню; призупинення деградації 
сільської поселенської мережі, зменшення соціокультурної 
різниці між містом та селом; вирішення таких інфраструктур-
них проблем, як транспортне сполучення, вивіз та утилізація 
сміття, водопостачання, утримання та ремонт шляхів; 
створення просторової основи регіонального розвитку; 
поліпшення просторового планування розвитку територій; 
оптимізація передумов для пожвавлення залучення 
інвестицій; поліпшення управління земельними ресурсами, 
зниження корупційної вразливості операцій із землею; 
вдосконалення системи управління територіями2. 

При цьому було визначено дві важливі складові процесу 
реформування системи місцевого самоврядування у контексті 
проведення адміністративно-територіальної реформи: 

1) законодавче забезпечення реформи місцевого само-
врядування – розробка змін до законодавства про місцеве 
само врядування, про місцеві державні адміністрації у частині 
розмежування компетенцій місцевого самоврядування та 
виконавчої влади, прийняття законів України про асоціації 
місцевого самоврядування, про вибори до місце вих рад, 
внесення змін до законодавства про публічну службу в частині 
встановлення єдиних підходів і вимог до регулювання 
державної служби та служби в органах місцевого само-
врядування, прийняття закону про місцеві референдуми, 
прийняття нової редакції Закону України «Про столицю місто-
герой Київ», прийняття закону про місто з особливим статусом 
Севастополь, внесення змін до бюджет ного, податкового, 
тендерного та іншого законодавства, вдосконалення 
законодавства в частині організаційно-кадрового забез пе-

2 Там само. С. 466-467.
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чення органів місцевого самоврядування, підвищення 
кваліфікації службовців, сертифікації якості управління 
виконавчих органів місцевого самоврядування; 

2) розробка цілісної концепції взаємодії органів державної 
влади та органів місцевого самоврядування, широка 
інформаційно-роз’яснювальна робота, впровадження меха-
ніз му партнерських відносин між органами державної вико-
навчої влади та органами місцевого самоврядування, 
проведення місцевих виборів за виборчою системою, що 
забезпечує належне представництво громадян у місцевих 
радах, територіальних громад у районних радах та районів у 
обласних, створення умов для підтримки формування 
економічно спроможних і самодостатніх територіальних 
громад. 

Деякі з перелічених вище рекомендацій втратили свою 
актуальність в силу об’єктивних причин, удосконалення 
бюджетного та податкового законодавства певною мірою 
сприяло посиленню спроможностей територіальних громад, 
підвищенню рівня їх самодостатності, а необхідність 
прийняття інших нормативно-правових документів набула 
особливої гостроти після укрупнення територіальних громад 
та районів. Якщо на першому етапі адміністративно-
територіальної реформи неврегульованість низки питань, 
зокрема про співвідношення повноважень між органами 
місцевого самоврядування та органами виконавчої влади, не 
перешкоджала її здійсненню, то на другому етапі відсутність 
належного законодавчого забезпечення не лише загальмує 
децентралізаційну реформу, а й дестабілізує управлінську 
систему країни, що матиме негативні наслідки з огляду на 
збройну агресію з боку Російської Федерації. 

Усі ці обставини зумовлюють необхідність проаналізувати 
особливості адміністративно-територіального устрою Украї-
ни в умовах другого етапу децентралізаційної реформи, 
аналогічні тенденції і процеси в зарубіжних, зокрема 
європейських, країнах, визначити нагальні завдання для 
України в ході децентралізації, особливо в законодавчій сфері, 
що і стало предметом даного дослідження.

Розділ 1

Політико-правові проблеми 
децентралізації влади 

та адміністративно-територіальної 
реформи в Україні 

Ефективне місцеве самоврядування є важливим засобом 
реалізації прав територіальних громад та їх членів – жителів 
сіл, селищ та міст, однією з визначальних умов формування 
громадянського суспільства та функціонування демокра-
тичної, соціальної, правової держави в Україні. Нині питання 
удосконалення правового статусу територіальних громад як 
первинних суб’єктів місцевого самоврядування є одним із 
ключових як у прикладному, так і доктринальному аспектах.

З огляду на це розвиток місцевого самоврядування 
неодмінно спричиняє необхідність більш детального право-
вого врегулювання статусу територіальних громад, удоско-
налення правового регулювання у цій сфері відповідно до 
суспільних потреб. Територіальна громада є необхідною 
демократичною противагою центральній владі й сприяє 
обмеженню виявів свавілля з боку держави. Передача тих чи 
інших повноважень на рівень територіальних громад дає 
змогу запобігти зайвій концентрації влади на центральному 
рівні, переобтяженню центрального апарату місцевими 
справами3.

У свою чергу, як зазначає Б. Мельниченко, «децентраліза-
цію потрібно розцінювати не просто як передавання 
повноважень, ресурсів і компетенції вирішувати основні 
питання життя на найближчому до людини рівні, де це можна 

3 Альошина Н. М. Територіальна громада як суб’єкт права: автореф. дис. … канд. 
юрид. наук: спец. 12.00.01. Харків, 2014. С. 1.
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1 1зробити найефективніше, а як створення базового суб’єкта 
місцевого самоврядування – спроможної територіальної 
громади (вагомої ланки у структурі громадянського суспіль-
ства), рівень розвитку якої безпосередньо впливає на модель 
публічного управління»4.

1.1. Місцеве самоврядування 
у контексті децентралізації публічної влади 

Актуальність проблематики децентралізації публічної 
влади та розвитку місцевого самоврядування не викликає 
сумніву. Як наголошує Уряд України, реформа децентралізації 
«передбачає відповідальність органів місцевого само вряду-
вання перед жителями – за ефективність своєї роботи, а перед 
державою – за її законність»5.

На думку експертів з питань місцевого самоврядування, 
«завдяки реформі кожен рівень місцевого самоврядування 
отримує свої виключні повноваження, необхідні ресур си для 
їх виконання та встановлений порядок відповідальності 
перед  виборцями і державою»6. Реформа місцевого само-
врядування усунула низку недоліків розвитку місцевого 
самоврядування попередніх етапів державотворення і 
продемонструвала, що децентралізація є запорукою ефек-
тивного територіального розвитку, демократизації і забезпе-
чення народовладдя. Сформована законодавча база розвитку 
територіальних громад відповідає європейським засадам 
розвитку місцевого самоврядування, однак сам процес 
реформування далекий від завершення, він потребує 
врахування набутого досвіду і подальшого удосконалення 

4 Мельниченко Б. Децентралізація влади як основа удосконалення організацій-
но-правового механізму публічного управління. Юридичний вісник. 2021. № 4. 
С. 38.
5 Реформа децентралізації. URL: https://www.kmu.gov.ua/diyalnist/reformi/
efektivne-vryaduvannya/reforma-decentralizaciyi?fbclid=IwAR2RZy_WMmhSN4hj
3ZVB0rkaXOTt7KrImhMGh2wT1TbrUuFVKDFQ1e2B_8k
6 Функціональна децентралізація: зб. відповідей на типові запитання підготов-
лено на основі запитань учасників публічних заходів «Інституту громадянського 
суспільства». С.  13. URL: https://www.csi.org.ua/wp-content/uploads/2016/05/
BroshuraZbirnikQuestion-PRN.pdf?fbclid=IwAR3KBh1b8USUSYNS16EVYu8X-
ShkFk5i599J-KGSTYqCy6_ujVgjNVAeGE4

законодавчої бази – без внесення змін до Конституції щодо 
децентралізації владних повноважень її не можна вважати 
завершеною7.

Загальні, функціональні та інституціональні проблеми 
муніципальної реформи, децентралізації та організації 
місцевого самоврядування в Україні представлені у працях 
М.  О.  Баймуратова, О.  В.  Батанова, В.  І.  Борденюка, 
О.  М.  Бориславської, І.  А.  Галіахметова, В.  П.  Гробової, 
І.  В.  Дробуш, Б.  В.  Калиновського, Ю.  Б.  Ключковського, 
В. В. Кравченка, П. М. Любченка, Н. В. Мішиної, О. В. Прієшкіної, 
М. О. Пухтинського, С. Г. Серьогіної, В. А. Стрільчука та ін.

Події останніх років стали доволі знаковими для усіх, хто 
переймається проблемами децентралізації влади та місцевого 
самоврядування: практиків, науковців, експертів, політиків 
та ін. Адже тривають процеси об’єднання територіальних 
громад, започатковано реформу адміністративно-тери-
торіального устрою, відбулися суттєві зміни у сфері надання 
адміністративних послуг у територіальних громадах та 
фінансового забезпечення місцевого самоврядування. На часі 
зміни до Конституції України в частині терито ріальної 
організації та децентралізації влади.

Отже, питання модернізації конституційної моделі 
місцевого самоврядування набувають стратегічного значення 
в сучасних умовах державотворення, а сама реформа 
децентралізації – «одне з найважливіших і складних завдань 
розбудови України як демократичної держави, реалізація 
якого сприятиме розвитку людського потенціалу, відпо-
відальності влади, покращенню якості надання послуг 
населенню, консолідації суспільства; вирішенню еконо-
мічних, правових, політичних, етнічних проблем; удоско-
наленню організаційно-правового механізму публічного 
управління загалом»8.

Втім, як доводять експерти з питань муніципального права 
та децентралізації, на шляху демократичних процесів був і 
залишається цілий комплекс політичних, економічних, 

7 Яковлєв А. А. Конституційний процес в Україні: теоретичні і практичні аспекти 
реалізації: автореф. дис. … д-ра юрид. наук: спец. 12.00.02. Харків, 2021. С. 30.
8 Мельниченко Б. Цит. праця. С. 39.
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1 1соціальних, кадрових, психологічних та інших перепон. Адже 
реальне, дієздатне місцеве самоврядування передбачає не 
лише конституційно-правове визнання прав територіальних 
громад, декларування їх правової, організаційної та еконо-
мічної автономії у вирішенні питань місцевого значення, не 
тільки закріплення функцій та компетенції місцевого 
самоврядування, а й створення правових, організаційних, 
економічних, соціальних, кадрових та інших умов для 
реалізації її завдань та функцій9.

За таких умов, враховуючи погляд на децентралізацію не 
лише як на складний соціально-організаційний, політичний, 
економічний і нормативно-правовий процес реновації не 
тільки суспільства, а і самого інституту державності у бік її 
суттєвої демократизації та зміцнення правових засад10, а й 
інструмент просування європейського ідеалу й досягнення 
кращих результатів економічного розвитку, ключовий фактор, 
який визначає просування справедливості та ефективності на 
місцевому, регіональному, національному та європейському 
рівнях та ознаку «європейськості» та умову наближеності до 
стандартів Європейського Союзу11, особливої актуальності 
набуває рецепція позитивного зарубіжного муніципального 
досвіду, насамперед країн Європи, які мають багатовікову 
історію успіху в запровадженні принципу децентралізації під 
час реформування адміністративно-територіального устрою 
та місцевого самоврядування.

У даному випадку рецепція, як «конституційно-правовий 
феномен і процес міждержавної політико-правової взаємодії, 
який має кростемпоральний характер та полягає у можливості 
чи необхідності сприйняття, впровадження і засвоєння 
зарубіжного конституційно-правового матеріалу або між-

9 Децентралізація публічної влади в Україні в контексті зарубіжного досвіду та 
євроінтеграційних процесів: монографія / за ред. О. В. Батанова, Р. Б. Бедрія. 
Львів: СПОЛОМ, 2021. 388 с.
10 Баймуратов М. Децентралізація публічної влади та права людини в місцевому 
самоврядуванні: питання взаємозв’язку та взаємообумовленості. 
Децентралізація публічної влади в Україні: здобутки, проблеми та перспек тиви: 
матер. всеукр. наук.-практ. конф. (15 березня 2019 р., м. Львів) / за ред. 
П. Гураля, О. Сушинського. Львів: ЛРІДУ НАДУ, 2019. С. 11.
11 Стогова О. Вплив децентралізації публічної влади на ставлення громадян до 
Європейського Союзу. Юридичний вісник. 2021. № 4. С. 156, 158.

народно-правової норми національною системою консти-
туційного права з метою її модернізації та розвитку»12, 
спрямована на модернізацію муніципально-правових від-
носин та системи місцевого самоврядування, особливо в 
контексті інноваційних тенденцій розвитку інституційно-
системних механізмів сприйняття новітніх правових ідей, 
принципів, норм із поступовим їх впровадженням, що 
ба зується на використанні нових науково-технічних вина-
ходів у процесі підвищення ефективності функціонування 
окремих муніципально-правових інститутів13.

У зв’язку з цим невипадковим та вкрай важливим стає 
ініціювання підготовки всесвітнього огляду розвитку 
демократії на місцевому рівні та децентралізації у вигляді 
періодичної «Всесвітньої доповіді про демократію на 
місцевому рівні та децентралізації». Цей проєкт, який було 
започатковано в 2008 році, має за мету реалізацію рішень 
Виконавчого бюро UCLG про організацію глобального 
моніторингу розвитку демократії на місцевому рівні й 
децентралізації (GOLD). Виконавче бюро UCLG засноване у 
травні 2004 р. як інституціональний орган Об’єднання 
муніципальних і місцевих органів влади (UCLG). Це 
громадська організація, яка нині є провідним захисником 
демократичних принципів місцевого самоврядування у світі. 
Її штаб-квартира знаходиться в Барселоні. Вона є найбільшим 
у світі об’єднанням органів місцевого управління. 
Представляючи населення більш як половини Земної кулі, 
UCLG має своїх членів у понад 120 державах ООН майже в усіх 
регіонах світу. Більше тисячі міських муніципалітетів 
безпосередньо є членами UCLG. Учасниками UCLG також є 
112 національних асоціацій муніципальних і місцевих органів 
влади. UCLG поставило перед собою за мету стати основним 
міжнародним джерелом інформації про місцеве 
самоврядування, місцеві органи влади та міжнародне 
співробітництво.

12 Верлос Н. В. Рецепція у конституційному праві України: автореф. дис. … 
д-ра юрид. наук: спец. 12.00.02. Київ, 2021. С. 15.
13 Верлос Н. В. Рецепція у муніципальному праві. Право України. 2020. №  10. 
С. 110–122.
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1 1Всесвітня доповідь про розвиток демократії на місцевому 
рівні і децентралізацію спрямована на реалізацію цих цілей. 
Зокрема, періодична Всесвітня доповідь покликана відобра зити 
плюралістичний та позапартійний підхід всесвітньої мережі 
органів місцевого самоврядування, яку представляє UCLG. Вона 
базується на добре документованому аналізі та охоплює ті 
питання, які становлять великий інтерес для посадових осіб 
місцевого самоврядування та політичних діячів14.

Розвиток і модернізація сучасних систем місцевого 
самоврядування спричинили проведення муніципальних 
реформ як у багатьох державах-членах Європейського Союзу, 
так і в Україні, що стало початком запровадження нових 
правових стандартів у сфері місцевого самоврядування, серед 
яких формування ефективного місцевого самоврядування на 
засадах децентралізації та субсидіарності. Сучасні процеси 
формування ефективного місцевого самоврядування в Україні 
обумовлені цілим комплексом обставин, пов’язаних із 
процесом європейської міждержавної інтеграції, що дістало 
формально-юридичне відображення в положеннях Угоди про 
асоціацію між Україною та ЄС щодо підстав і цінностей 
внутрішньодержавних трансформацій системи місцевого 
самоврядування з урахуванням, зокрема, таких принципів, як 
стабільність і дієвість демократичних інституцій, верховен-
ство права, повага до прав людини й основоположних 
свобод15.

14 Decentralization and local democracy in the world: first global report by United 
Cities and Local Governments, 2008 / United Cities and Local Governments. 
Washington, DC: World Bank, 2009. 345  p.; Local Government Finance: The 
Challenges of the 21st Century. Second Global Report on Decentralization and Local 
Democracy Edward Elgar Cheltenham, UK. Northampton, MA, USA. GOLD II, 2010. 
378 р.; Basic services for all in an urbanizing world. Third Global Report of United 
Cities and Local Governments on Local Democracy and Decentralization. GOLD III. 
Executive Summary. UCLG. Barcelona, 2013. 122 p.; Fourth Global Report on 
Decentralization and Local Democracy. Co-creatingthe urban future. The agenda of 
metropolises, cities and territories. UCLG. Barcelona, 2016. 221 p.; The Localization 
of the Global Agendas. How local action is transforming territories and communities. 
Fifth Global Report on Decentralization and Local Democracy. UCLG. Barcelona, 
2019. 442 p.
15 Камардіна Ю. В. Муніципальна реформа в Україні та державах-членах 
Європейського Союзу в умовах європейської міждержавної інтеграції: порів-
няльно-правове дослідження: автореф. дис. … канд. юрид. наук: спец. 12.00.02. 
Київ, 2020. С. 1.

З огляду на це прихильники децентралізації в Україні 
дедалі частіше апелюють до успішного досвіду таких реформ 
саме в Європі16. Про це свідчить, зокрема, ґрунтовний огляд 
«Правосуб’єктність на місцевому рівні – стислий виклад 
прикладів 11 країн», підготовлений Центром експертизи 
належного врядування Ради Європи в рамках Програми 
«Децентралізація і реформа публічної адміністрації в Україні». 
Даний огляд ґрунтується на детальних тематичних звітах по 
11 країнах, які були підготовлені у вересні 2021 року 
Програмою «U-LEAD з Європою: Програма для України з 
розширення прав і можливостей на місцевому рівні, 
підзвітності та розвитку» (Франція, Німеччина, Італія, Польща 
та Словенія); Шведсько-українським проєктом «Підтримка 
децентралізації в Україні»: (Латвія та Швеція); Програмою 
Ради Європи «Децентралізація і реформа публічної адмі-
ністрації в Україні» (Албанія, Греція, Молдова та Румунія)17.

Проаналізований досвід європейських країн переконливо 
підтвердив необхідність системних реформ у сфері децент-
ралізації влади з метою підвищення ролі місцевого самовря-
дування у подоланні господарсько-економічних, соціально-
культурних та подекуди політико-правових проблем 
суспільства. Адже послідовна інституціоналізація та консти-
туювання місцевого самоврядування передбачає докорінну 
зміну сутності та змісту політичних, соціальних, економічних 
відносин, перетворення людини на активного учасника 

16 Астапова Т. О. Адаптація зарубіжного досвіду реформування діяльності орга-
нів місцевого самоврядування в Україні: автореф. дис. … канд. наук з держ. упр.: 
спец.  25.00.04. Харків, 2010. 20  с.; Михайлишин  Л.  Р. Удосконалення системи 
місцевого управління в Україні з використанням зарубіжного досвіду: автореф. 
дис. … канд. наук з держ. упр.: спец. 25.00.01. Львів, 2008. 20 с.; Децентралізація 
публічної влади: досвід європейських країн та перспективи України / 
Бориславська О., Заверуха І., Захарченко Е., та ін.; Швейцарсько-український 
проект «Підтримка децентралізації в Україні – DESPRO. Київ: ТОВ «Софія». 2012. 
128 с.; Лендьел М. О. Місцева демократія у країнах Центральної і Східної 
Європи: монографія. Ужгород: Мистецька лінія, 2011. 688 с.; Місцеве самовря-
дування в Україні та зарубіжних державах: порівняльно-правові аспекти: моно-
графія / за заг. ред. О.  В.  Батанова, О.  В.  Марцеляка та А.  Берлінгуера. Київ: 
Основа, 2020. 672 с.
17 Правосуб’єктність на місцевому рівні – стислий виклад прикладів 11 країн. 
Центр експертизи доброго врядування Ради Європи. Страсбург, 30 вересня 
2021  р. CEGG/PAD(2021)13. URL: https://decentralization.gov.ua/uploads/
attachment/document/864/Legal_Personality_at_Local_Level_-_11_cases.pdf
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1.2. Політична та юридична відповідальність у місцевому самоврядуванні

управлінських процесів на локально-регіональному рівні. 
При цьому муніципальна влада стає найбільш набли женою до 
територіальної громади формою публічного владарювання, 
здатною найбільш оперативно, усвідомлюючи відповідаль-
ність перед тією ж громадою, реагувати на її потреби. Лише 
публічно-самоврядна влада зацікавлена в наданні справді 
якісних муніципальних послуг у соціальній сфері, на відміну 
від державних органів, які досить часто керуються не 
соціальними інтересами та потребами місцевого населення, а 
зовсім іншими чинниками.

Безумовно, децентралізація влади, як і будь-яка інститу-
ційна реформа у державі, не є панацеєю від усіх суспільних 
проблем: політичних, економічних, соціальних тощо. Згідно 
із сучас ними економічними та політологічними дослі-
дженнями, децентралізація влади може мати як позитивний, 
так і негативний вплив на економічні показники країни та на 
добробут громадян. З одного боку, передача повноважень та 
ресурсів субнаціональним рівням управління може призвести 
до зростання ефективності економіки, тому що органи 
місцевого самоврядування більше здатні адекватно 
виконувати державні функції відповідно до вподобань 
громадян, які проживають у різних регіонах країни. Децент-
ралізація також може мобілізувати не зовсім використані 
ресурси, створюючи конкуренцію серед субнаціональних 
урядів і забезпечуючи кращі результати політики18.

Загальновизнано, що органи місцевого самоврядування 
мають інформаційні переваги перед центральними урядами 
щодо потреб місцевих жителів, на підставі чого місцеві 
чиновники можуть краще спроєктувати та впроваджувати 
політику на місцевому рівні, ніж посадові особи в центральних 
урядах. Отже, децентралізація може наблизити уряд до людей, 
тим самим сприяючи більшій прозорості й підзвітності. 
Більша децентралізація також сприяє прозорості та висвітлює 
відмінності в забезпеченні суспільними благами та послугами 
на різних територіях, зменшує можливості корупції. Місцеві 
органи влади також мають політичні стимули задля забез-

18 Rodrіguez-Pose A., Ezcurra R. Does decentralization matter for regional disparities? 
A cross-country analysis. Journal of Economic Geography. 2010. № 10. P. 619–644.

печення зростання економічного розвитку й соціального 
задоволення громадян, щоб схилити їхні голоси за свої партії 
на виборах.

З іншого боку, децентралізація і регіональна автономія 
здатні ослабити можливості центральної влади держав ЄС у 
виконанні важливої соціальної функції – вирівнювання 
соціальних можливостей громадян у різних регіонах. За 
відсутності чіткої підзвітності місцевої влади децентраліза ція 
може спричинити захоплення локальною елітою всіх 
повноважень публічної влади і, як наслідок, збільшити 
соціальну роздрібненість, знизити рівень добробуту грома-
дян. Окрім того, в бідних регіонах із нерозвиненою економікою 
децентралізація може не призвести до кращого узгодження 
суспільних благ та послуг з потребами населення, адже 
децентралізація пов’язана з додатковими бюрократичними 
витратами, що виникають внаслідок збільшення рівнів 
управління. Бідні країни не можуть собі дозволити додаткові 
витрати, пов’язані зі створенням зайвих інституцій19.

1.2. Політична та юридична відповідальність 
у місцевому самоврядуванні 

У такому контексті проблем децентралізації публічної влади 
особливої актуальності набувають питання політичної та 
юридичної (насамперед конституційно-правової) відпові-
дальності у місцевому самоврядуванні як з точки зору 
гарантування конституційного ладу, посилення ролі та значення 
муніципального чинника у процесах формування правової 
державності та громадянського суспільства, так і процесів 
організації та функціонування місцевого самоврядування, об’єд-
нання територіальних громад, реалізації правосуб’єктності 
органів та посадових осіб місцевого самоврядування, рефор-
мування адміністративно-територіального устрою, інші 
питання, які відіграють суттєву роль у процесах демократизації 
на місцях та зміцненні територіальної цілісності держави20. 

19 Стогова О. Цит. праця. С. 156, 158.
20 Див. детально: Децентралізація публічної влади в Україні в контексті зарубіж-
ного досвіду та євроінтеграційних процесів. С.  159–176; Батанова Н.  М. 
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У зв’язку з цим варто звернути особливу увагу на проблеми 
втілення у житті громад концепта «відповідальне місто» та 
реалізації соціальної відповідальності й прозорості діяльності 
муніципалітетів. Концепт «відповідальне місто» пов’язаний із 
поширенням ідей сталого розвитку та їх активним 
впровадженням у практику бізнесу та неурядових організацій. 
Звідси дедалі гостріше постає питання прозорості й соціальної 
відповідальності муніципалітетів.

З початку ХХІ століття муніципалітети європейських країн 
чимдалі активніше реалізують таку політику. В багатьох 
містах світу муніципалітети враховують у своїй діяльності 
екологічні й соціальні аспекти розвитку громад, проводять 
постійні діалоги із стейкхолдерами та готують нефінансову 
звітність тощо. У даному випадку соціальна відповідальність 
розглядається як відповідальність муніципалітетів за вплив 
рішень і дій на громаду, довкілля і суспільство, яка здійснюєть-
ся на основі діалогу з громадою задля її сталого розвитку і 
добробуту. Традиційно політика соціальної відповідальності 
впроваджується в таких сферах, як організаційне управління, 
права людини та трудові відносини, охорона довкілля, ділові 
практики і взаємодія з клієнтами і громадою21.

Сутність та функціонально-телеологічне призначення 
відповідальності у її муніципальному вимірі полягає у збере-
женні за державою в цілому загальних функцій (відпо-
відальність органів та посадових осіб місцевого само-
врядування перед державою) та одночасній передачі на 
локальний рівень під відповідальність територіальних 
громад практичного управління значною часткою суспільних 
справ – питань місцевого значення (відповідальність органів 

Концептуальні проблеми юридичної відповідальності у сфері місцевого само-
врядування в умовах децентралізації публічної влади. Децентралізація публіч-
ної влади в Україні: здобутки, проблеми та перспективи: матер. ІІІ всеукраїн-
ської наук.-практ. конф. (21 травня 2021 р., м. Львів) / за ред. О. В. Батанова, 
Р.  Б. Бедрія. Львів: ЛНУ імені Івана Франка, 2021. С.  117–121; Батанова  Н.  М. 
Децентралізація в Україні у контексті конституційно-правової відповідальності 
у сфері місцевого самоврядування. Актуальні проблеми правової науки: матер. 
міжнародного наук.-практ. конгресу, м. Запоріжжя, 1-2 жовтня 2021 року / за 
ред. Т. О. Коломоєць. Запоріжжя: ЗНУ, 2021. С. 61–65.
21 Зінченко А., Тітаренко І., Саприкіна М., Іщук Є. Прозорість і соціальна відпо-
відальність муніципалітетів. Київ: Поліграфія «Юстон», 2015. 52 с.

та посадових осіб місцевого самоврядування перед 
населенням). Традиційно органи місцевого самоврядування в 
межах закону мають повне право вільно вирішувати будь-яке 
питання, яке не вилучене із сфери їхньої компетенції і 
вирішення якого не доручено жодному іншому органу. 
Муніципальні функції, як правило, здійснюються переважно 
тією владою, яка має найтісніший контакт із громадянином.

При цьому за державою залишаються функції адмі ністра-
тивного нагляду за законністю діяльності органів місцевого 
самоврядування. Причому будь-який адміністра тивний 
нагляд може здійснюватися тільки згідно з про цедурами та у 
випадках, передбачених конституцією або законом. Такий 
нагляд за діяльністю органів місцевого самоврядування, як 
правило, має за мету тільки забезпечення дотримання закону 
та конституційних принципів. Однак вищі інстанції можуть 
здійснювати адміністративний нагляд за своєчасністю 
виконання завдань, доручених органам місцевого само-
врядування. Традиційно адміністративний нагляд за органами 
місцевого самоврядування здійснюється таким чином, щоб 
забезпечити співмірність заходів контролюючого органу із 
важливістю інтересів, які він має намір охороняти (ст.  4,  8 
Європейської хартії місцевого самоврядування)22.

Зарубіжний досвід свідчить, що без формування цілісного 
механізму (соціальної, політичної, юридичної) відпо відаль-
ності у місцевому самоврядуванні як окрема територіальна 
громада не може сформуватися як первинний суб’єкт місце-
вого самоврядування, так і народ у цілому не може стати 
реальним сувереном у своїй державі, а незадоволення 
політикою, яка проводиться владою, може призводити до поза- 
або неправових, нецивілізованих, насильницьких форм вирі-
шення політичних та інших проблем. Якщо система місцевого 
самоврядування не включатиме ефективні механізми відпо-
відальності, то ця система, навіть за умови реалізації усіх 
демократичних принципів, зведеться лише до децентралізації 
вла ди. Більше того, неодмінно буде виключена сама мож-
ливість визначення такого способу владарювання в якості 

22 Європейська Хартія місцевого самоврядування. Страсбург, 15 жовтня 1985 р. 
URL: http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/994_036
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місцевого самоврядування. Бюрократія просто зійде на 
місцевий рівень та залишатиметься безконтрольною на тлі 
відчуженості жителів від управління місцевими справами, 
ускладненості або взагалі неможливості самоорганізації 
жителів, усвідомлення ними спільної справи та відповідальності 
за неї23.

За своєю суттю та функціонально-телеологічним призна-
ченням відповідальність є «гарантією самостійності функ-
ціонування органів місцевого самоврядування, а також 
демократичної організації державної влади, прогресивного 
розвитку суспільства в цілому, важливим фактором утвер-
дження і забезпечення законності публічної влади». Така 
відповідальність держави, органів державної і самоврядної 
влади, посадових осіб перед громадянином, суб’єктами 
місцевого самоврядування і суспільством є «чин ником, що 
закріплює у правосвідомості людини уявлення про 
справедливість, легітимність влади»24.

Отже, світова практика реальної децентралізованої 
публічної влади свідчить про необхідність формування не 
лише самостійних та самодостатніх територіальних громад, а 
й відповідального місцевого самоврядування. Ефективне 
здійснення місцевого самоврядування передбачає прояв 
ініціативи, творчості, самостійних дій з боку кожного учас-
ника муніципального процесу, який може здійснюватися 
лише в умовах справжньої децентралізації публічної влади.

Як свідчить досвід демократичного будівництва у країнах 
Центрально-Східної Європи, громадянське суспільство 
(а де централізоване управління та місцеве самоврядуван ня є 
його невід’ємною ознакою) – це не тільки і не стільки наявність 
автономних об’єднань громадян, а новий якісний стан 

23 Актуальні проблеми становлення та розвитку місцевого самоврядування в 
Україні: монографія / В. О. Антоненко, М. О. Баймуратов, О. В. Батанов та ін.; за 
ред. В.  В.  Кравченка, М.  О.  Баймуратова, О.В.  Батанова. Київ: Атіка, 2007. 
С. 667–668.
24 Краснікова О. В. Конституційна відповідальність в системі захисту правового 
статусу суб’єктів місцевого самоврядування: автореф. дис. … канд. юрид. наук: 
спец. 12.00.02. Одеса, 2003. С. 3.

суспільства, який дозволяє йому через свою об’єднувальну 
активність впливати на політиків та державу25.

Очевидно, що низка сфер суспільного життя не може 
спиратися ні на державу, ні на приватний сектор, можливості 
якого не є достатніми для заповнення ніші, котра виникла в 
результаті виходу держави із різних сфер суспільної актив-
ності, тим більше, що бізнес на цьому етапі, як правило, 
орієнтується виключно на прибуток. У ситуації, коли 
демократія набуває елітарно-олігархічного характеру, а влада 
бюрократії залишається досить значною, інститути 
громадянського суспільства повинні дедалі більше впливати 
на діяльність держави.

Зрозуміло й те, що подолання сучасного стану суспільства – 
аномії, патерналізму, правового нігілізму, деморалізації, 
корупції, падіння цінностей, наявності різних дискри-
мінаційних практик та соціальних фобій – неможливе без 
зміцнення та подальшого розвитку громадянського 
суспільства. Об’єктивно необхідна нова реконструкція суспіль-
них зв’язків, що спираються на його інститути. Громадська 
активність також найкращий засіб протидії безпорадності, 
неспроможності та маргіналізації суспільства.

У таких умовах актуальність децентралізації публічної 
влади та відповідального місцевого самоврядування стрімко 
зростає. Простір між людиною та державою буде чимдалі 
поступово зменшуватися, позаяк держава децентралізується, 
повноваження «спускаються вниз», дедалі більше можна буде 
робити на місцевому рівні. Тому значення децентралізації 
влади та самоврядування у територіальних громадах у 
публічній сфері зростатиме.

Суспільство лише починає вчитися самоврядуванню, 
громадянська культура ще слабка, громадських ініціатив все 
ще мало, громадські організації, за винятком деяких, ще не 
запрограмувалися у суспільній свідомості та не в стані 
впливати на життя громадян, на думку людей. Але, 
незважаючи на це, третій сектор відіграватиме важливу роль 
в ідентифікації суспільства з такими цінностями, як гідність, 

25 Демократическое правовое государство и гражданское общество в странах 
Центрально-Восточной Европы. Москва: Наука, 2005. С. 181–182.
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свобода, загальне благо, солідарність, соціальність, само-
відповідальність тощо. Наявність у суспільстві таких цін-
нісних орієнтирів та установок має колосальне значення не 
лише у процесах децентралізації публічної влади та 
реформування адміністративно-територіального устрою, а й 
загальному контексті розвитку громадянського суспільства, 
демократії та муніципалізму26.

Уся справа, однак, у тому, що саме слід розуміти під цим, 
які межі такої відповідальності, форми вираження. В  зако-
нодавчому визначенні місцевого самоврядування однією з 
ключових є вказівка на «самостійне або під відповідальність 
органів та посадових осіб місцевого самоврядування» (ст.  2 
Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні») 
вирішення питань місцевого зна чення. Аналогічна формула 
міститься й у Всесвітній декла рації місцевого самоврядування 
та Європейській хартії місцевого самоврядування – 
загальновизнаних міжнародно-правових стандартах 
місцевого самовря дування. Так, ст.  2 Всесвітньої декларації 
вста новлює, що місцеве само вря дування  – це право та 
обов’язок місцевих органів влади регулювати та вести 
державні справи, під свою особисту відповідальність і в 
інтересах місцевого населення. Згідно із ст.  3 Європейської 
хартії під місцевим самоврядуванням розуміється право і 
реальна здатність органів місцевого самоврядування 
регламентувати значну частину місцевих справ і управляти 
ними, діючи у межах закону, під свою відповідальність і в 
інтересах місцевого населення.

Насамперед це пов’язано із фактом конституційного визнання 
місцевого самоврядування як публічної влади територіальної 
громади, яка організовується та функціонує на принципах 
субсидіарності, децентралізації, правової, організаційної та 
економічної самостійності. У цьому аспекті практичне значення 

26 Див. детально: Батанов О. В. Феноменологія сучасного європейського муніци-
палізму та місцеве самоврядування в Україні. Часопис Київського університету 
права. 2010. № 4. C. 77–81; Пережняк Б., Бальцій Ю. Категорія «децентраліза-
ція» в сучасному муніципалізмі: поняття та сутність. Юридичний вісник. 2018. 
№  3. С.  11–16; Скрипнюк О. Децентралізація влади як чинник забезпечення 
стабільності конституційного ладу: теорія й практика. Віче. 2015. № 12. 
С. 22–24.

даного виду юридичної відповідальності полягає в тому, що 
разом із визнанням свободи дій щодо вирішення питань 
місцевого значення (правової, органі заційної та матеріально-
фінансової самостійності місцевого самоврядування) держава в 
певному сенсі дистанціюється і від наслідків, які є результатом 
самовря дування територіальних громад.

Звідси формулу «під власну відповідальність», що є однією 
з ідентифікуючих ознак європейської моделі місцевого 
самоврядування, слід розуміти як самовідповідальність у тому 
сенсі, що заплановані та здійснювані рішення та дії місцевого 
самоврядування повинні спиратися тільки або переважно на 
власні ресурси, матеріальні та інші засоби. Безумовно, йдеться 
переважно про відповідальність лише за те коло питань, які 
прагнуть вирішувати (безпосередньо або через власні органи) 
самі територіальні громади та їх члени – мешканці сіл, селищ 
та міст. Тому багато що залежить від чіткості розмежування 
інтересів центру і місць, державних і місцевих функцій, від 
того, наскільки рельєфно виділена в системі останніх 
виключна прерогатива територіальних громад, наскільки 
реальне коло питань місцевого значення.

Одразу зазначимо, що діяльність «під свою відпо відаль-
ність»  – це не обов’язок територіальної громади нести 
колективні обмеження, які застосовуються державою, а 
обов’язок діяльно здійснювати власні визнані державою 
самоврядні права. Формула «під свою відповідальність» озна-
чає, що байдуже ставлення жителів – членів територіальних 
громад до того, кого вони обирають до органів місцевого 
самоврядування, апатія, патерналізм, нігілізм, небажання та 
невміння брати участь в організаційних формах контролю за 
місцевою владою, відсутність активного співробітництва, 
соціальної солідарності мешканців (мікротериторіальний 
егоїзм) тощо може привести (приводить) до низького рівня 
добробуту основної маси населення в селі, селищі, місті. 
Звідси територіальна громада, в даному випадку юридично та 
політично, відповідає сама перед собою і на кожному меш-
канці лежить частка цієї відповідальності27.

27 Див.: Батанов О. В. Територіальна громада і людина та проблеми відповідаль-
ності у місцевому самоврядуванні. Бюлетень Міністерства юстиції України. 
2003. № 10. С. 5–15.
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Щоправда, юридично та політично відповідальне місцеве 
самоврядування передбачає, що у випадку неналежного 
здійснення громадянами своїх прав та обумовлені цим 
несприятливі соціально-економічні, політичні та інші наслідки 
покладаються на населення та можуть державою не 
компенсуватися. Методологічною позицією в даному випадку 
є ідея руху до самоврядної, тобто самовідповідальної муні-
ципальної спільноти, де внутрішні регулятори поведінки 
заміняють зовнішні, насамперед державницькі.

Щодо сучасного стану муніципальної реформи в Україні, то 
концептуально вона в цілому ґрунтується на європейських 
принципах і стандартах формування ефективного місцевого 
самоврядування, що детермінує в якості основних завдань 
конституційно-правову модернізацію системи місцевого 
самоврядування, формування реального та дієвого інституту 
місцевого самоврядування, забезпечення децентралізації 
публічної влади з максимальним наближенням до більшості 
територіальних громад та їх жителів для створення й 
підтримки сприятливого життєвого середовища.

У сучасній конституційній доктрині виокремлюються такі 
рівні правового забезпечення муніципальної реформи. 

Перший рівень характеризує інституційні перетворення, 
пов’язані з системними реформами місцевого самоврядування, 
що, своєю чергою, повинні привести до внесення необхідних 
змін до Конституції України. 

Другий рівень характеризується законодавчо-спе ціалі-
зованими перетвореннями у сфері місцевого самоврядування, 
які приведуть до прийняття нової редакції Закону України 
«Про місцеве самоврядування в Україні», «Про місцеві 
державні адміністрації», «Про центральні органи виконавчої 
влади» та інших спеціалізованих законодавчих актів, 
відсутність яких унеможливлює повноцінне та ефективне 
функціонування системи місцевого самоврядування. 

Третій рівень характеризується законодавчо-галузевими 
перетвореннями, які опосередковано зачіпають сферу 
місцевого самоврядування та пов’язані із внесенням змін до 
законодавства у сферах бюджетної, податкової, земельної 
політики, охорони здоров’я, освіти, соціального забезпечення, 
житлово-комунального господарства, цивільного захисту. 

Досягнення мети муніципальної реформи неможливе без 
комплексного та системного правового забезпечення рефор-
мування місцевого самоврядування, яке принципово має 
бути засновано на ідеології цілісності та на якісно новому 
алгоритмі конституційно-правового регулювання правовід-
носин у сфері місцевого розвитку. При цьому одним із завдань 
завершального етапу муніципальної реформи є удоскона-
лення законодавства про місцеве самоврядування, яке має 
забезпечити правові основи побудови системи місцевого 
самоврядування на принципах і нормах Європейської Хартії 
місцевого самоврядування, а також розвивати основні правові 
ідеї та принципи Концепції реформування місцевого 
самоврядування та територіальної організації влади в Україні. 
По суті, цей етап муніципальної реформи обумовлюється 
суспільними потребами формування за європейськими 
стандартами та принципами (субсидіарності й децентра-
лізації) ефективного місцевого самоврядування28.

З огляду на це цікавим та багато у чому повчальним для 
України серед країн Європи є досвід децентралізації у 
Республіці Польща29. Так, ще у ході дискусій кінця 1980-х 
років щодо майбутньої реформи місцевого самоврядування в 
Польщі йшлося про необхідність відмови від централізації як 
принципу побудови державного апарату та створення балансу 
між адміністративними установами, що діють на підставі 
централізації, та адміністраціями самоврядування, 
заснованими на децентралізації влади. Вважалося, що 
запровадження самоврядування має подолати п’ять монополій 
колишньої влади: 1) монополію політичних партій; 
2) монополію єдиної системи державної влади; 3) монополію 
власності держави; 4) монополію фінансової політики у сенсі 

28 Камардіна Ю. В. Муніципальна реформа в Україні та державах-членах 
Європейського Союзу в умовах європейської міждержавної інтеграції: порів-
няльно-правове дослідження: автореф. дис. … канд. юрид. наук: спец. 12.00.02. 
Київ, 2020. С. 1, 12–13.
29 Федоренко  В.  Л., Чернеженко  О.  М. Реформа місцевого самоврядування та 
територіальна організація публічної влади в контексті децентралізації: досвід 
Польщі для України (частина перша). Публічне право. 2015. № 2 (8). С. 37–44; 
№ 3 (9). С. 103–113; Чиркін А. С. Конституційно-правове регулювання місцево-
го самоврядування в Польщі, Угорщині, Чехії: монографія. Харків: Юрайт, 2019. 
С. 91–116.
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повної незалежності фінансування самоврядування від дер-
жавного бюджету; 5) монополію державної адміністрації30.

На початку реформи децентралізації у Республіці Польща 
були внесені суттєві зміни до Конституції. Передбачалося, що 
основною формою функціонування суспільного життя на 
місцях має бути територіальне самоуправління. Ґміни 
(громади) набули конституційної правосуб’єктності, їм було 
надано право власності, а це право захищалося судовою 
системою. Було визначено джерела незалежних прибутків 
ґмін і розроблено відповідну систему їх фінансової підтримки 
та субсидій. Сформувалася нова біполярна модель державного 
управління, що складалася із центрального і територіального 
урядів. У ст. 163 чинної Конституції Республіки Польща 
1997  року визначено, що територіальне самоврядування 
виконує публічні завдання, не закріплені Конституцією чи 
законами за органами іншої публічної влади. Основною 
одиницею територіального самоврядування є громада 
(гміна). Інші одиниці регіонального або локального і регіо-
нального самоврядування визначаються законом. Громада 
виконує всі завдання територіального самоврядування, які не 
закріплені за іншими одиницями територіального само-
врядування (ст. 164 Конституції).

Польський досвід конституційної регламентації статусу 
гміни як адміністративно-територіальної одиниці та первин-
ного суб’єкта місцевого самоврядування є важливим для 
України як з точки зору закріплення конституційних 
принципів її функціонування, так і визначення її право-
суб’єктності як юридичної особи. При цьому якщо у 
муніципальній доктрині доведено прямий зв’язок розвитку 
територіальних громад зі становленням четвертого покоління 
прав людини, однією з основних цінностей яких є автономність 
індивіда31, то в експертному середовищі з питань децент-
ралізації щодо проблематики правосуб’єктності тери-

30 Зелинский Я. Доктрина местного самоуправления в Польше. Доктрина права: 
понятие, сущность, национальные особенности: монография / под общ. ред. 
Р. В. Пузикова, Я. Зелинского. Тамбов: Издательский дом ТГУ им. Г. Р. Держа-
вина, 2016. С. 165–166.
31 Альошина Н. М. Територіальна громада як суб’єкт права: автореф. дис. … 
канд. юрид. наук: спец. 12.00.01. Харків, 2014. С. 7.

торіальних громад тривають багаторічні, але не завжди 
конструктивні та продуктивні дискусії32. Принаймні, попри 
тривалі дискусії, у тому числі з активним залученням 
провідних учених-конституціоналістів України та пред-
ставників асоціацій органів місцевого самоврядування, й 
обговорення проблем удосконалення конституційного 
забезпечення правосуб’єктності територіальної громади та 
перспектив закріплення на конституційному рівні її статусу 
як юридичної особи33, це питання було віднесене до числа 
тих, що мають вирішити політики.

Такий формат та результат обговорень складних питань 
муніципальної теорії та практики об’єктивно призводить до 
втрати чітких орієнтирів у муніципальній доктрині та освіті, 
розгубленості серед спеціалістів із питань децентралізації та 
місцевого самоврядування. Ігнорування державою акаде-
мічної науки має наслідком руйнування доктринальних основ 
місцевого самоврядування, які фактично втратили чіткість 
орієнтирів. Здається, що наукова, правова, територіальна, 
економічна та інші основи місцевого самоврядування 
залежать тільки від свавільного умогляду політиків. Тому 
деякі експерти говорять не тільки про кризу муніципальної 
реформи, а й самої ідеї децентралізації, місцевого 
самоврядування та самоорганізації територіальних громад в 
Україні34.

32 Батанов О. В. Концептуальні проблеми конституційної регламентації статусу 
територіальних громад в Україні та зарубіжних країнах. Вісник Південного регі-
онального центру Національної академії правових наук України. 2015. № 4. 
С.  16–25; Бойко О. Висновки після дискусії або ще раз про проект змін до 
Конституції. URL:  https://decentralization.gov.ua/news/12026; Бойко О. П. 
Статус територіальних громад в Україні. Право та державне управління. 2021. 
№ 1. С.  16–20; Гурін Д. Бути громаді юридичною особою чи ні? URL: https://
decentralization.gov.ua/news/12990
33 Зміни до Конституції у частині децентралізації через консенсус. Звіт за резуль-
татами інклюзивних парламентських публічних консультацій. USAID, Офіс 
Президента України, Комітет з питань організації державної влади, місцевого 
самоврядування, регіонального розвитку та містобудування та ін. 2020. 480 с.
34 Баймуратов М. О. Чи варто вчитись децентралізації? Муніципальна реформа 
в контексті євроінтеграції України: позиція влади, науковців, профспілок та 
громадськості. Київ: АПСВТ, 2020. С. 38–50; Батанов О. В., Пухтинський М. О. 
Самоврядування територіальних громад і Конституція – пошук консенсусу чи 
концептуальний переворот? Юридична Україна. 2020. № 1. С. 47–53.
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1.3. Запровадження нової моделі 
адміністративно-територіального устрою 

як результат першого етапу 
децентралізаційної реформи 

Для подальшого здійснення реформи адміністративно-
територіального устрою (АТУ) важливу роль відіграли 
Концепції реформування органів місцевого самоврядування 
та територіальної організації влади в Україні 2007 та 
2014  років, що передбачали зміни до Конституції, розробку 
низки актів законодавства, врегулювання системи адмі-
ністративно-територіального устрою та її моделювання, 
проведення інформаційно-роз’яснювальної роботи.

Провідною ідеєю реформи було посилення спроможності 
та повноважень територіальних громад для надання якісних 
та доступних адміністративних і соціальних послуг, зміц-
нення інсти тутів демократії, узгодження інтересів держави, 
регіонів та місцевого самоврядування.

Чинниками, що зумовлювали необхідність проведення 
реформи адміністративно-територіального устрою, були: 
недоско налість чинної структури територіального поділу; 
не визначеність статусу багатьох адміністративно-терито-
ріальних одиниць та поділу на категорії; значні диспропорції 
у кількості населення та площі цих одиниць; невідповідність 
адміністративно-територіальному поділу України чинним 
нормам у країнах ЄС; низька ефективність діяльності органів 
місцевого самоврядування; недостатня податкова база для 
бюджетного фінансування регіонального та місцевого 
розвитку; відсутність механізмів впливу на виробничу та 
соціальну сфери; недосконалість системи правовідносин у 
межах адміністративно-територіальних одиниць органів 
місцевого самоврядування і місцевих державних адмі-
ністрацій; поляризація інтересів центру й регіонів; відсутність 
умов для інвестування і розвитку місцевого бізнесу. 

У ході підготовки реформи пропонувалися різні підходи 
щодо термінів, умов проведення, врахування регіональних 
особливостей, зміни статусу адміністративно-територіальних 

одиниць35. Одна з пропозицій полягала в зменшенні кількості 
областей, урахуванні географічних, історичних, економічних 
особливостей, результатом чого мали бути створені такі 
регіони, як Волинь, Галичина, Закарпаття, Буковина, Слобо-
жанщина, Донбас, Причорномор’я, Крим та Центральна 
Україна. У проєктах змін до Конституції, що розроблялися в 
1995-2001 роках, замість областей пропонувалася створення 
«земель» замість областей. 

Концепція реформи місцевого самоврядування36 2014 року 
передбачала два етапи реформування: підготовчий (2014 рік: 
внесення змін до Конституції, створення законодавчої основи 
для добровільного об’єднання територіальних громад, розвит-
ку міжмуніципального співробітництва  та нового АТУ) та 
безпосередньо реформування (2015-2017 роки: уніфікація та 
стандартизація публічних послуг на місцевому рівні; 
інституційна реорганізація органів місцевого самовряду-
вання; проведення місцевих виборів; удосконалення системи 
планування території громад). 

На практиці територіальна реформа відбулася у два етапи, 
однак із деякими відмінностями: І) добровільний (2014-2019 
роки, коли об’єднання громад стимулювалося різноманіт-
ними фінансовими чинниками; ІІ) примусовий відповідно до 
урядових критеріїв (2019-2020). 

У ході першого етапу каталізаторами добровільного об’єд-
нання в економічно спроможні громади були: пряме бюджетне 
фінансування: ОТГ виділявся окремий рядок у бюджеті, як 
для районів і міст обласного значення; субсидування через 
Державний фонд регіонального розвитку; залишення у 
бюджетах ОТГ 60 % від податку на доходи фізичних осіб 
(ПДФО); передача ОТГ земельних ділянок поза населеними 
пунктами.

35 Адміністративно-територіальна реформа в Україні: політико-правові пробле-
ми: монографія / І. О. Кресіна, А. А. Коваленко, К. М. Вітман, О. В. Скрипнюк, 
Є. В. Перегуда, О. М. Стойко, О. Г. Кучабський, В. А. Явір / за ред. І. О. Кресіної. 
Київ: Логос, 2009. 480 с.
36 Про схвалення Концепції реформування місцевого самоврядування та терито-
ріальної організації влади в Україні; Розпорядження Кабінету міністрів України 
№ 333-р від 01.04.2014 р. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/333-2014-
%D1%80#Text
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Початок другого, примусового етапу ознаменувало 
прийняття парламентом 16 квітня 2020 року системного 
Закону «Про внесення змін до деяких законів України щодо 
визначення територій та адміністративних центрів тери-
торіальних громад», яким було передбачено: 1) ввести 
поняття адміністративного центру територіальної громади і 
території територіальної громади; 2) до прийняття закону 
про адміністративно-територіальний устрій України уповно-
важити Кабінет Міністрів України визначати адміністра тивні 
центри і території територіальних громад, а також подавати 
до Верховної Ради України проєкти законодавчих актів щодо 
утворення і ліквідації районів37. 

Якщо станом на 2015 рік було об’єднано 159 територіальних 
громад, у 2016 – 366, у 2017 – 665, а у 2018 – 806438. На другому 
етапі темпи укрупнення територіальних громад різ ко зросли і, 
керуючись Законом України «Про внесення змін до деяких 
законів України щодо визначення територій та адміністра-
тивних центрів територіальних громад», Кабінет Міністрів 
України 12 червня 2020 року прийняв 24 розпо рядження про 
визначення адміністративних центрів та за твердження 
територій територіальних громад усіх областей України 
(загалом визначено території 1469 територіальних громад).

У 2019 році Міністерство регіонального розвитку, будів-
ництва та житлово-комунального господарства України 
розробило методичні рекомендації39 щодо формування нових 
районів, які мали відповідати таким критеріям: 

– компактність, географічна цілісність та нерозривність 
(відсутність територіальних анклавів та ексклавів) території;

– чисельність постійного населення не менше 150 тисяч осіб; 
– зона доступності має коливатися в межах 60 км з 

урахуванням якості автомобільних доріг або особливостей 
рельєфу, які суттєво ускладнюють сполучення між окремими 

37 Про внесення змін до деяких законів України щодо визначення територій та 
адміністративних центрів територіальних громад; Закон України від 16 квітня 
2020 р. № 562-IX. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/562-20#Text
38 Аналіз концепції децентралізації 2020. URL: https://ruh.kh.ua/uk/
analizkoncepcii-decentralizacii-2020/
39 Методичні рекомендації щодо критеріїв формування адміністративно-терито-
ріальних одиниць субрегіонального (районного) рівня. URL: https://
decentralization.gov.ua/uploads/library/file/439/Metod.recom_.rayon_.pdf

населеними пунктами та адміністративним центром одиниці 
субрегіонального (районного) рівня (ріки без мостів, гори 
тощо).

27 травня 2020 року Кабінет Міністрів України прийняв 
перспективні плани формування територій трьох останніх 
областей: Запорізької, Львівської та Одеської40, що означало 
закладення основи для нової моделі адміністративно-
територіального устрою на базовому рівні. Наступним кроком 
стала передача до Верховної Ради України проєкту акту про 
ліквідацію та створення нових районів, основне завдання 
яких визначалося не як надання муніципальних послуг, а 
ефективне державне управління на території. 

Сам процес укрупнення районів в Україні було запущено у 
липні 2020 року постановою парламенту41. Згідно з цією 
постановою в Україні було ліквідовано 490 районів, а на їх 
основі утворено 136 нових районів з урахуванням окупованих 
територій Автономної Республіки Крим, Донецької та 
Луганської областей (на липень 2020 року випадків, коли 
межі району збігалися з межами об’єднаної територіальної 
громади, налічувалося 76)42. 

Значну частину послуг, що надавалися на районному рівні, 
взяли на себе центри надання адміністративних послуг 
(ЦНАП), кількість яких після прийняття Закону України «Про 
внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо 
оптимізації мережі та функціонування центрів надання 
адміністративних послуг та удосконалення доступу до адмі-
ністративних послуг, які надаються в електронній формі»43 
збільшилася ще понад 700, і вони тепер діють у кожній ОТГ. 

40 Про затвердження перспективного плану формування територій громад 
Одеської області; Розпорядження КМУ від 27 травня 2020 р. № 623-р. URL: 
https://www.kmu.gov.ua/npas/pro-zatverdzhennya-perspektivnogo-planu-
formuvannya-teritorij-gromad-odeskoyi-oblasti-i270520-623
41 Про утворення та ліквідацію районів: Постанова Верховної Ради України від 
17 липня 2020 року № 807- IX. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/807-
20#Text
42 Для кого нові райони: міфи та реалії нового адмінтерустрою України. URL: 
https://uacr isis.org/uk/dlya-kogo-novi-rajony-mify-ta-realiyi-novogo-
adminterustroyu-v-ukrayini
43 Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо оптимізації 
мережі та функціонування центрів надання адміністративних послуг та удоско-
налення доступу до адміністративних послуг, які надаються в електронній 
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При цьому запровадження нового адміністративно-
територіального устрою супроводжувалося низкою протестів 
мешканців, не задоволених перспективою втрати статусу 
адміністративного центру своїм населеним пунктом44. 

Мали місце і спроби політичних маніпуляцій з етнічним 
чинником: представники низки етносів заявили про 
порушення своїх прав новим районним поділом. У Звіті про 
вплив децентралізації на національні меншини, підго-
товленому в 2020 році на замовлення Ради Європи, 
зазначалося, що поодинокі протести відбувалися при 
утворенні громад, значну частину населення яких становили 
представники ромської громади45. Також у ЗМІ активно 
поширювалася думка, що новий районний поділ на Закарпатті 
закладає підвалини для національно-територіальної авто-
номії угорської меншини з перспективою подальшого виходу 
зі складу України. Однак спекуляція етнічним чинником 
немає об’єктивних підстав, оскільки дані про етнічний склад 
населення датуються 2001 роком, коли було проведено 
всеукраїнський перепис населення. По-друге, він враховував 
навіть осіб, які тимчасово перебували на території певного 
населеного пункту, що спотворювало реальну картину 
етнічного складу населення. У результаті побоювання щодо 
створення етнічних анклавів не справдилися: якщо до пере-
форматування районного поділу в Берегівському районі 
За карпаття проживали 75% угорців, то після його об’єднання 
з Виноградівським їх частка зменшилася до 43%. До того ж 
концентрація угорців зменшилася в Мукачівському – з 12% до 
4% та Ужгородському районах – із 33% до 13%46. Зі статис-
тичної точки зору, новостворений Берегівський район 

формі; Закон України від 3 листопада 2020 р. № 943-IX. URL: https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/943-20#Text
44 Перекриття доріг та пікети під Кабміном: як завершилося об’єднання терито-
ріальних громад в Україні. URL: https://censs.org/atc-conflicts/
45 Вплив децентралізації влади на національні меншини в Україні в окремих 
регіонах: Чернівецькій, Одеській і Закарпатській областях. Звіт. URL: https://
rm.coe.int/reportdecentralisation-and-minorities-ua/1680a22388
46 Демонізувати ситуацію не варто, але деякі поступки Будапешту є – експерти 
про «угорський район» Закарпаття. URL: https://www.radiosvoboda.org/a/
zakarpattya-uhorske-pytannya/30667873.html

відповідає вимогам та співставний за розміром з іншими 
районами області – на його території проживають майже 200 
тис. осіб, в Ужгородському – майже 256 тис. осіб, а у 
найбільшому – Хустському – 278 тис. 

Спершу планувалося, що новоутворених районів буде 
близько 100, але під впливом низки чинників (політичних, 
економічних тощо) їх стало на третину більше. При цьому не 
вдалося уникнути різких диспропорцій щодо кількості 
населення та площі, що частково пояснюється включенням до 
складу районів міст обласного значення (у тому числі міст-
мільйонників). До прикладу, район – це і 30 тис. населення 
(Верховинський район Івано-Франківської області), і 440 тис. 
(Білоцерківський район Київської області)47. Мають місце 
диспропорції й за площею: від 877 кв. км (Косівський район 
Івано-Франківської області) до 10892 кв. км (Коростенський 
район Житомирської області). Найменше населених пунктів 
увійшло до Рахівського району Закарпатської області – 26, а 
найбільше – 749 до Хмельницького району Хмельницької 
області. При цьому значні диспропорції між районами мають 
місце в межах однієї області. 

Закріплення нового адміністративно-територіального 
устрою відбулося у фінансовому, земельному та політичному 
аспектах. 

Фінансова основа для нового адміністративно-терито-
ріального устрою була закладена у  вересні 2020 року Законом 
України «Про внесення змін до Бюджетного кодексу Украї-
ни»48, яким розмежовано дохідні та видаткові джерела 
надходжень між районними бюджетами та бюджетами 
місцевого самоврядування, закріплено фінансову базу за 
новоутво реними громадами для забезпечення виконання 
визначених законодавством повноважень.  Відповідно до 
Закону України «Про Державний бюджет України на 2021 рік» 
встановлено прямі взаємовідносини між державним 

47 Нові райони. URL: https://decentralization.gov.ua/newrayons?area_id=&sort_
by_otg_count=&sort_by_square=&sort_by_population=
48 Про внесення змін до Бюджетного кодексу України: Закон України від 
17  вересня 2020 р. № 907-ІХ. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/907-
20#Text
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бюджетом та місцевими бюджетами 1438 територіальних 
громад. 

На виконання Закону України «Про внесення змін до 
деяких законодавчих актів України щодо впорядкування 
окремих питань організації та діяльності органів місцевого 
самоврядування та районних державних адміністрацій» від 
17 листопада 2020 року № 1009-ІХ та пункту 39 Розділу VI 
«Прикінцеві та перехідні положення» Бюджетного кодексу 
районні ради передали зі спільної власності територіальних 
громад сіл, селищ, міст у власність сільських, селищних, 
міських територіальних громад установи та заклади, 
розташовані на їхній території, відповідно до розмежування 
видатків між бюджетами, визначених Кодексом. 

З 1 січня 2021 року видатки на функціонування зазначених 
установ і закладів здійснюються з бюджетів територіальних 
громад. 

15 грудня 2020 року парламентом був прийнятий Закон 
України «Про внесення змін до Бюджетного кодексу України», 
який створює нову бюджетну реальність функціонування 
районного рівня місцевого самоврядування. Згідно з цими 
змінами до Бюджетного кодексу скасовано трансферти 
районним бюджетам, а також вилучено більшість доходів 
районних бюджетів49. Оновлена ст. 64-1 визначає доходи 

49 Про внесення змін до Бюджетного кодексу України: Закон України №1081-ІХ 
від 15.12.2020 р. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1081-IX#Text

районних бюджетів, які не здатні забезпечувати конститу-
ційні повноваження районних рад (відповідно до ст.143 
Конституції України). У новій редакції ст. 99 Бюджетного 
кодексу вилучено горизонтальне вирівнювання районних 
бюджетів, що було фінансовою основою завдань районного 
рівня самовря дування  – представлення спільних інтересів 
територіальних громад, у результаті чого районні ради були 
позбавлені можливостей формувати програми розвитку 
районів.

Земельна децентралізація відбулася в травні 2021 року з 
набуттям чинності Закону України «Про внесення змін до 
деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення 
системи управління та дерегуляції у сфері земельних 
відносин»50. Згідно з ним землі державної власності за межами 
населених пунктів (крім земель, які потрібні державі для 
виконання її функцій) передаються в комунальну власність 
сільських, селищних, міських рад. Закон містить чіткий 
механізм фіксування у Державному земельному кадастрі меж 
громад, а органи місцевого самоврядування отримали 
повноваження щодо зміни цільового призначення земельних 
ділянок приватної власності та затвердження детальних 
планів території за межами населених пунктів. Крім того, 
повноваження зі здійснення державного контролю за 
використанням та охороною земель надано обласним 
державним адміністраціям та виконавчим органам сільських, 
селищних, міських рад.

Політично новий адміністративно-територіальний поділ 
було закріплено шляхом проведення місцевих виборів 
25 жовтня 2020 р., на яких було обрано депутатський корпус 
123 районних рад, загалом 5350 депутатів.

Можна виділити кілька помилок у формуванні спроможних 
територіальних громад: 

1) на другому етапі рішенням уряду було створено кілька 
територіальних громад, до складу яких увійшли 50–80 
населених пунктів з територією в 1500–2500 кв. км., що 

50 Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення 
системи управління та дерегуляції у сфері земельних відносин: Закон України 
№ 1423-IX від 28.04.2021 р. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1423-20

Календарний план реформи місцевого самоврядування 
та територіальної організації влади
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неповною мірою відповідає меті реформи – наблизити владу 
до громадян; 

2) периферійні населені пункти виявилися позбавлени ми 
можливості представництва в укрупнених громадах через 
пропорційну систему виборів на місцевому рівні. Проблема 
частково вирішена шляхом запровадження інституту 
старости, але питання представлення інтересів громадян, які 
проживають на віддалених і малозаселених територіях, 
залишається; 

3) втрата районними радами практично усіх повноважень 
через позбавлення їх фінансових ресурсів змінами до 
Бюджетного кодексу України.

Районним радам відвели роль органу, який має передати 
майно до територіальних громад і фактично існувати лише на 
папері. Найбільше від цього виграють великі міста, оскільки 
на їх території розташовані різноманітні соціальні об’єкти, 
якими керували райради (шпиталі, спортивні та мистецькі 
школи, будинки культури, соціальні служби) і які тепер 
можна продати, здати в оренду або використати ділянку під 
забудову. Водночас найбільше втратять мешканці сільської 
території, оскільки далеко не всі територіальні громади 
зможуть утримувати такі об’єкти або використовувати з 
вигодою. 

Загалом населення схвально ставиться до децентра-
лізаційної реформи та оновленого адміністративно-терито-
ріального устрою. Згідно із соціологічним опитуванням за 
2021 рік, з 59% до 63% стало більше тих, хто вважає потріб-
ною реформу децентралізації в Україні51. Водночас 17% 
вважають реформу непотрібною (раніше було стільки ж). При 
цьому дещо менше підтримують реформу децентралізації 
меш кан ці населених пунктів, що втратили статус центру 
місцевої ради, а також мешканці населених пунктів, які і 
раніше, і зараз не мають статусу адміністративного центру 
громади, але навіть серед них більшість підтримують 
проведення реформи децентралізації в Україні. Абсолютна 

51 Децентралізація та реформа місцевого самоврядувння: результати шостої 
хвилі соціологічного дослідження. Аналітичний звіт. URL: http://www.kiis.com.
ua/materials/pr/20211209_dec/A_Report_Decentralization_Wave_6_ukr.pdf

більшість респондентів  – 83% – принаймні щось чули про 
адмі ністративно-територіальну реформу 2020 року, а добре 
поінформованими є 36% (табл. 1).

Таблиця 1
Чи потрібна реформа місцевого самоврядування 

та децентралізація влади в Україні*

Безумовно/скоріше 
потрібна

Безумовно/скоріше 
не потрібна

2015 62,7 16,6

2016 64 16,1

2017 58,3 19,5

2018 58,1 17,5

2020 58,7 17,3

2021 62,7 16,6

Підтвердженням задоволення респондентів місцем, в 
якому вони проживають, є те, що абсолютній більшості 
респондентів – 78% – подобається жити у своєму населеному 
пункті і лише 20% – не подобається. Відповідно не планують 
переїзду ті ж 78% опитаних, а хочуть – лише 18%. При цьому 
з-поміж останніх половина хоче виїхати за кордон, а менш 
популярними напрямками є: обласний центр – 19,5%, будь-
яке інше місце в Україні – 15%, Київ – 13%, районний центр – 
6%.

Водночас серед громадян фіксуються завищені очікування 
від реформи, точніше, не зовсім правильне її розуміння: 
більш як половина – 58% (аналогічний показник був і у 
2020  році) очікують, що внаслідок реформи зменшиться 
корупція. На другому місці, як і раніше, залишається 
поліпшення якості та доступності послуг, хоча в цьому випадку 
за останній рік з 52% до 42% стало менше тих, хто очікує на 
такий наслідок. На покращення благоустрою громад очікують 
32,5% (27% у 2020 році). Про інші очікування говорили 
менше респондентів. Водночас, крім зростання очікувань 

* Децентралізація та реформа місцевого самоврядування: результати шостої 
хвилі соціологічного дослідження. Аналітичний звіт. Київ, 2021. С. 26.
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щодо благоустрою громад, стало дещо більше тих, хто очікує 
на збільшення можливостей людей впливати на владу, 
збільшення доходів домогосподарств і покращення зайнятості. 
При цьому менше респондентів говорили про зменшення 
свавілля чиновників.

Таблиця 2
Які з перелічених можливих результатів реформи місцевого 

самоврядування та децентралізації влади Ви б хотіли 
відчути? (три варіанти відповіді), %*

2020 2021

Зменшення корупції 57,6 57,8

Поліпшення якості та доступності 
послуг 

51,6 42,4

Покращення благоустрою громад міст, 
сіл та селищ 

27,1 32,5

Прискорення розв’язання конфлікту 
на сході України

26,8 27,8

Підвищення професійності та ефектив-
ності влади 

2104 23,8

Відродження та розвиток України 
в цілому 

23,1 23,8

Зменшення свавілля чиновників 29,8 23,6

Збільшення можливостей простих 
громадян впливати на рішення влади 

19,5 23,6

Збільшення доходів домогосподарств 17,4 20,1

Покращення зайнятості у громаді 11,7 16,4

У силу об’єктивних причин висока ймовірність формування 
сімейних чи бізнесових кланів, представлених як у право-
охоронних органах, так і в органах виконавчої, судової та 
представницької влади, значно ускладнює боротьбу з коруп-
цією на місцевому рівні. Більше того, пропорційна систе ма 
виборів створює широкі можливості для контролю за членами 
партії через імперативний мандат: будь-яка особа, яка 
висловила незгоду з позицією керівництва партії, може втра-

тити місце у раді. Як свідчать результати місцевих виборів 
2020 року, є десятки ОТГ та кілька обласних рад, де не 
представлені парламентські партії, а перемогу здобули 
«кишенькові» партії, що представляють інтереси місцевої 
еліти. Тобто загальнонаціональні та парламентські партії 
практично позбавлені інструментів впливу на місцеві органи 
влади, які отримуватимуть дедалі більше повноважень та 
ресурсів у міру поглиблення децентралізаційних реформ. 
Тому особливий акцент має робитися на максимальній 
прозорості процедур прийняття рішень та розпорядження 
бюджетними коштами на місцевому рівні, щоб запобігти 
формуванні неофеодальних вотчин сімейних кланів чи груп 
інтересів.  

* Децентралізація та реформа місцевого самоврядування: результати шостої 
хвилі соціологічного дослідження. Аналітичний звіт. Київ, 2021. С. 32.
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Розділ 2

Зарубіжний досвід 
децентралізаційних реформ: 

право міст та асиметрична 
децентралізація 

2.1. Виклики органам місцевого самоврядування 
у глобалізованому світі 

Зростання чисельності населення, старіння, міграція та 
урбанізація – чотири основні демографічні тенденції, які 
засвідчені у найбільш успішних демографічних щорічниках та 
підтверджені в останніх52 дослідженнях, мають важливий 
вплив на економіку, суспільство, екологію та політико-
адміністративну систему. Згідно з обрахунками ООН протя-
гом наступних десятиліть населення Землі й надалі зроста-
тиме, хоча нерівномірно, і навіть сповільненими темпами у 
більшості регіонів. ООН оцінює кількість населення близько 
8,5-8,6 млрд осіб у 2030 році, 9,4-10,1 млрд – у 2050 та 9,4-12,7 
млрд – у 2100 році. Водночас визнається, що воно може 
стабілізуватися, або навіть скорочуватися ще до 2100 року.

Хоча зростання чисельності населення Землі у найближчі 
десятиліття відбуватиметься в Африці, де мешкатиме понад 
половину населення планети, проте в інших регіонах світу 
воно скорочуватиметься через низьку народжуваність та/або 
еміграцію. 

Ці обмежувальні тенденції створюють різноманітні 
проблеми для субнаціонального рівня управління у розви-

52 Demographic Yearbook – 2018. New York: United Nations, 2019.

нених країнах, де населення стабілізовано або буде змен-
шуватися, чи у країнах, що розвиваються, де населення і 
надалі швидко зростатиме в найближчі десятиліття до 2050 і 
надалі. 

Збільшення тривалості життя та старіння населення 
ставить нові проблеми перед місцевим самоврядуванням. Їх 
розв’язання ускладниться посиленням глобальної міграції, 
яка вимиватиме працездатне населення в одних країнах та 
створюватиме проблеми інтеграції мігрантів у інших. Тобто 
старіння та міжнародна міграція є двома рисами демо-
графічного тренду, що вплинуть на систему місцевого 
самоврядування та політику в найближчі десятиліття, у всіх 
регіонах світу, зокрема вимагаючи більшої уваги до соціаль-
ної політики з боку органів місцевого самоврядування. 

Одночасно ці демографічні тенденції супроводжуються 
швидкою урбанізацією суспільства, що найяскравіше 
проявляється в країнах Африки та Азії, значно слабше – у 
високоурбанізованих регіонах світу (Європі та Північній 
Америці). За століття значна частина населення світу 
переселиться до міст: якщо у 1950 році у світі проживало май-
же 70% сільського і 30% міського населення, то у 2050  році 
ситуація буде протилежною: 70% міського та 30% сільського.

Це створює проблеми насамперед для органів місцевого 
самоврядування, оскільки територіальний вимір урбанізації 
визначається міським плануванням і зазвичай належить до 
компетенції органів місцевого самоврядування. Тому 
децентралізація та консолідація місцевої влади є, без сумніву, 
важливим елементом державної політики у найближчі 
десятиліття. 

Досягнення цілей глобального стабільного розвитку та 
застосування принципів Нового міського порядку денного53 
залежать насамперед від спроможності органів місцевої влади 
кожної країни планувати та успішно управляти зростанням 
міського населення. Кількість міських агломерацій та їх площа 
збільшиться, і на їх території проживатиме майже 36% сві-
тового населення. Традиційні інституційні моделі не зможуть 

53 New urban agenda. United Nations Human Settlements Programme. Nairobi, 2017. 
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впоратися з новими викликами, що вимагає впровадження 
нових інституційних моделей самоврядування в містах. 

Отже, ці демографічні чинники – зростання, старіння, 
міграція та урбанізація – є серйозним викликом для органів 
місцевого самоврядування у різних регіонах світу, вимагаючи 
надання більшої кількості якісних послуг мешканцям. Без 
автономного і спроможного самоврядування буде дуже 
складно впоратися з очікуваним зростанням міського 
населення, зокрема у менш розвинених країнах. Децентра-
лізація від центрального до місцевого уряду із значним 
посиленням фіскальної автономії органів місцевого 
самоврядування, на додаток до організаційної та функціо-
нальної автономії, є однією з найбільш важливих реформ у 
більшості країн, що мають бути здійснені. 

Швидкість і масштаб урбанізації за останні десятиліття 
вплинули на всі основі сфери діяльності, де представлений 
орган місцевого самоврядування. Вона ставить нові та дедалі 
більш складні завдання щодо надання базових міських 
послуг, кому нальних послуг, розвитку місцевої економіки, 
охорони довкілля та міського планування. Це безпрецедент-
не міське зростання породжує нові проблеми для місцевої 
демократії, включаючи представництво інтересів тимчасових 
мешканців та різноманітних меншин у місті, дедалі більш 
різноманітному та мультикультурному, а також питання 
прозорості та підзвітності у процесі прийняття рішень, що 
вимагає нових та глибших форм залучення громадян до 
місцевої політики та міського планування зокрема. 

Роль органів місцевого самоврядування у системі 
державного управління у більшості розвинених країн за 
останні півстоліття то зростає, то спадає, що пов’язано з 
розвитком держави загального добробуту54. Аналогічна 
тенденція спостерігається у країнах, що розвиваються на Гло-
бальному Півдні та перехідних країнах Центральної і Східної 
Європи з початку 1990-х років55. Там прогрес і стагнація 

54 HABITAT III.  Regional report Europe, North America and commonwealth of 
independent states. Towards a city-focused, people-centred and integrated approach 
to the new urban agenda. United Nations Human Settlements Programme, Nairobi, 
2017.
55 Bucek J., Ryder A. Governance in transition. Springer, Dordrecht, 2015.

зумовлені необхідністю покращити місцеву демократію та 
надавати ефективні публічні послуги. 

Тим не менше, згідно з даними United Cities and Local 
Governments (UCLG) лише приблизно 2/3 досліджуваних 
країн мають у конституціях згадку про місцеве самовряду-
вання як рівень державного управління, а кількість країн, де 
справді функціонує місцеве самоврядування, є меншою56. 

Попри наявність загальної тенденції до децентралізації є 
низка країн, в яких спостерігається згортання та повернення 
до централізованих форм управління, зокрема, в Угорщині з 
2012 року під знаком функціональної та фінансової рецент-
ралізації57. В інших випадках реформи призводять до 
ослаблення інституційної спроможності, як свідчить досвід 
реформування в Італії58. Тобто існує певний розрив між 
формальною децентралізацією та децентралізацією на місцях 
у низці країн, попри очевидну глобальну тенденцію до 
децентралізації, зокрема у країнах, що розвиваються та менш 
розвинених країнах. 

Приклади останніх змін у відносинах між центром і 
регіонами демонструють суперечливі тенденції, що коли-
вають ся між реформами до збільшення формальної децент ра-
лізації у більшості країн та рецентраліазцією в інших59. 

Попри загальне позитивне ставлення до децентралізації як 
ефективного інструмента належного урядування, емпіричні 
дані вказують на суперечливість результатів, отриманих у 
розвинених країнах та країнах Третього світу. Згадані вище 
тенденції до централізації, що забирають повноваження та 
ресурси всупереч принципу субсидіарності, перешкоджають 
органам місцевого самоврядування у досягненні цілей ста-
лого розвитку і відповідно ускладнюють вирішення проблем, 

56 The localization of the global agendas. Р. 378.
57 Kovács I.P. Changing patterns and general dilemmas in Hungarian territorial 
governance / Silva C.N., Trono A. Local governance in the new urban agenda. Cham: 
Springer, 2020.
58 Trono A. Regional reorganisation in Italy: challenges and changes. In: Silva CN, 
Trono A (eds) Local governance in the new urban agenda. Cham: Springer, 2020.
59 Silva C.N., Trono A. Local governance in the new urban agenda. Cham: Springer, 
2020. 
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зумовлених урбаністичним, екологічним та цифровим 
транзитом. 

У низці країн були проведені різні реформи місцевого 
самоврядування. Подекуди вони відбулися вперше, справжня 
система місцевого самоврядування, як у випадку багатьох 
країн Африки після 1990-х років, де вперше після здобуття 
незалежності в другій половині ХХ сталіття слабка 
адміністративна деконцентрована адміністративна система, 
успадкована від колоніального періоду, була замінена 
формами самоврядування через поступовий процес де центра-
лізаційних реформ. Ця нова місцева влада, від ділена від 
держави з власними представницькими органами, у деяких 
країнах створювалася поступово через брак інсти туційних 
умов для їх реалізації одночасно по всій території країни. Брак 
кваліфікованих політичних акторів, технічного та 
управлінського персоналу, фінансових ресурсів у деяких 
випадках перешкоджав повсюдному та одночасному 
запровадженню місцевого самоврядування60. 

В інших випадках децентралізаційні реформи впрова-
джували чи стимулювали створення проміжного рівня 
самоврядування, як і нових моделей управління міськими 
агломераціями: від простих форм адміністративної декон-
центрації до створення асоціацій міжмуніципального спів-
робітництва чи навіть нових форм міського само врядування. 
В інших випадках, як це мало місце в Європі61, реформи мали 
за мету62 посилення наявної системи органів місцевого 
самоврядування, досить добре розвиненої порів няно з іншими 
регіонами світу. 

На практиці загальна тенденція до децентралізації, хоча 
радше організаційної та функціональної, ніж фінансової, 
географічно впроваджувалася нерівномірно. Місцеві органи 
залишалися у більшості країн світу залежними від трансферів 

60 Silva C.N. Routledge handbook of urban planning in Africa. London: Routledge, 
2020.
61 Wollmann H. Local government reforms: between multifunction and single-
purpose organisations. Local Government Study. 2016.Vol. 42. № 3. Р. 376-384.
62 Kuhlmann S. Between the state and the market: assessing impacts of local 
government reforms in Western Europe. Lex Localis  – Journal of Local Self-Govern-
ment. 2010. Vol. 8 . № 1. Р. 1-21.

з боку центральних органів влади. Тобто тенденція до де цент-
ралізації доповнювалася тенденцією до різноманітності у 
децентралізованих системах, створених у різних країнах. 

Країни Європи та Північної Америки мають тривалу 
традицію місцевого самоврядування, що бере початок ще у 
ХІХ столітті у низці країн, його важливість зростає зі 
становленням держави загального добробуту після Другої 
світо вої війни, сягнувши високого рівня розвитку й склад-
ності, про що свідчить регіональний звіт по Європі та Північ-
ній Америці для конференції Хабітат ІІІ63. 

Згідно з Індексом місцевої автономії (Local Autonomy 
In dex) найбільш децентралізованими в Європі є країни на 
півночі й заході64. У Центрально-Східній та Південно-Східній 
Європі перехід до демократії та процеси децентралізації 
почалися відносно недавно, і якщо формальна децентралі-
зація уже впроваджена, проте на практиці ступінь фінансової 
автономії органів місцевого самоврядування нижчий. 
Південноєвропейські країни, чий перехід до демократії, 
децентралізації та інтеграції в ЄС відбувся пізніше, пере-
бувають десь посередині. 

У Центрально-Східній Європі політичні зміни після роз-
паду Радянського Союзу на початку 1990-х років відкрили 
шлях до складного процесу реформування, який активізувався 
з появою перспективи набуття членства в Євросоюзі. Якщо в 
деяких країнах місцева демократія та децентралізація є 
очевидним результатом переходу до багатопартійної демок-
ратії, то в інших рівень фіскальної централізації насправді 
особливо не змінився, а в деяких випадках навіть мали місце 
протилежні тенденції, до рецентралізації. 

До першої групи входять Грузія та Вірменія, які запрова-
дили відносно автономну систему органів місцевого само-
вряду вання, Україна та Азербайджан65. Друга група високо-

63 HABITAT III.  Regional report Europe, North America and commonwealth of 
independent states. Towards a city-focused, people-centred and integrated approach 
to the new urban agenda. United Nations Human Settlements Programme, Nairobi.
64 Ladner A., Keuffer N., Baldersheim H. Measuring local autonomy in 39 countries 
(1990–2014). Regional & Federal Studies. 2016. Vol. 26. № 3. Р. 321–357.
65 UCLG The localization of the global agendas. How local action is transforming 
territories and communities. 2019.
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централізованих країн включає Білорусь, Казахстан, Киргиз-
стан, Таджикистан, Туркменістан та Узбекистан. У цих краї-
нах органи місцевого самоврядування співіснують з різно ма-
нітними формами адміністративної деконцентрації і 
переважно мають дуже обмежену фінансову автономію. 

2.2. Моделі асиметричної децентралізації 
як відповідь на ускладнення управлінських процесів

Децентралізаційні реформи стали звичним явищем 
протягом останніх десятиліть у більшості країн світу, 
зумовивши не лише перегляд традиційних уявлень про спів-
відношення повноважень між різними рівнями терито-
ріальної організації влади, а й впровадження нових моделей 
взаємодії між органами влади центрального, регіонального 
та місцевого рівнів. Одним із прикладів є асиметрична 
децентралізація, коли органи управління одного і того ж 
рівня мають різні політичні, адміністративні чи фіскальні 
повноваження66. Політична асиметрична децентралізація 
свідчить про наявність у органів проміжного рівня певного 
ступеня політичної автономії, що не характерно для 
державного устрою країни. 

Формальна асиметрична децентралізація означає особ-
ливий правовий статус певного регіону, який зазвичай 
закріплений у конституції або відповідному законі. У деяких 
ви падках цей статус може закріплюватися в обох 
документах. Так, автономний статус регіонів Іспанії закріп-
лено в Консти туції та спеціальному законі. Асиметрія з 
політичних мотивів часто доповнюється адміністративною 
та фіскальною. 

Фактична асиметрія зазвичай є результатом децентра-
лізаційних реформ і покликана врахувати різні можливості 
органів проміжного рівня. Найчастіше вона набуває форми 
адміністративної асиметрії і передбачає, що за умови 
досягнення регіонами певних стандартів вони можуть отри-

66 Congleton R. Asymmetric federalism: Constitutional and fiscal exchange and the 
political economy of decentralization // Ahmad E., Brosio G. Handbook of Multilevel 
Finance. London: Edward Elgar Publishing Limited, 2015.

мати більшу самостійність щодо розпорядження своїми 
доходами та витратами. 

Асиметрична фіскальна модель складається з широкого 
переліку заходів, включаючи особливі зобов’язання щодо 
видатків, бази доходів чи встановлення розміру податків та 
додаткових трансферів. До основних видів асиметричної 
фіскальної децентралізації належать: 

– диференціація видатків: деяким регіонам можуть бути 
передані особливі завдання щодо надання певних послуг, які 
в іншому випадку надаються центральним урядом чи вищим 
рівнем територіального управління; 

– диференціація доходів: регіональний орган, спроможний 
до виконання більш масштабних завдань, може отримати 
більшу автономію щодо оподаткування, ніж інші. Асимет-
рична автономія може застосовуватися для збору плати від 
користувачів чи продажу власності; 

– диференціація трансферів: якщо регіони, які надають 
унікальну послугу, потребують чи діють у винятковому 
операційному середовищі, то доцільно надати їм цільові 
гранти чи застосувати спеціальні критерії при обрахунку 
розмірів гранту. Спеціальні трансфери можуть виступати як 
альтернатива диференціації доходів; 

– диференціація фіскальних правил: деякі органи 
регіональної влади можуть мати більше можливостей для 
маневру, наприклад щодо політики запозичення. Така 
ситуація є типовою, якщо регіональний орган відчуває 
особливу потребу в публічних інвестиціях та спроможний 
виконати взяті на себе зобов’язання67. 

За останні десятиліття асиметричні моделі стали дедалі 
популярнішими, і зокрема серед унітарних країн. Якщо в 1950 
році лише 45% країн, що ввійшли до Індексу регіональної 
автономності (ІРА), застосовували певну модель 
диференційованого управління (автономія, асиметрія чи 
залежність), то до 2010 року цей показник зріс до 62%68.

67 Multi-level Governance; Making Decentralisation Work: A Handbook for Policy-
Makers. Paris: OECD, 2019. Р. 84.
68 Hooghe, L. et al. Measuring Regional Authority: A Postfunctionalist Theory of 
Governance, Oxford University Press, Oxford, 2016.



Розділ 2. Зарубіжний досвід децентралізаційних реформ…

46 47

2 2

2.2. Моделі асиметричної децентралізації як відповідь на ускладнення…

Асиметрична децентралізація часто використовується на 
трьох різних рівнях: регіональному (штат/провінція), міської 
агломерації та місцевому. 

Таблиця 3
Асиметрична децентралізація 

в територіальному управлінні

Регіональний рівень Міська агломерація Місцевий рівень

найбільш поширена 
форма; 
в 1950 р. фіксувався у 
половині країн ІРА;
в 2010 р. 2/3 країн в 
ІРА мали різні моделі 
асиметричної 
децентралізації. 

з 1950-х років столиці 
мають особливий статус 
з 1990-х років: 
зростання кількості 
моделей міського 
управління для 
вирішення особливих 
проблем та 
використання ресурсів 
сусідніх територій;
з 1991 р. запроваджено 
87 нових моделей 
управління міськими 
агломераціями 
порівняно з 14 протягом 
1971-1991 років.

різний набір 
обов’язків для 
муніципалітетів 
залежно від їх 
спроможності;
класифікація 
муніципалітетів 
виходячи з кількості 
населення, 
доступності 
публічних послуг, 
виконання 
бюджету; 
міські / сільські 
муніципалітети.

Однак тенденції в асиметричній децентралізації зміню-
ються: якщо за останні десятиліття ці моделі застосовувалися 
переважно на регіональному рівні, то нині вони зустрічаються 
у великих містах чи окремих органах місцевого само-
врядування. Однією з основних причин такої еволюції є 
краще розуміння особливостей та вигід від урбанізації та 
економіки агломерацій. 

Зазвичай асиметрія найбільш характерна для федератив-
них країн, які, проте, демонструють різні ступені асиметрії: 
деякі федеративні країни є вкрай асиметричними (Канада, 
Іспанія), інші послідовно дотримуються правил симетрії 
(Австрія, Німеччина, Швейцарія, США). Однак навіть 
найбільш симетрична федерація (Швейцарія та США) має 
елементи асиметрії69. 

69 Dafflon B. The assignment of functions to decentralised government: from theory 
to practice. Bird R., R. Ebel (eds.), Fiscal Fragmentation in Decentralised Countries: 
Subsidiarity, Solidarity and Asymmetry, 2006.

В унітарних державах симетрія є одним із базових 
принципів організації територіального управління, оскільки 
сприяє рівності та інтеграції різних частин країни, зокрема у 
Франції. Однак деякі унітарні держави мають помітні еле-
менти асиметрії через визнання різного статусу територій із 
сильною історичною ідентичністю, як це має місце у 
Великобританії та Італії, а також периферійних регіонів, 
таких, як найбільш віддалені регіони або острови (Португа-
лія, Фінляндія, Франція). 

Асиметрична децентралізація стає дедалі популярнішою в 
унітарних країнах завдяки впровадженню нових моделей 
управління міськими агломераціями, асиметричній адмі-
ністративній децентралізації та передачі більших повнова-
жень регіонам, спроможним до виконання масштабніших 
завдань. Це свідчить про поступове зближення між моделями 
федеративного та унітарного державного устрою, що 
призводить до зростання різноманіття управлінських моделей 
на проміжному рівні усіх держав, незалежно від форми 
державного устрою. 

Отже, як зазначалося вище, можна виділити три види 
асиметричної децентралізації: політична, адміністративна та 
фіскальна. Політична асиметрична децентралізація типова 
для багатьох розвинених країн світу. Така модель 
децентралізації застосовується насамперед на рівні регіону 
(провінції/штату). В Італії 5 з 20 регіонів мають особливий 
конституційний статус, ухвалений парламентом. Окрім 
визнаних у Конституції Італії (1948) островів Сардинія та 
Сицилія, ще три регіони (Фріулі-Венеція-Джулія, Трентіно-
Альто-Адідже, Валле-д’Аоста) отримали особливий статус для 
запобігання сепаратистським рухам та захисту прав мовних 
меншин. Асиметрична децентралізація означає, що ці регіони 
мають широкі законодавчі повноваження та фіскальну 
автономію. Так Валле-д’Аоста залишає у себе 90% усіх своїх 
податкових надходжень, а Сицилія іноді навіть до 100%. 
Конституційна реформа 2001 року надала регіонам Італії 
значні повноваження в законодавчій сфері, проте після 
2009 року дедалі очевиднішою стає тенденція до сповільнення 
децентралізації та посилення рецентралізації. За умови 
збереження останньої у всіх регіонах, окрім тих, де запро-



Розділ 2. Зарубіжний досвід децентралізаційних реформ…

48 49

2 2

2.2. Моделі асиметричної децентралізації як відповідь на ускладнення…

ваджено асиметричну модель, відмінності в самоврядуванні 
між особливими та звичайними регіонами посилювати-
муться. 

Корсика – колишній департамент Франції отримала 
особливий статус у 1991 році. Вона має власні органи 
управління – Раду Корсики та Виконавчу раду Корсики, кожна 
з яких очолюється президентом, та більше повноважень, ніж 
інші регіони країни. Проте загалом французьке законо-
давство щодо регіональної політики також застосовується і 
до Корсики, якщо інше не передбачено законодавством. 
Регіональна реформа 2015 року зменшила кількість провінцій 
з 22 до 13, але не торкнулася Корсики. 

У Великобританії після деволюції в 1998-1999 роках 
певні повноваження були передані регіональним 
представни цьким органам Північної Ірландії, Шотландії та 
Уельсу. 

У Португалії асиметрична модель управління застосо-
вується до двох автономних регіонів – Азорських островів та 
Мадейри, які мають законодавчі повноваження як замор ські 
території, а на материковій частині країни регіони не мають 
жодного самоврядування. Ці автономні регіони відпові -
дають за фінансування та здійснюють загальний нагляд за 
орга нами місцевого самоврядування на своїй території, а 
також мають законодавчі повноваження щодо створення, 
розпуску та зміни меж муніципалітетів відповідно до націо-
нального зако нодавства. 

Що стосується адміністративної асиметричної децент-
ралізації, то гарним прикладом є Швеція – високо-
децентралізована країна, де регіони виконують важливі 
завдання та мають значний ступінь автономії і де перева-
жають асиметричний та новаторський підходи до децент-
ралізації. Географічні, демографічні та соціально-економічні 
відмін ності між територіями досить значні, що змушує 
центральний уряд заохочувати ініціативи знизу та проводити 
реформи, спрямовані на адаптацію системи органів 
управління та їх компетенції відповідно до місцевого 
контексту. Хоча повсюдна регіональна реформа є політично 
складною, проте округи поступово та добровільно самостійно 
проводять регіональну реформу. 

У Фінляндії у 2020 році реалізована масштабна регіональна 
реформа, в ході якої повноваження від муніципалітетів 
(зокрема, щодо охорони здоров’я та соціальних послуг) та 
центрального уряду (регіональний розвиток та праце-
влаштування) були передані на регіональний рівень. 

У Великобританії Закон про деволюцію міст та місцевого 
самоврядування70 (2016) став важливим кроком у напрямі 
децентралізації: він закріпив передачу більших повноважень 
органам місцевої влади (житлове будівництво, транспорт, 
планування та охорона громадського порядку) та запровадив 
прямі вибори мерів, завдяки деволюційним угодам71. 

Ще одним чинником, що змушує робити вибір на користь 
асиметричної децентралізації є дерегуляція та спрощення 
адміністративних інструкцій для органів місцевого 
самоврядування. З часом накопичується низка застарілих 
нормативно-правових актів, які перешкоджають наданню 
ефективних публічних послуг та реалізації реформ. Проте 
дерегуляція послуг на проміжному рівні управління є 
складним завданням, тому багато країн часто віддають 
перевагу поступовим змінам шляхом експериментів. 
Прикладом може бути Данія, де протягом 2012-2015 років 
дев’яти муніципалітетам було надано право не слідувати 
певним урядовим інструкціям, щоб знайти нові способи 
виконання переданих їм завдань у рамках так званого 
експерименту «Вільний муніципалітет». Щоправда, такий 
експеримент був започаткований ще у 1980-х роках у кількох 
країнах Північної Європи. Перші риси «вільного 
муніципалітету» були реалізовані в Швеції у 1984 році, Данії – 
у 1985, Норвегії – у 1987 та Фінляндії у 1989 році. 

Протягом останніх десятиліть центральний уряд в Іспанії 
здійснював асиметричну передачу повноважень на проміж-
ний рівень управління. Так званий привілейований режим 
(foral regime) мають автономії – Країна басків та Наварра, 
тобто особливий конституційний статус та самостійність 

70 Cities and Local Government Devolution Act 2016. URL: https://www.legislation.
gov.uk/ukpga/2016/1/contents/enacted
71 Multi-level Governance Reforms: Overview of OECD Country Experiences, OECD 
Multi-level Governance Studies, Paris OECD Publishing, 2017. URL: https://doi.
org/10.1787/9789264272866-en
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щодо оподаткування, в той час як інші регіони мають досить 
обмежені повноваження щодо встановлення ставок 
оподаткування. Регіони з таким режимом відповідають за 
адміністрування податків з доходів, корпоративних прибутків, 
спадщини тощо. Для відшкодування вартості послуг, які 
центральний уряд надає цим регіонам, вони платять визна-
чену суму до державного бюджету72. 

У Великобританії капітальні вкладення органів місцевого 
самоврядування є прикладом асиметричної децентра лі за ції. 
Хоча запозичення у Ради з фінансування громадських робіт 
є найбільш типовою формою капітальних інвестицій 
муніципалітетів, проте були розроблені нові способи збіль-
шення фінансування у розбудову місцевої інфраструктури 
(у 2013-2014 роках уряд Великобританії дозволив збільшити 
податки, щоб полегшити муніципалітетам позичати кошти 
під майбутнє збільшення надходжень).

Ще одним прикладом асиметричної фіскальної 
де централізації є малі сільські муніципалітети із суттєвими 
податковими надходженнями від гідроелектростанцій у 
Норвегії. Муніципалітети, на території яких розташовані ці 
об’єкти, залишають у себе податки та інші доходи від 
енергогенерувальної компанії. Ці доходи вважаються 
компенсацією за шкоду, завдану довкіллю, і відіграють 
важливу роль у фінансуванні місцевих проєктів, що 
відповідають інтересам більшості членів громади. Середній 
сукупний дохід на душу населення серед муніципалітетів, на 
території яких діють гідроелектростанції, був 32,600 крон 
(6520 дол. США) у 2007 році, в той час як у пересічних 
муніципалітетах цей показник становив 28,300 крон73. 

У Швеції система міжурядових грантів є прикладом 
вирівнювання доходів регіонів центром, який збирає податки 
і потім розподіляє гранти із використанням досить дета-
лізованої формули обрахунку. Такі структурні гранти 
спрямовуються на регіональну політику, а їх основне 

72 Garcia-Milа T., McGuire T. Fiscal decentralization in Spain: An asymmetric 
transition to democracy / Bird R., Ebel R. Fiscal Fragmentation in Decentralized 
Countries: Subsidiarity, Solidarity and Asymmetry. Edward Elgar Publishing, 2007.
73 Borge L., Parmer P., Torvik R. Local natural resource curse? Journal of Public 
Economics. 2015. Vol. 131. Р. 101-114.

завдання  – посилити знелюднілі муніципалітети, в яких 
кількість мешканців зменшується або їм складно знайти 
ро боту. Структурні гранти загалом є найбільш вигідними 
для від далених муніципалітетів, наприклад у графстві 
Норрланд74. 

Очевидно, що впровадження моделей асиметричної 
децентралізації впливає не лише на проміжний та нижчі рів-
ні управління, а й на центральний уряд. Децентралізація 
передбачає перегляд ролі органів центральної влади, які 
зосереджуються насамперед на стратегічних завданнях та 
створенні умов для належної координації та узгодження цілей 
політики, моніторингу діяльності регіонів та міст, а також 
забезпечення збалансованого розвитку всіх територій країни. 
Вона є серйозним викликом для органів центральної влади, 
оскільки вимагає глибоких змін в організації, практиці, 
культурі та навичках всередині самого органу центральної 
влади75. Має місце перехід від прямої участі у наданні 
державних послуг до консультування, забезпечення, 
допомоги, координації, полегшення роботи органів місцевої 
влади, обмін успішним досвідом на місцевому рівні. Також 
національний уряд відіграє вирішальну роль у запобіганні 
поглибленню диспропорцій щодо доступу та контролю якості 
публічних послуг, які надаються органами регіональної та 
місцевої влади. Це вимагає розробки і застосування 
інструментів, орієнтованих на моніторинг, діагностування та 
покращення ефективності місцевих послуг. Так, у Норвегії 
розроблена електронна система моніторингу KOSTRA76, де 
публікуються звіти, отримані від муніципалітетів, про зміни 
демографічного складу, кількість та обов’язки місцевих 
чиновників, використання бюджетних коштів та послуги, що 
надаються муніципалітетом. Деякі країни, зокрема Італія та 
Нідерланди, відмовилися від встановлення мінімальних 

74 OECD Territorial Reviews: Sweden 2017: Monitoring Progress in Multi-level 
Governance and Rural Policy, OECD Territorial Reviews. Paris: OECD Publishing, 
2017. 
75 Devas N., Delay S. Local democracy and the challenges of decentralising the state: 
An international perspective. Local Government Studies. 2006. Vol. 32. № 5. 
Р. 677-695.
76 KOSTRA. URL: https://www.ssb.no/offentlig-sektor/kostra/
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стандартів і розробили хартії послуг, щоб сприяти постійному 
вдосконаленню публічних послуг, орієнтуючись на ті 
стандарти якості, на які розраховують громадяни.

Як свідчить досвід, запровадивши моделі асиметричної 
децентралізації, країни від них більше не відмовляються, хоча 
вони дають не лише позитивні результати, а й породжують 
певні проблеми. Беззаперечною перевагою такої моделі є те, 
що вона дає можливість пристосувати інституційні та 
фіскальні норми до особливостей конкретної території та 
краще задовольнити місцеві потреби.  

Загалом асиметрична децентралізація сприяє експе ри-
ментам, навчанню на власному досвіді та інноваційності в 
політиці, кращому врахуванню місцевого контексту. Проб-
леми асиметричної децентралізації пов’язані з високими 
затратами на координацію зусиль у складній адміністратив-
ній системі, яка може бути незрозумілою для громадян та 
створювати труднощі для підзвітності, особливо у міських 
агло мераціях. Інші потенційні проблеми включають зростан-
ня нерівності у спроможностях регіонів, що актуалізує потре-
бу впровадження відповідних механізмів вирівнювання. 

Послідовні децентралізаційні реформи можуть допомог ти 
центральному уряду та органам проміжного рівня управ ління 
навчитися на успішному досвіді й невдачах та за необхідності 
вжити кроків до перегляду або коригування реформи. Таким 
чином, асиметричну децентралізацію можна розглядати як 
експеримент, завдяки якому органи влади на проміжному 
рівні на власний розсуд обирають саме ті завдання, що най-
краще відповідають їх інтересам77. 

Отже, асиметрична децентралізація сприяє реалізації 
індивідуалізованих засад управління та регіональної полі-
тики, що враховує особливості конкретних територій. 
Врахування різноманіття уподобань завдяки політичній та 
фіскальній автономії у регіонах може ослабити сепаратист-
ські рухи та зміцнить політичну стабільність. 

77 Congleton R. Asymmetric federalism: Constitutional and fiscal exchange and the 
political economy of decentralisation // Ahmad, E., G. Brosio (eds.). Handbook of 
Multilevel Finance. Edward Elgar Publising Limited, 2015.

Найбільш серйозна небезпека асиметричної децентралі-
зації пов’язана з тим, що за вона визначенням не сприяє 
рівному ставленню до органів проміжного рівня та громадян. 
У деяких випадках асиметрична децентралізація означає 
відхід від проголошеної мети – рівності. Асиметрія витрат із 
чіткими розподільчими функціями, зокрема на освіту, охо-
рону здоров’я та соціальне забезпечення, може бути прикла-
дом таких послуг. До того ж може виникнути ризик, що 
асиметрична децентралізація сприйматиметься як підтримка 
заможних регіонів. «Привілейовані» регіони зможуть 
приваблювати громадян та представників бізнесу з інших 
територій, що посилить нерівність в економічному та 
соціальному розвитку регіонів. У випадку широкого засто-
сування асиметричні моделі можуть знизити прозорість та 
підзвітність управлінських органів, сприяти створенню 
переобтяжених регулюванням адміністративних систем. 

Однак попри можливі негативні наслідки асиметрична 
децентралізація дає можливість краще адаптувати 
територіальну організацію влади до викликів сьогодення, 
зокрема урбанізації, та знайти найбільш оптимальні шляхи 
задоволення потреб громадян країни.

2.3. Особливості управління 
міськими агломераціями 

У світі невпинно триває процес зростання міського 
населення: у 2015 році 54% світового населення (4 млрд осіб) 
проживало в міських районах, а до кінця 2036 року цей 
показник становитиме 62% (5,4 млрд осіб)78. У Куала-
Лумпурській декларації «Міста-2030» (2018) вказувалося на 
наявність низки тенденцій і проблем в нашому дедалі 
урбанізованішому світі. 

По-перше, це зростання кількості міського населення, 
старіння населення, насамперед міського (населення віком 
60 років і старше в рік зростає на 3,3% в рік швидше, ніж у 
будь-якій іншій віковій групі). 

78 New Urban Agenda. United Nations 2017 66A/RES/71/256. URL: https://
habitat3.org/documents-and-archive/new-urban-agenda/.
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По-друге. Збільшення нерівності: розрив між багатими та 
бідними є найвищим за останні 30 років і найбільш очевидним 
у містах, оскільки на 1% осіб, які отримують найвищі доходи, 
припадає вдвічі більша частка світового зростання доходів 
(після 1980 року), ніж на 50% найбідніших людей у світі79. 

По-третє. Прискорення міграційних процесів: кожна сьома 
людина в світі є мігрантом, більшість з яких проживають у 
містах. У Сіднеї, Лондоні і Нью-Йорку мігранти становлять 
понад третину населення, а в деяких містах, наприклад 
Брюсселі, Досі, Дубаї та Ель-Кувейті, чисельність міжнарод-
них мігрантів значно перевищує чисельність місцевого 
населення80.

У Новій програмі розвитку міст ООН визнається, що 
урбанізація має низку позитивних наслідків і може слугувати 
рушійною силою стійкого та інклюзивного економічного 
зростання. Зокрема, урбанізація сприяє соціально-
економічному прогресу, оскільки пов’язана з підвищенням 
продуктивності та поліпшенням якості життя; забезпечує 
розширення соціальної свободи, створення робочих місць 
тощо. 

Однак, попри особливе становище міст у сучасному світі 
та  їх важливість у майбутньому, питання необхідності 
перегляду їх політико-правового статусу майже не 
порушується. Теоретичне обґрунтування особливого 
політико-правового статусу міста можна знайти у концепції 
права на місто (right to the city), запропонованій Г. Лефев-
ром81. У дусі неомарксистської традиції кінця 1960-х років він 
вважав, що містяни поступово освоюють міський простір і 
розвивають мережу соціальної взаємодії, що дає змогу 
подолати соціальний атомізм та відчуження, зумовлені 
розвинутим капіталізмом. Це колективне право мешканців 
міст на справедливе його використання, легітимацію 

79 World Inequality Report 2018. URL: https://wir2018.wid.world/
80 International Migration Report 2017 (ST/ESA/SER.A/404). United Nations, 
Department of Economic and Social Affairs, Population Division, 2017.  
81 Lefebvre H. The Right to the City / Kofman E., Lebas E. (eds.). Writings on Cities. 
London: Blackwell, 1996. Р. 63– 184. 

діяльності громадських організацій для повного здійснення 
права на вільне самовизначення і гідний рівень життя. 

На сучасному етапі зміцнення конституційного статусу 
міст розглядається як протидія монопольному становищу 
сучасної держави-нації у питаннях ідентичності та солі-
даризації громадян в епоху міст82. 

На нашу думку, три основних чинники зумовлюють 
необхідність посилення політико-правового статусу міста: 
1)  реалізація принципу субсидіарності; 2) розширення полі-
тичної участі та 3) різноманіття демографічного та етніч ного 
складу міського населення, насамперед у результаті внут-
рішніх та зовнішніх міграційних процесів, що призводять до 
значної диференціації соціальних груп у місті. 

Одним з основних чинників розширення компетенції 
великих урбаністичних центрів у сучасному світі є послідовне 
застосування принципу субсидіарності, що вимагає вико-
нання органом влади лише тих завдань, які не можуть бути 
передані на нижчі рівні публічного управління. Міська влада 
є набагато ближчою до людей, ніж загальнонаціональна 
політика, не лише з точки зору масштабу, а й природи 
проблем, вирішенням яких вона займається. 

Найбільш вагомим аргументом на користь якомога 
ширшого впровадження принципу субсидіарності в контексті 
міської агломерації є два міркування: 1) ефективності (органи 
місцевої влади найкраще задовольняють щоденні потреби 
містян) та 2) демократичного управління (повноваження з 
прийняття рішень має належати тому демократичному 
органу, який може успішно приймати рішення, є підзвітним і 
розташованим максимально близько до тих, кого ці рішення 
стосуються).

Схожа думка втілена у низці конституційних текстів, 
починаючи зі вступних положень основоположних доку-
ментів Євросоюзу до рішень Європейського суду з прав 
людини. Так, ст. 5 Договору про заснування Європейського 
Союзу містить положення, що у сферах, які не належать до 
його виключної компетенції, він діє згідно з принципом 

82 Hirschl R. City, State: Constitutionalism and the Megacity. Oxford: Oxford 
University Press, 2020. 273 р.
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субсидіарності лише тоді й у такому обсязі, коли держави-
члени не можуть належним чином досягти мети запланованого 
заходу, натомість це краще здійснити на рівні ЄС з огляду на 
масштаби чи результати запропонованих заходів. Принцип 
субсидіарності часто застосовується у міжнародних та транс-
національних режимах з захисту прав людини, зокрема 
Європейським судом з прав людини83. 

Наступний вагомий аргумент на користь зміцнення 
органів влади міста пропонує керівний принцип політичної 
участі – залучення усіх зацікавлених сторін до прийняття 
рішень, що їх заторкують. Ще у кодексі Юстиніана згадува-
лося: все, що торкається всіх, має бути схвалене усіма (Quod 
omnes tangit debet ab omnibus approbari). Іншими словами, ті, 
кого стосуються політичні рішення, повинні бути представ-
лені в органах, які приймають ці рішення, або отримати 
компенсацію за брак їх репрезентації. Сучасне розуміння 
цього принципу грунтується на тому, що в умовах 
демократичного ладу влада має пропорційно розподілятися 
серед усіх учасників, зацікавлених у цьому рішенні. Чим 
більшого кола акторів стосується певне рішення, тим ширше 
вони мають бути залучені до його прийняття безпосередньо 
чи опосередковано через своїх представників. Однак на 
практиці цей принцип реалізувати досить складно. 
У  сучасному взаємопов’язаному світі, де важко виділити 
конкретні сфери, позначити кордони, більшість рішень 
можуть впливати на значну кількість людей, що фактично 
зводиться до вимоги: щоб кожному було надано право брати 
участь у прийнятті всіх рішень, що приймаються у будь-якій 
точці світу. 

Хоча повна реалізація на практиці ідеї залучення усіх 
зацікавлених сторін є досить складною, проте її нама гають ся 
дотримуватися у випадку прийняття публічних рішень, 
зокрема щодо міської політики. Інакше кажучи, невідповід-
ність між постійним зростанням послуг, що надаються містом, 

83 Besson S. Subsidiarity in International Human Rights Law – What Is Subsidiary 
about Human Rights? American Journal of Jurisprudence. 2016. Vol. 61. № 7. Р. 69– 
107; Carozza P. G. Subsidiarity as a Structural Principle of International Human 
Rights Law. American Journal of International Law. 2003. Vol. 97. № 1. Р. 38–79.

та брак у нього влади та автономії вказує на критичний 
дефіцит демократії. 

Міста та їх мешканці часто роблять непропорційно вели-
кий внесок у розвиток національної економіки, несуть 
величезний тягар та відповідальність у таких сферах, як 
соціальна інтеграція, підтримка громадського порядку та 
запобігання злочинам, забезпечення житлом та житлово-
комунальними послугами, а також багато сервісних послуг в 
інших сферах. Більше того, у багатьох міських центрах знач-
на кількість пасажирів щодня добираються на роботу до 
міста, але платять податки за місцем проживання – у 
передмістях. Іншими словами, міські служби надають цілий 
перелік послуг (прибирання вулиць, утилізація відходів) 
мільйонам споживачів, які за них не платять. Результатом 
цього часто є збільшення розриву в якості послуг, що 
надаються муніципальними школами, закладами охорони 
здоров’я та громадським транспортом порівняно з перед-
містями, в яких проживають представники середнього класу 
та заможні верстви населення, які отримують кращий сервіс. 
Таким чином, містяни двічі опиняються у невигідному 
становищі: по-перше, вони допомагають субсидіювати 
послуги, відкриті для всіх споживачів, незалежно від місця їх 
проживання і сплати ними податків до міської казни. По-друге, 
вони не мають права голосу при визначенні того, чи має місто 
мати певні джерела доходу від різноманітних спільнот, які 
користуються його інфраструктурою. 

Необхідність надання нових повноважень місту зумовлена 
різноманіттям складу їх мешканців і тим, що вони перебу-
вають на передовій основних викликів – від управління 
культурним багатоманіттям та соціальною інтеграцією до 
протидії соціально-економічній нерівності, запобігання 
злочинності тощо. Сам масштаб і характер таких проблем 
вимагають суттєвого представництва в органах, що 
займаються розв’язанням цих проблем. Це дуже важливо, 
оскільки великі міста часто стають об’єктами масштабних 
внутрішніх і міжнародних міграцій, вони насамперед 
відчувають наслідки рішень, що приймаються органами 
центральної влади у сфері міжнародних відносин, і при цьому 
майже не представлені у складі відповідних органів. 
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Різноманіття міської політики є ще однією причиною 
визнання необхідності закріплення за великими містами з 
неоднорідним етнічним складом особливого статусу в 
конституції. Великі міста історично були місцем поселення 
етнічних меншин у США, а у континентальній Європі 
агломерації є більш неоднорідними за своїм етнічним складом, 
ніж інші регіони держави84. Надзвичайна різноманітність є 
провідною характеристикою повсякденного міського життя: 
мешканці інших територій не стикаються з такими проб-
лемами інтеграції та співіснування різнорідних соціальних 
груп у масштабах великих урбаністичних центрів. 

У зв’язку з високим ступенем різнорідності мешканців 
агломерацій у низці країн світу дедалі активніше застосо-
вується поняття «стандарти спільноти», що передбачає 
врахування локального контексту при тлумаченні 
конституційних принципів. Воно вперше було застосоване у 
США в 1973 році у справі Міллер проти Каліфорнії85, коли суд 
постановив неконституційним розуміти Першу поправку до 
Конституції, що забороняє Конгресу обмежувати свободу 
слова, преси, зборів та віросповідання, як однакове сприйнят-
тя прийнятної громадської поведінки у різних містах та 
штатах країни. Різноманіття місцевих звичок та менталітету 
слід оберігати від абсолютизму нав’язуваної одноманітності. 
Верховний суд Ізраїлю у 2004 році розширив цю концепцію, 
включивши до неї право органів місцевої влади діяти на 
власний розсуд, вирішуючи питання про задоволення 
особливих потреб релігійних громад86. 

За останні роки концепція стандартів громади стала 
предметом дискусій у США щодо широкого переліку питань, 
від свободи віросповідання до контролю над вогнепальною 
зброєю87. Очевидно, що право мешканців Аляски носити 
зброю відрізняється від того, що мають мешканці Нью-Йорка, 

84 Natale F., Scipioni M., Alessandrini A. Spatial Segregation of Migrants in EU Cities / 
Divided Cities: Understanding Inter- urban Inequalities. Paris: OECD, 2018. Р. 91– 92.
85 Miller v. California, 413 U.S. 15 (1973).
86 Solodkin v. Beit Shemesh Municipality (2004). URL: https://versa.cardozo.yu.
edu/opinions/solodkin-v-beit-shemesh-municipality
87 Rosen M.D. The Radical Possibility of Limited Community-Based Interpretation of 
the Constitution. William and Mary Law Review. 2002. Vol. 43. Р. 927– 1010.

тому суди повинні враховувати місцеві відмінності щодо 
володіння зброєю, більше захищаючи право, надаючи 
більший захист права на зброю у сільській місцевості й біль-
ше свободи дій щодо регулювання обігу зброї у містах88. Деякі 
американські дослідники навіть вважають, що місто повинно 
мати право утверджувати свій статус як незалежної, 
демократичної спільноти, спроможної, зацікавленої у тлу-
маченні конституції штату чи Основного закону держави для 
обмеження влади центру89. 

Реформа управління міськими агломераціями націлена на 
вирішення проблеми муніципальної фрагментації у великих 
міських районах. Необхідність ефективного управління 
міськими агломераціями ввійшла до порядку денного бага-
тьох країн. Адже адміністративні кордони міст, визначені 
виходячи з історичних моделей поселення, більше не 
відображають поточну людську активність, економічні та 
соціальні функціональні відносини90. 

Посилення співробітництва та координації державної 
політики на рівні міської агломерації, зокрема щодо під-
тримання публічної інфраструктури та надання публічних 
послуг, орієнтоване на покращення якості життя та під-
вищення міжнародної конкурентоспроможності великих 
міст.  

Кількість органів управління міською агломерацією 
значно зросла, як і спроби реформування управління містом 
на тлі рецесії початку 1990-х років та фінансової кризи 2008 
року. Нині майже 2/3 агломераційних районів у країнах-
членах Організації економічного співробітництва та 
розвитку мають власні органи управління91. Додаткові 

88 Hill J. North to the Future of the Right to Bear Arms: Analyzing the Alaska Firearms 
Freedom Act and Applying Firearm Localism to Alaska. Alaska Law Review. 2016. 
Vol. 33. Р. 125– 155. 
89 Barron D. J. Why (and When) Cities Have a Stake in Enforcing the Constitution. Yale 
Law Journal. 2006. Vol. 115. Р. 2218– 2253.
90 OECD (2015), Governing the City, OECD Publishing. Paris. URL: http://dx.doi.
org/10.1787/9789264226500-en
91 Ahrend R., Gamper С., Schumann А.“The OECD Metropolitan Governance Sur vey: 
A Quantitative Description of Governance Structures in large Urban Agglomerations”, 
OECD Regional Development Working Papers, № 2014/04. Paris: OECD Publishing, 
2014. URL: http://dx.doi.org/10.1787/5jz43zldh08p-en
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повноваження, що передаються органам управління 
міськими агломераціями, часто пов’язані з питаннями 
інфраструктури та планування, такими, як громадський 
транспорт, екологія та просторове планування, а також 
послуги з розвитку місцевого бізнесу. 

За останні роки дедалі більше країн ОЕСР застосовують 
диференційовані моделі управління міськими агло мера-
ціями. Перші кроки робилися у середині ХХ століття, коли у 
столицях створювалися райони з особливим автономним 
статусом через недосконалість механізмів представлення 
інтересів. 

Остання версія Індексу регіональної автономії Regional 
Authority Index (RAI) (2010-16) для 45 країн включає акцент 
на міському управлінні. Хоча міське управління становить 
додатковий рівень субнаціонального управління лише в 
певній частині країни, вони часто здійснюють владу над 
значною частиною населення. Так, у Франції міські громади 
(communautés urbaine) та міські агломерації (metropolises) 
включають 1485 з майже 36  000 (4,1%) муніципалітетів, та 
здійснюють владу щодо понад 27,7 млн осіб, які становлять 
43% усього населення країни. Італійські міські агломерації 
(città metropolitana) є місцем проживання для майже 22 млн з 
59 млн (37%) італійців. Сім об’єднаних органів влади 
Великобританії включать 44 місцевих органи влади та майже 
13,5 млн мешканців, тобто близько 21% населення. У деяких 
країнах міські органи влади впливають майже на все 
населення країни. У континентальній частині Португалії 
міжмуніципальні громади та міська агломерація – Ліса бона/ 
Порто (Área Metropolitana de Lisboa/do Porto) включають 278 
муніципалітетів (а всього в країні створено 308 муніципа-
літетів, включаючи автономні регіони Азорські острови та 
Мадейру), тобто 90% усіх муніципалітетів, на території яких 
проживають 9,8 із 10,3 млн громадян країни (95%). 

Крім того, містам можуть передаватися додаткові 
повноваження, відсутні в адміністративних одиниць цього ж 
рівня. Наприклад, міські агломерації міста в Італії (città 
metropolitana) мають більші повноваження, ніж провінції, і 
несуть додаткову відповідальність за надання місцевих 
послуг щодо охорони правопорядку, утримання доріг, 

транспорту, міського та просторового планування. Мер 
агломерації обирається прямим голосуванням. Порівняно з 
провінціями метропольні міста мають вищі бали щодо 
масштабу політики в Індексі регіонального управління (ІРУ), 
але аналогічні показники щодо інституційної глибини, 
фіскальної автономії та самостійності запозичень. 

В Угорщині міста з правами медьє можуть здійснювати 
позички за попередньої згоди органів центральної влади, в 
той час як самі медьє не мають самостійності у питаннях 
отримання кредитів. 

Ще один спосіб стосується лише столиць, діяльність яких 
регулюється спеціальними угодами про автономію. В Європі 
налічується сім столиць з власним законом, що відповідають 
критеріям регіонального управління: Барселона, Брюссель, 
Бухарест, Копенгаген, Париж, Прага і Хельсінкі. Відмінність 
цих міст від інших столиць з особливим законом полягає у 
тому, що вони мають органи загального призначення, що 
мають значні додаткові повноваження порівняно з іншими 
органами регіонального рівня. Наприклад, Прага є одночасно 
і муніципалітетом, і регіоном, але на відміну від інших 
регіонів, що повністю залежать від міжурядових грантів, 
Прага як муніципалітет може самостійно встановлювати 
податок на нерухомість. Так само Бухарест як муніципалітет з 
правами медьє до 1999 року мав більше фіскальної автоно мії 
та самостійності щодо запозичень, порівняно з іншими медьє 
завдяки своєму правовому статусу як муні ципалітету. 

Нині в Європі функціонують 26 міст з особливими моде-
лями управління, що свідчить про відносну новизну такого 
інструменту, який активно почав застосовуватися почи наючи 
з 1970-х років. Більшість субнаціональних та міських органів 
були створенні в 1990-2000-х роках. 

Усі органи міської агломерації відповідають за сфери, що 
стосуються розвитку промисловості, екологічного плану-
вання, утилізації твердих побутових відходів, громадського 
транспорту, регіонального просторового планування, регіо-
нального економічного розвитку, туризму та рекреації, 
утримання парків, регулювання та планування руху, 
водопостачання тощо. 9 з 24 метропольних та міських урядів 
отримали 2 бали за масштаб сфери відповідальності, оскільки 
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вони мають обмежені повноваження в сфері освіти й культури 
(спортивних та рекреаційних будівель, міжмуніципальних 
бібліотек, музеїв та шкіл) і/або у сфері соціального забез-
печення (шпиталі, охорона здоров’я, соціальне житло чи 
соціальні послуги). 

Іншою важливою особливістю управління міською 
агломерацією є обмежена фіскальна автономія та самостій-
ність у політиці запозичень. 9 метрополій та міських урядів 
пов ністю залежні від муніципальних трансферів та податків 
мешканців, у той час як 15 можуть самостійно встановлювати 
розмір податку на нерухомість. До того ж 6 метрополій та 
міських урядів не можуть позичати і лише 15 можуть виходити 
на ринок запозичень лише згідно зі жорсткими правилами та 
за попередньої згоди органів центральної влади. Загалом 
фіскальна спроможність та бюджетна автономія органів 
міської агломерації є обмеженими, що робить їх більш залеж-
ними від міжурядових трансферів, прилеглих муніципалі-
тетів та міст, надрегіональних органів та національних 
урядів. 

Україна частково зробила кроки до визнання особли-
востей управління великими міськими центрами. 
У Конституції закріплено особливий статус Києва як столиці 
держави і навіть прийнято відповідний закон, який постійно 
змінюється і доповнюється, що, однак, має незначний 
позитивний вплив на управління містом. На етапі другого 
читання перебуває проєкт закону про столицю92, автори 
якого сподіваються з його допомогою впровадити модель 
сталого розвитку міста, оновити принципи стратегічного 
планування та перейти до нових основ містобудування. 
Функції місцевої державної адміністрації будуть обмежені 
здійсненням адміністратив ного нагляду за рішеннями 
Київради, її нового виконавчого органу – Магістрату, якому і 
перейдуть всі права з управління містом, та за діяльністю 
мера. Законопроєктом також запропоновано розділити 
представницьку (рада) і виконавчу (мер) гілки місцевого 
самоврядування. Для цього буде створена колегія Київської 

92 Проєкт Закону про місто Київ – столицю України №2143-3 від 24.09.2019. URL: 
http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=66939

міської ради, до складу якої, окрім міського голови, ввійдуть 
представники депутатських фракцій та голови постійних 
комісій, для формування порядку денного з урахуванням 
інтересів усіх сил, представлених у раді. Також будуть 
відновлені районні ради, максимально наближені до 
мешканців міста, до відання яких входитимуть господарські 
питання та розробка детальних планів розвитку відповід ної 
території з урахуванням думки місцевих жителів. 

Виборчий кодекс України93 (2020) передбачає різні підходи 
до виборів депутатів сільської, селищної, міської ради у 
територіальних громадах з кількістю виборців до 10 тисяч і 
більше (ст. 192). У першому випадку не менше 2 і не більше 
4  депутатів обираються за мажоритарною системою від-
носної більшості в багатомандатних виборчих округах, на які 
поділяється територія відповідної територіальної громади. 
У  більших територіальних громадах вибори проводяться за 
системою пропорційного представництва за відкритими 
виборчими списками місцевих організацій політичних пар-
тій. Що стосується вибору міського голови, то якщо у місті 
проживають менше 75 тис. осіб, вибори проводяться за 
мажоритарною виборчою системою відносної більшості, в 
іншому випадку – за мажоритарною виборчою системою 
абсолютної більшості, що зазвичай означає проведення 
виборів у два тури, у результаті чого виключається можли-
вість перемоги кандидата, який отримав відносно незначну 
кількість голосів, особливо з огляду на традиційно низький 
рівень явки на місцеві вибори, і відбувається процес 
консолідації виборців навколо найбільш компромісної фігу ри 
у другому турі. 

Однак з огляду на нинішню роль міст і їх значення у 
майбутньому цих кроків недостатньо, і наступний етап 
децент ралізаційної реформи має зосередитися на підвищен-
ні статусу міст, створенні сприятливих умов для співробіт-
ництва між містами та прилеглими територіальними 
громадами. 

93 Виборчий кодекс України. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/396-20/
conv#n2577
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Розділ 3

Законодавче забезпечення 
другого етапу 

децентралізаційної реформи в Україні
Децентралізація та формування реального місцевого 

самоврядування – одне з найбільш складних та суперечливих 
завдань становлення сучасної державності України. На шляху 
демократичних децентралізаційних процесів існують систем ні 
політичні, економічні, соціальні, психологічні та інші проб-
леми. Адже реальна децентралізація передбачає не лише 
конституційно-правове визнання прав територіальних громад, 
декларування самостійності місцевого само вряду вання у 
вирішенні питань місцевого значення, не тільки закріплення 
правових, соціальних та інших гарантій цієї самостійності, 
встановлення функцій та компетенції місце вого само-
врядування, а й модернізацію механізму публічної влади в 
цілому. Лише просування у вирішенні цих проблем дасть змогу 
говорити про утвердження демократичної системи організації 
публічної влади на місцях, без якої стає неможливою побудова 
громадянського суспільства та правової держави в Україні.

Реформа у сфері децентралізації, територіальної органі-
зації влади та адміністративно-територіального устрою як 
складова конституційної реформи в Україні в цілому тривалий 
час проголошується різними політичними силами та 
суб’єктами політичної системи, зокрема, декларується як 
політичний курс усіх президентів України. Більше того, з 
моменту прийняття Конституції України 28 червня 1996 року 
питання недосконалості конституційної моделі місцевого 
самоврядування та необхідності її модернізації перманентно 
порушуються як теоретиками, так і практиками.

Отже, не викликає сумніву, що серед інших питань 
конституційно-правової модернізації проблема реформи у 
сфе рі децентралізації належить до числа пріоритетів держав-
ної політики щодо забезпечення стабільності та функ-
ціональності системи конституційного ладу. Це об’єк тивно 
вимагає й розгляду питання про місце в цій систе мі місцевого 
самоврядування та про політичну модель його розвитку, 
насамперед необхідність проведення реформи у сфері 
децентралізації та визначення загальної законодавчої основи 
цієї реформи. При цьому слід мати на увазі нерозрив ний 
системний зв’язок між реформами у сфері децентралі зації, 
адміністративно-територіального устрою та адміністра-
тивною реформою, ідеологія якої була закладена ще у 
відповідній Концепції94.

У цьому вимірі децентралізаційна, адміністративна та 
адміністративно-територіальна реформи – є суттєвими ком-
понентами процесу конституційно-правової модерні зації 
публічної влади в цілому та місцевого самоврядування 
зокрема. Так, адміністративно-правова складова пов’язана з 
визначенням системи місцевого врядування, підвищенням 
ефективності його функціонування, наданням якісних 
публічних, адміністративних послуг населенню, практичним 
запровадженням принципу субсидіарності, чітким розме-
жуванням повноважень місцевих органів виконавчої влади та 
місцевого самоврядування, а також органами місцевого 
самоврядування різних рівнів. Адміністративно-терито-
ріальна складова лежить в площині визначення територіальної 
основи місцевого самоврядування через проведення 
адміністративно-територіальної реформи та впровадження 
принципу повсюдності місцевого самоврядування.

94 Про заходи щодо впровадження Концепції адміністративної реформи в 
Україні: Указ Президента України № 810/98 від 22 липня 1998 року. URL: https://
zakon.rada.gov.ua/laws/show/810/98#Text 
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3.1. Конституційне закріплення нового 
адміністративно-територіального устрою 

30 листопада 2021 року після півторарічних консультацій 
щодо змін до Конституції України в частині децентра лі зації 
Комітет організації державної влади, місцевого само-
врядування, регіонального розвитку та містобудування 
Верховної Ради України оприлюднив проєкт пропонованих 
змін до 9 статей Конституції95. 

Цей попередній варіант передбачає, що саме народні 
депутати повинні прийняти остаточне рішення щодо: 

– назв адміністративно-територіальних одиниць та нових 
назв областей: райони / повіти, селища / містечка, Дніпро-
петровська / Дніпровська область, Кіровоградська / Кропив-
ницька область;

– існування районних / повітових рад; 
– порядку призначення та підпорядкування префекта.
Зазначимо, що у грудні 2019 року до парламенту уже 

вносився президентський проєкт змін до Основного Закону96. 
Його положення були піддані критиці через: 1) надзвичайно 
широкі повноваження префектів («представників держави в 
областях та округах, які призначаються та звільняються 
Президентом за поданням КМУ»); 2) надання Президенту 
права «тимчасово зупиняти повноваження голови громади, 
складу ради громади, окружної та обласної ради за поданням 
префекта і призначати тимчасово державного уповноваже-
ного у випадках, визначених Конституцією» (ст. 106); 
3)  запровадження округів замість районів. У підсумку на 
початку 2020 року проєкт було відкликано. 

Новий проєкт уже не містить згадки про повну зупинку 
повноважності органів місцевого самоврядування, допоки 
Конституційний Суд України розглядає справу щодо пору-

95 Зміни до Конституції України в частині децентралізації влади. Фінальний звіт 
за результатами інклюзивних позапарламентських публічних консультацій 
«Зміни до Конституції України у частині децентралізації через консенсус». 
Проєкт тексту змін до Конституції України в частині децентралізації влади 
29.11.2021. URL: http://komsamovr.rada.gov.ua/uploads/documents/42960.pdf
96 Проєкт Закону про внесення змін до Конституції України (щодо децентраліза-
ції влади) №598 від 13.12.2019. URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/
webproc4_1?pf3511=67644

шення актом місцевого самоврядування Основного Закону в 
частині забезпечення суверенітету і територіальної цілісності. 
Компромісним стало рішення про продовження каденції 
органу місцевого самоврядування до 5 років.

Відповідно до проєкту ОТГ визнаються громадами, закріп-
люються принципи субсидіарності, повсюдності місцевого 
самоврядування і сталого розвитку. Аналогічно європейській 
моделі голова громади стає органом місцевого самовряду-
вання, що позбавляє необхідності здійснення державного 
нагляду за найманими посадовими особами. Запроваджуєть-
ся модель «сильний голова громади», який веде засідання 
ради громади, самостійно формує виконавчий орган громади 
та обирає, кому делегувати право підпису. При цьому район-
ні/повітові та обласні ради громад представлятимуть не 
інтереси мешканців, а спільні інтереси громад та матимуть 
власні виконавчі органи замість місцевих державних 
адміністрацій. Держава здійснюватиме лише адміні стра-
тивний нагляд.

Що стосується матеріально-фінансової основи, то місцеве 
само вря дування отримує право на достатні фінансові ресурси, 
якими воно може вільно розпоряджатися. Делеговані 
державою повноваження повністю забезпечуються фінан-
сами, які мають бути співмірні з повноваженнями, а будь-яка 
зміна компетенції має супроводжуватися змінами у фінан-
суванні. Витрати місцевого самоврядування, зумовлені 
виконанням рішень держави, компенсуються.

Також громади отримують головне право в реформі децент-
ралізації: на власний розсуд розв’язувати місцеві питання, 
рішення яких не доручено державою іншим органам. Держава 
може делегувати місцевому самоврядуванню повноваження 
для спеціальних цілей, а громади можуть пристосовувати 
свою діяльність до місцевих умов. 

Що стосується нагляду за законністю діяльності органів 
місцевої влади, то її здійснює префект, який отримує право 
оскаржувати незаконні акти в суді. Префект є державним 
службовцем, який обирається на конкурсних засадах термі-
ном на три роки, тобто теоретично місцева рада буде 
працювати з двома різними особами, оскільки термін її 
повноважень становитиме п’ять років. Префект забезпечує 
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проведення консультацій органів державної влади з місцевим 
само врядуванням, здійснює адміністративний нагляд за 
терито ріальними органами центральних органів виконавчої 
влади та актами місцевого самоврядування. 

Адміністративний нагляд діє за принципами співмірності 
та рівності санкцій за однакові порушення. У випадку визнан-
ня Конституційним Судом України неконституційності акта 
місцевого самоврядування в частині суверенітету та терито-
ріальної цілісності проводяться перевибори.

Значні зміни відбулися щодо повноважень органів місце-
вого самоврядування. Замість чинної моделі «все, що не 
визначено в законі, – заборонено» впроваджується модель 
«дозволено все, що держава не передала іншим органам». 
Тобто громади наділяються правом приймати рішення з будь-
яких питань місцевого значення, які не передано державою 
до відання інших органів. При цьому громади після внесення 
змін до Конституції України матимуть подвійну природу: є 
одночасно адміністративно-територіальною одиницею та 
сукупністю мешканців, які проживають на її території: 
«Громада є первинною одиницею у системі адміністративно-
тери торіального устрою України, територіальною основою 
для місцевого самоврядування» (ст. 133). Ця модель є 
частковою реалізацією класичної моделі європейського 
консти туційного права, однак в Україні громада не отримує 
статусу юридичної особи публічного права. 

У багатьох країнах Європи юридичними особами є не 
тільки територіальні громади, а й усі одиниці самоврядування. 
Традиційно правосуб’єктність на місцевому рівні 
закріплюється за територіальною громадою (або адмініст-
ративно-територіальною одиницею) або органом влади 
(радою, виконавчим комітетом). Так, в Албанії такий статус 
мають адміністративно-територіальні одиниці – муніципа-
літети та регіони. У Франції це комуни, департаменти, ре гіо-
ни, громади з особливим статусом, заморські території. 
У  Німеччині муніципалітети, райони та федеральні землі 
мають статус юридичної особи, як і громади. Їх органи влади 
(органи влади Федеративної Республіки, федеральних 
земель, районів, муніципалітетів) взагалі ніколи не мали 
статусу юридичних осіб. Вони не є суб’єктами юридичних 

прав та обов’язків, але завжди діють виключно від імені та в 
інтересах юридичної особи, до якої вони належать. У Греції 
право суб’єктність на місцевому рівні закріплюється за муніци-
палітетами та регіонами. В Італії юридичними особами є 
муніципалітети (комуни) та регіони. У Латвії – муніципалітети. 
У Молдові – муніципалітети, райони та адміністративно-
територіальна одиниця Гагаузія, а також мери і районні ради. 
У Польщі, як ми зазначали, – ґміни, а також повіти та 
воєводства. У Румунії – муніципалітети й округи. У Словенії – 
муні ципалітети. У Швеції – муніципалітети та регіони97.

Модель повної правосуб’єктності територіальних громад 
передбачає, що вона є юридичною особою публічного права з 
незалежним правом власності та бюджетом, а органи 
місцевого самоврядування є органами такої юридичної особи 
і виступають від її імені. Маючи статус юридичної особи, 
територіальна громада зможе не тільки оскаржувати якісь 
конкретні дії держави, а й саме право держави втручатися в 
повноваження територіальної громади. Майно, яке є у 
територіальної громади, належить їй безпосередньо саме як 
юридичній особі. Не десяткам департаментів, як зараз, а 
безпосередньо територіальній громаді, як цього вимагає 
Конституція України. Таким чином, конституційне визнання 
статусу територіальної громади як юридичної особи не лише 
сприятиме реалізації її правосуб’єктності як первинного 
суб’єкта місцевого самоврядування, а й стане реальним та 
ефективним інструментом самоврядування жителів сіл, 
се лищ та міст із відстоювання своїх муніципальних прав.

Безумовно, у Конституції України проголошується, що 
територіальна громада – це первинний суб’єкт місцевого 
самоврядування, але її правосуб’єктність є доволі обмеженою 
та розмитою, а у чинному законодавстві територіальна 
громада майже не згадується серед суб’єктів права, чим грубо 
нехтуються колективні політичні, економічні, соціально-
культурні та інші права громадян. Наприклад, економічною 
основою місцевого самоврядування є комунальна власність, а 

97 Правосуб’єктність на місцевому рівні – стислий виклад прикладів 11 країн. 
Центр експертизи доброго врядування Ради Європи. Страсбург, 30 вересня 
2021  р. CEGG/PAD(2021)13. URL: https://decentralization.gov.ua/uploads/
attachment/document/864/Legal_Personality_at_Local_Level_-_11_cases.pdf
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3.2. Законодавче врегулювання питань адміністративно-територіального устрою…

окремого закону про комунальну власність немає, що ство-
рює умови для порушення економічних прав у сфері місцевого 
самоврядування.

У пропонованих змінах до Конституції України голова 
громади має статус органу місцевого самоврядування, що 
означає запровадження моделі «сильний відповідальний 
голова громади». Тобто голова громади є: одноособовим 
виконавчим органом громади; усі рішення виконавчої влади 
ухвалюються від імені голови громади; самостійно формує та 
очолює виконавчий орган громади; самостійно розв’язує 
питання про обсяг і особу, якій делеговано право підпису; 
розподіляє обов’язки, контролює обіг документів; головує на 
сесіях ради громади. У результаті зникає необхідність 
державного нагляду за найманими посадовими особами 
місцевого самоврядування.

Зміни до Конституції України передбачають досить 
ши ро кі рамки для розвитку міжмуніципального співробіт-
ництва: від угоди про співробітництво між конкретними 
громадами до створення в межах закону постійно діючих 
органів, яким передається частина повноважень для 
управління майном і фінансами.

Зміни також передбачають, що делегування повноважень 
місцевому самоврядуванню здійснюється рішеннями 
центральних органів виконавчої влади з обов’язковим 
100-від сотковим забезпеченням таких повноважень 
фінансами, що відповідає Європейській хартії місцевого 
самоврядування. Усі повноваження місцевого самоврядування, 
згадані в законах України, в новій моделі є власними 
повноваженнями.

У пропонованому проєкті змін знову наведено перелік 
областей, хоча в ході попередньої спроби тодішнього Пре-
зидента П. Порошенка змінити Конституцію у зв’язку з 
децентралізацією, яка отримала позитивний відгук Консти-
туційного Суду України, цей перелік пропонувалося вилучити. 

Подальша доля конституційної реформи буде визначена 
міжкомітетською робочою групою з підготовки комплексних 
законодавчих пропозицій про внесення змін до Конституції 

України у частині децентралізації98, яка створена 16 грудня 
2021 року і яка працюватиме на базі Комітету з питань 
організації державної влади, місцевого самоврядування, 
регіонального розвитку та містобудування та Комітету з 
питань правової політики. Її члени повинні підготувати 
пропозиції щодо змін до Конституції України в частині 
місцевого самоврядування та організації адміністративно-
територіального устрою відповідно до вимог Європейської 
хартії місцевого самоврядування до 1 березня 2022 року.

3.2. Законодавче врегулювання питань 
адміністративно-територіального устрою 

та повноважень органів місцевого самоврядування 
У контексті другого етапу децентралізаційної реформи 

особливо актуалізується питання невідкладного прийняття 
закону, що регулює питання адміністративно-територіаль-
ного устрою.

В Україні на даний час відсутній закон, що визначає 
по рядок найменування та перейменування адміністративно-
територіальних одиниць. Існує широке коло питань 
адміністративно-територіального устрою України, що 
потребують термінового законодавчого врегулювання. Чин-
ним у частині, що не суперечить Конституції, є лише Указ 
Президії Верховної Ради Української РСР «Про порядок 
вирішення питань адміністративно-територіального устрою 
Української РСР» від 12 березня 1981 р. № 1654-X99, який 
безнадійно застарів. 

Так, Основним Законом України встановлено, що систему 
адміністративно-територіального устрою України складають: 
Автономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в 
містах, селища і села. Натомість де-факто на території Украї-
ни існують понад 880 селищ міського типу, статус яких взагалі 

98 У Парламенті створили робочу групу з напрацювання змін до Конституції в 
частині децентралізації. URL: https://www.rada.gov.ua/news/Top-
novyna/217913.htm
99 Про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою 
Української РСР: Указ Президії Верховної Ради Української РСР від 12 березня 
1981 р. № 1654-X. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1654-10#Text
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не визначений Конституцією України. Також пунктом 29 
частини першої ст. 85 Конституції України до повноважень 
Верховної Ради України віднесено утворення і ліквідація 
районів, встановлення і зміна меж районів і міст, віднесення 
населених пунктів до категорії міст, найменування і 
перейменування населених пунктів і районів. Утім інші 
питання адміністративно-територіального устрою, зокрема 
стосовно правового статусу і видів адміністративно-тери-
торіальних одиниць, критеріїв їх класифікації, повноважень 
інших органів щодо вирішення питань адміністративно-
територіального устрою України, законодавчо не врегульо-
вані. 

Це породжує низку системних проблем, пов’язаних з 
організацією та функціонуванням адміністративно-терито-
ріальних одиниць, упорядкуванням їх назв, своєчасним облі-
ком тощо, що створює колосальні проблеми як у контексті 
реалізації принципів та завдань територіальної організації 
держави, так і послідовного здійснення реформи у сфері 
децентралізації влади.

Варто звертати увагу й на те, що при підписанні Угоди про 
асоціацію між Україною та Європейським Союзом сторо-
нами було висловлено бажання «просувати процес реформ 
та адаптації законодавства в Україні, що сприятиме 
поступовій економічній інтеграції і поглибленню політичної 
асоціації»100.

Законом України «Про Загальнодержавну програму 
адаптації законодавства України до законодавства Євро-
пейського Союзу»101 було передбачено, що державна політика 
України щодо адаптації законодавства формується як скла-
дова правової реформи в Україні та спрямовується на 
забезпечення, зокрема, обов’язкового врахування вимог 

100 Угода про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським 
Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії і їхніми держава-
ми-членами, з іншої сторони. Угоду ратифіковано із заявою Законом України 
№  1678-VII від 16 вересня 2014 р. URL:  https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/984_011#Text
101 Про Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до законо-
давства Європейського Союзу: Закон України від 18 березня 2004 р.  Відомості 
Верховної Ради України. 2004. № 29. Ст. 367.

законодавства Європейського Союзу під час нормо проєк-
тування.

Законом України «Про географічні назви»102 було визна-
чено правові основи регулювання відносин та діяльності, 
пов’язаної із встановленням назв географічних об’єктів, а 
також унормуванням, обліком, реєстрацією, використанням 
та збереженням географічних назв, однак, частиною шостою 
ст. 8 даного Закону встановлено, що порядок найменування 
та перейменування географічних об’єктів, що складають 
систему адміністративно-територіального устрою України, 
визначається окремим законом.

Регламентом № 1059/2003 Європейського Парламенту та 
Ради ЄС від 26 травня 2003 р. було встановлено спільну 
класифікацію територіальних одиниць (NUTS)103, якою, серед 
іншого, визначено окремі критерії для класифікації різних 
рівнів територіальних утворень.

У січні 2020 р. Кабінетом Міністрів України до Верховної 
Ради України був внесений проєкт Закону України «Про 
засади адміністративно-територіального устрою України», 
який отримав багато критичних зауважень. Зокрема, щодо 
встановлення високої граничної кількості мешканців міст – 
20 тис. осіб, що означало б втрату більшістю малих міст 
України свого статусу та перетворення їх на селища. Невдовзі 
законопроєкт був відкликаний з парламенту. 

У 2021 році Кабінетом Міністрів України було розроблено і 
передано на розгляд Верховної Ради України законопроєкт 
«Про порядок вирішення питань адміністративно-терито-
ріального устрою України»104. Він встановлює нові критерії 
адміністративно-територіальних одиниць, у тому числі 
районного рівня: гранична мінімальна кількість населення 

102 Про географічні назви: Закон України від 31 травня 2005 року. Відомості 
Верховної Ради. 2005. № 27. Ст. 360.
103 Регламент Європейського Парламенту і Ради (ЄС) № 1059/2003 від 26 травня 
2003 року про встановлення спільної класифікації територіальних одиниць для 
статистики (NUTS)  (OВ L 154 21.06.2003, с. 1) URL: https://zakon.rada.gov.ua/
laws/show/984_005-03#Text
104 Проєкт Закону про порядок вирішення питань адміністративно-територіаль-
ного устрою України № 4664 від 28.01.2021 р. URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/
pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=70936
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району має становити 150 тисяч мешканців, за винятком 
гірської місцевості та територій, де щільність населення 
нижча за відповідну область, а тому площа району, утворена 
на основі зазначеного критерію, виявляється більшою за 
середню площу району області. Однак даний законопроєкт 
містить низку недоліків, які потребують усунення в ході 
законотворчої роботи: відсутня чіткість процедур щодо 
ведення Реєстру адміністративно-територіальних одиниць, 
зокрема, який орган за це відповідальний, які документи є 
підставою для внесення інформації до Реєстру тощо.

Не лише запровадження нової системи адміністративно-
територіального поділу, а й внесення 2 червня 2016 року змін 
до Конституції України (щодо правосуддя) та позбавлен ня 
органів системи прокуратури в Україні функцій (повнова-
жень) щодо здійснення загального нагляду за дотриманням 
законності призвели до утворення у правовій системі України 
вакууму, коли відсутній належний уповноважений суб’єкт – 
представник державної влади, який би в силу закону був 
уповноважений від імені та в інтересах держави на виконання 
частини 2 статті 144 Конституції України звертатися до суду в 
разі виявлення невідповідності актів органів і посадових осіб 
місцевого самоврядування нормам Конституції України та 
законам України. З огляду на це варто звернути увагу на 
недосконалість правового регулювання взаємовідносин 
органів місцевого самоврядування та місцевих державних 
адмі ністрацій у сфері виконання державними адміністра-
ціями окремих повноважень місцевого самоврядування, а 
також системні прогалини в сфері забезпечення законності 
діяльності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. 
В сучасних умовах реформи у сфері децентралізації та 
реформування адміністративно-територіального устрою 
особливо актуалізується питання новелізації законодавчого 
регулювання статусу місцевих державних адміністрацій.

Запобіжником проти можливих незаконних дій органів 
місцевого самоврядування, у тому числі районного рівня, 
могло б стати створення системи державного адмі-
ністративного нагляду за їх діяльністю. Формування такого 
механізму в межах чинної конституційної моделі є однією з 
цілей розробленого народними депутатами України проєкту 

Закону «Про внесення змін до Закону України «Про місцеві 
державні адміністрації» та деяких інших законодавчих актів 
України щодо реформування територіальної організації влади 
в Україні» № 4298105. Його метою є створення правових пе ре-
д умов та основ для функціонування місцевих державних 
адміністрацій префектурного типу до внесення відповідних 
змін до Конституції України (щодо децентралізації влади) та 
при ведення законодавства про місцеві державні адміністра-
ції у відповідність із сучасними викликами, які постають 
перед посадовими особами обласних та районних державних 
адміністрацій під час виконання конституційних повнова-
жень у межах відповідних районів та областей, а також 
реалізація конституційних положень щодо функціонування 
системи забезпечення законності під час здійснення органами 
та посадовими особами місцевого самоврядування своєї 
діяльності з метою збалансування системи стримувань і 
противаг у частині дотримання Конституції України та зако-
нів України усіма суб’єктами публічної влади в державі.

За умови прийняття закон має створити правові основи 
для діяльності реорганізованих районних та обласних 
державних адміністрацій відповідно до сучасних суспільно-
політичних та фінансово-економічних реалій, а також для 
відновлення функціонування системи із забезпечення 
законності в діяльності органів та посадових осіб місцевого 
само врядування в Україні, встановленої частиною 2 ст. 144 
Конституції України.

У цьому законопроєкті пропонуються зміни до низки 
законодавчих актів України, а Закон України «Про місцеві 
державні адміністрації» викладається в новій редакції. Так, 
серед новел, які мають суттєве значення у контексті реформи 
у сфері децентралізації, територіальної організації влади та 
модернізації адміністративного територіального устрою, 
заслуговують на увагу такі.

По-перше, пропозиції щодо регламентації принципів 
діяльності місцевих державних адміністрацій, серед яких: 

105 Про внесення змін до Закону України «Про місцеві державні адміністрації» та 
деяких інших законодавчих актів України щодо реформування територіальної 
організації влади в Україні: Проєкт Закону України №  4298 від 30.10.2020 р. 
URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=70293
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верховенства права, законності, прозорості, єдності держав-
ної політики, безперервності й наступності, субсидіарності, 
децентралізації та деконцентрації, підконтрольності, ефек-
тивності, а також сталого розвитку.

По-друге, у частині удосконалення системи повноважень і 
завдань місцевих державних адміністрацій, які мають бути 
розподілені у межах трьох ключових напрямів: координація 
територіальних органів (підрозділів) центральних органів 
виконавчої влади; забезпечення законності в діяльності 
органів та посадових осіб місцевого самоврядування; вико-
нання окремих повноважень органів місцевого само-
врядування (до внесення відповідних змін до Конституції 
України).

По-третє, має бути створена багаторівнева система із 
забезпечення законності в діяльності органів та посадових 
осіб місцевого самоврядування, яка передбачає, що: а)  акти 
сільських, селищних, міських рад територіальних громад, а 
також сільських, селищних, міських голів є предметом аналізу 
щодо їх відповідності Конституції України та законам України 
районними державними адміністраціями (орган із 
забезпечення законності районного рівня); б) акти районних 
рад є предметом аналізу щодо їх відповідності Конституції 
України та законам України обласними державними 
адміністраціями (орган із забезпечення законності регіо-
нального рівня); в)  акти обласних рад є предметом аналізу 
щодо їх відповідності Конституції України та законам України 
центральним органом виконавчої влади, який забезпечує 
законність актів органів місцевого самоврядування, їх 
посадових осіб (орган із забезпечення законності централь-
ного рівня). 

Формами реагування на порушення законності є: 
а)  винесення зауважень органам місцевого самоврядування 
разом із вимогою щодо скасування актів, у яких виявлено 
порушення законодавства України; б) оскарження таких дій у 
судовому порядку в разі їх невиконання. Якщо суд виявить 
невідповідність оскаржених актів Конституції та законам 
України, то він повинен скасувати їх дію.

Повноваженнями щодо контролю законності діяльності 
органів місцевого самоврядування територіальних громад 

(міст, селищ, сіл) пропонується наділити районні державні 
адміністрації, а щодо обласних рад – спеціальний орган із 
забезпечення законності під час здійснення місцевого само-
врядування центрального рівня, який визначається Кабінетом 
Міністрів України. Вважається, що наділення повноваження-
ми щодо забезпечення законності по відно шенню до органів 
місцевого самоврядування адмі ністра цій вищого, а не того ж 
самого рівня адмі ністративного поділу, запобігає проявам 
спротиву з боку місцевих рад. Нині згідно з Конституцією 
України обласна чи районна рада може висловити недовіру 
голові місцевої державної адміністра ції, і таким правом орган 
місцевого самоврядування може скористатися для блокуван-
ня діяльності виконавчого органу, який здійснював би нагляд 
за законністю рішень цієї ради.

Водночас, окрім позитивних моментів, даний законо проєкт 
містить значну кількість недоліків, на які вказує Головне 
науково-експертне управління Верховної Ради України106.

 Також у сучасних умовах другого етапу реформи децентра-
лізації та територіальної організації влади особливої актуаль-
ності набуває проблема розмежування повноважень сіль-
ських, селищних, міських рад та їх виконавчих органів, 
районних та обласних рад, органів виконавчої влади за 
принципом субсидіарності у зв’язку зі зміною адміністра-
тивно-територіального устрою України. 

У листопаді 2020 року Уряд схвалив законопроєкти для 
формування ефективного місцевого самоврядування: до 
Верховної Ради України були направлені законопроєкти про 
розмежування повноважень органів виконавчої влади й 
органів місцевого самоврядування № 6281107 та № 6282108, 

106 Висновок на проєкт Закону України «Про внесення змін до Закону України 
«Про місцеві державні адміністрації» та деяких інших законодавчих актів 
України щодо реформування територіальної організації влади в Україні» № 4298 
від 30.10.2020 р. URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc34?id=&pf35
11=70293&pf35401=539304.
107 Проєкт Закону про внесення змін до Закону України «Про місцеве самовряду-
вання в Україні» щодо розподілу повноважень органів місцевого самоврядуван-
ня у зв›язку зі зміною адміністративно-територіального устрою № 6281 від 
04.11.2021. URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=73150
108 Проект Закону про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо децен-
тралізації та розмежування повноважень органів місцевого самоврядування та 
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прийняття яких дасть змогу чітко розподілити повно ва-
ження сільських, селищних, міських рад та їхніх виконавчих 
органів, а також повноважень районних та обласних рад. 
Очікувалося, що ключову роль в адаптації органів виконавчої 
влади до нової системи адміністративно-територіального 
поділу відіграє законопроєкт «Про місцеві державні адмі-
ністрації» №4298 109, що передбачав впровадження інституту 
префекта. Однак 15 листопада Комітет з питань організації 
державної влади, місцевого самоврядування, регіонального 
розвитку та містобудування на позачерговому засіданні 
запропонував третю редакцію законопроєкту, в якій 
пропонувалося обирати голів МДА без конкурсу та позбавити 
голів МДА та їх заступників статусу державного службовця. 
Оскільки ці пропозиції істотно відрізнялися від першо-
початкових, то розгляд проєкту відкладений на невизначений 
термін. 

Проєкт Закону України № 6282 передбачає розв’язання 
комплексу компетенційних проблем та системних супе-
речностей у цій сфері, що сприятиме формуванню спромож-
них територіальних громад та ефективного місцевого само-
врядування, дасть змогу забезпечити доступність і покращити 
якість надання публічних послуг жителям, сприятиме 
приведенню національного законодавства у відповідність до 
міжнародних стандартів місцевого самоврядування. Проєк-
том пропонується внести зміни до низки законодавчих актів, 
зокрема Земельного кодексу України, Лісового кодексу 
України, Водного кодексу України, Кодексу цивільного захис-
ту України, Сімейного кодексу України, Цивільного кодексу 
Украї ни, законів України «Про військово-цивільні адмі-
ністрації», «Про регулювання містобудівної діяльності», «Про 
статус депутатів місцевих рад», «Про соціальні послуги» тощо, 
зокрема щодо визначення та розмежування повноважень 

органів виконавчої влади у зв›язку зі зміною адміністративно-територіального 
устрою № 6282 від 04.11.2021 р. URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/
webproc4_1?pf3511=73151
109 Проєкт Закону про внесення змін до Закону України «Про місцеві державні 
адміністрації» та деяких інших законодавчих актів України щодо реформування 
територіальної організації виконавчої влади в Україні №4298 від 30.10.2020 р. 
URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=70293

сільських, селищних, міських рад та їх виконавчих органів, 
районних та обласних рад, районних та обласних державних 
адміністрацій, а також вилучення норм щодо повноважень 
органів місцевого самоврядування міст районного значення, 
міст обласного значення, міст республіканського значення, 
об’єднаних територіальних громад.

На думку суб’єкта законодавчої ініціативи, реалізація 
Закону, за умови прийняття даного проєкту, сприятиме 
підвищенню спроможності територіальних громад та розвит-
ку регіонів. Зокрема, йдеться про створення комфорт них 
умов проживання населення, отримання якісних послуг, 
покращення комунальної інфраструктури тощо. Органи 
місцевого самоврядування базового рівня отримають одна-
кові повноваження, що сприятиме посиленню їх 
спроможності надавати якісні та доступні публічні послуги 
населенню. Безумовно, наділення органів місцевого 
самоврядування новими повноваженнями призведе до 
додаткового наван таження та посилення відповідальності 
посадових осіб місцевого самоврядування. Водночас місцеве 
самоврядування отримає ширшу організаційну, правову 
автономію, органи місцевого самоврядування одного рівня 
матимуть однакові повноваження, буде усунуто їх 
дублювання.

Реалізація положень цього Закону закономірно потре-
буватиме внесення системних змін до Закону України «Про 
місцеве самоврядування в Україні». У зв’язку з цим, в умовах 
другого етапу реформи децентралізації та територіальної 
організації влади, питання розподілу повноважень сільських, 
селищних, міських рад та їх виконавчих органів, районних та 
обласних рад за принципом субсидіарності, розмежування 
повноважень районних та обласних рад у зв’язку зі зміною 
адміністративно-територіального устрою України та приве-
дення у відповідність до бюджетного законодавства, 
пропонується розв’язати й шляхом одночасного прийняття 
Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про 
місцеве самоврядування в Україні» щодо розподілу повно-
важень органів місцевого самоврядування у зв’язку зі зміною 
адміністративно-територіального устрою», проєкт якого 
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також зареєстровано у Верховній Раді України110. Зокрема, 
проєктом акту пропонується внести зміни до Закону України 
«Про місцеве самоврядування в Україні» щодо визначення 
повноважень сільських, селищних, міських рад та їх 
виконавчих органів (без розподілу на сільські ради з чисель-
ністю населення до 500 осіб, міські ради міст районного 
значення, міст обласного значення, ради об’єднаних терито-
ріальних громад); розмежування повноважень районних та 
обласних рад з урахуванням змін до бюджетного законо-
давства; усунення дублювання повноважень органів місце-
вого самоврядування різних рівнів.

Також в умовах другого етапу реформи децентралізації і 
територіальної організації влади важливими є питання 
процедурно-процесуального забезпечення договірних 
відносин у ході співробітництва територіальних громад. 
Зокрема, йдеться про надання можливості приєднуватися до 
вже організованого співробітництва за спрощеною процеду-
рою, що сприятиме ефективнішій організації міжму-
ніципального співробітництва та реалізації територіальними 
громадами спільних проєктів для покращення якості надання 
публічних послуг жителям, розвитку територіальних громад.

На вирішення цих та інших проблем міжмуніци паль ного 
співробітництва спрямований проєкт Закону України «Про 
внесення змін до Закону України «Про співробітництво тери-
торіальних громад» щодо упорядкування окремих питань 
співробітництва територіальних громад»111. Зокрема, пропо-
нуються зміни щодо запровадження процедури приєднання 
територіальних громад до вже організованого співробіт-
ництва за спрощеною процедурою шляхом укладення додат-
кового договору про приєднання до організованого співробіт-
ництва; визначення змішаного договору про співробітництво, 

110 Проєкт Закону «Про внесення змін до Закону України «Про місцеве самовря-
дування в Україні» щодо розподілу повноважень органів місцевого самовряду-
вання у зв’язку зі зміною адміністративно-територіального устрою» № 6281 від 
04.11.2021 р. URL:  http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1 
?pf3511=73150
111 Проєкт Закону «Про внесення змін до Закону України «Про співробітництво 
територіальних громад» щодо упорядкування окремих питань співробітництва 
територіальних громад № 5742 від 08.07.2021 р. URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/
pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=72449

в якому можуть міститися елементи різних форм спів-
робітництва; надання можливості проводити засідання комі-
сій з підготовки проєкту договору про співробітництво, а 
також громадських обговорень щодо організації співробіт-
ництва у дистанційній формі.

Реалізація цих та інших законодавчих ініціатив сприя-
тиме популяризації співробітництва територіальних громад, 
підвищенню їх спроможності та розвитку регіонів, а через 
це  – поглиблюватиме децентралізаційні процеси на прин-
ципах демократизму, субсидіарності, сталого розвитку, 
організаційної та економічної автономності територіальних 
громад тощо.

Серед інших законодавчих актів, які варто було б розро-
бити та прийняти у рамках другого етапу реформи у сфері 
децентралізації, на нашу думку, є Закон України «Про статус 
територіальної громади», основним завданням якого мало б 
стати законодавче визначення статусу територіальної 
громади. Реалізація Закону має дістати відображення в таких 
основних положеннях:

– формування законодавчих умов для становлення 
територіальних громад шляхом врегулювання статусу тери-
торіальної громади як первинного суб’єкта місцевого 
самоврядування, основного носія його функцій та повно-
важень, визначення особливостей її правосуб’єктності;

– визначення основних принципів самоврядування 
територіальної громади та розроблення механізму їх реалі-
зації та захисту;

– визначення основних функцій та повноважень держави 
та органів державної влади у сфері самоврядування 
територіальних громад;

– визначення особливостей реалізації прав людини та 
громадянина у процесі самоврядування територіальних 
громад в Україні, встановлення критеріїв належності до 
територіальної громади та розмежування прав жителів і 
громадян України як первинних індивідуальних суб’єктів 
самоврядування територіальної громади;

– визначення форм та гарантій участі членів територіальних 
громад у здійсненні завдань, функцій та компетенції 
самоврядування територіальних громад;
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– визначення правових, територіальних, матеріальних, 
фінансових та інших основ самоврядування територіальних 
громад;

– визначення юрисдикції територіальних громад та 
системи послуг у сфері місцевого самоврядування.

Доцільність прийняття Закону України «Про статус тери-
торіальної громади» полягає у створенні законодавчих умов 
для реалізації передбачених Конституцією України та 
Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» 
принципів, згідно з якими в Україні визнається та 
гарантується місцеве самоврядування, первинним суб’єктом 
та основним носієм функцій та повноважень якого є 
територіальна громада112.

Слід зазначити, що чинна законодавча база місцевого 
самоврядування в Україні та проєкти, які реалізовувалися в 
галузі становлення та розвитку місцевого самоврядування, були 
спрямовані лише на розв’язання окремих питань конститую-
вання статусу територіальних громад (закони «Про місцеве 
само врядування в Україні», «Про органи само організації 
населення», «Про добровільне об’єднання територіальних 
громад», «Про співробітництво територіальних громад»).

Закони «Про статус територіальної громади» та «Про 
порядок вирішення питань адміністративно-територіального 
устрою України» могли би розв’язати головну проблему 
становлення та розвитку місцевого самоврядування в сучас-
ній Україні – створення законодавчих умов для становлення 
територіальних громад як первинних суб’єктів місцевого 
самоврядування, основних носіїв його функцій і повнова-
жень.

Також варто прийняти закони «Про гарантії права грома-
дян на участь у місцевому самоврядуванні», «Про 
самоврядування на рівні області», «Про самоврядування на 
рівні району», «Про статус сільського, селищного, міського 
голови» тощо.

112 Батанов О. В. Децентралізація публічної влади в Україні: деякі проблеми док-
трини та шляхи удосконалення законодавства. Законодавчі аспекти модерніза-
ції публічного управління та адміністрування в Україні / за ред. О. Л. Копиленка, 
В.  Є.  Воротіна; Інститут законодавства Верховної Ради України. Київ: Вид-во 
«Людмила», 2020. С. 77–83.

Так, основним завданням Закону України «Про гарантії 
права громадян на участь у місцевому самоврядуванні в 
Україні» мало б стати законодавче визначення системи прав 
громадян на участь у самоврядуванні територіальної громади 
та встановлення ефективних засобів, способів їх реалізації та 
захисту. Насамперед йдеться про необхідність системного 
врегулювання статусу жителів – членів територіальної 
громади як первинних індивідуальних суб’єктів само-
врядування, визначення особливостей їх правосуб’єктності, 
закріплення механізму гарантування прав і свобод особи у 
місцевому самоврядуванні з урахуванням особливостей 
реалізації конституційних прав і свобод людини і громадя-
нина на місцевому рівні, а також визначення особливостей 
реалі зації прав людини та громадянина у процесі 
самоврядування територіальних громад в Україні, встанов-
лення критеріїв належності до територіальної громади та 
розмежування прав жителів і громадян України як первин них 
індивідуальних суб’єктів самоврядування територіальної 
громади з урахуванням різноманітних форм індивідуальної і 
колективної діяльності у місцевому самоврядуванні, серед 
яких участь у місцевих виборах та місцевих референдумах, 
загальних зборах жителів, ініціювання розгляду (в порядку 
місцевої ініціативи жителів) будь-якого питання, віднесеного 
до предметів відання місцевого самоврядування, участь у 
громадських слуханнях тощо.

З точки зору децентралізації публічної влади та рефор-
мування адміністративно-територіального устрою, такий акт 
сприяв би визначенню основних функцій та повноважень 
держави та органів державної влади у сфері встановлення 
прав і свобод людини і громадянина у місцевому само-
врядуванні, а також відповідальності держави та органів дер-
жавної влади за результати неефективного здійснення цих 
функцій і повноважень.

Проєкт Закону України «Про гарантії права громадян на 
участь у місцевому самоврядуванні в Україні», за умови його 
прийняття у системній єдності із Законом України «Про 
статус територіальної громади», логічно та системно 
доповнювали б чинні закони «Про добровільне об’єднання 
територіальних громад» і «Про співробітництво територіаль-
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них громад», вибудовуючи цілісну законодавчу модель 
правосуб’єктності територіальної громади. 

Також це мало б стратегічне значення у створенні 
юридичного механізму політично відповідальної перед 
людиною публічної (як державної, так і публічно-самовряд-
ної) влади. До того ж територіальні громади юридично 
відчули б себе первинним суб’єктом місцевого самовряду-
вання, основним носієм його функцій та повноважень, змогли 
б безпосередньо реалізовувати свою політичну та економічну 
правосуб’єктність та вирішувати під свою відповідальність 
широке коло питань місцевого значення.

Системне визначення основних функцій та повноважень 
держави та органів державної влади у сфері децентраліза ції і 
самоврядування територіальних громад та встановлення 
юрисдикції територіальних громад дало б змогу створити 
законодавчі умови для розмежування компетенції між 
органами державної влади та суб’єктами місцевого 
самоврядування та ліквідувати колізії компетенційного 
характеру, а визначення особливостей правосуб’єктності 
жителів і громадян України як первинних індивідуальних 
суб’єктів самоврядування територіальної громади створило б 
реальні законодавчі можливості для самоорганізації 
населення та безпосередньої участі жителів у розв’язанні 
питань місцевого значення, стимулювало б розвиток 
різноманітних форм соціально-економічної та політичної 
активності людини за місцем проживання.

Адже визнання державною владою прав людини та 
місцевого самоврядування – не абстрактний факт, а офіційна 
акція, яка знаходить своє підтвердження у функціях держави, 
її політичному курсі та правовій політиці, у тому числі у 
сфері децентралізації та місцевого самоврядування, 
публічних заявах посадових осіб щодо прихильності до 
відповідної ідеології, у тому числі муніципальної. Наприклад, 
такі фундаментальні міжнародно-правові документи, як 
Євро пейська хартія місцевого самоврядування (1985 р.) та 
Всесвітня декларація місцевого самоврядування (1985 р.), 
спрямовують держави, які прагнуть бути демократичними, 
на  захист і зміцнення незалежності місцевої влади, на 

котрих збудована вся споруда «нової Європи». Держави-
члени Ради Європи, які підписали Європейську хартію 
місцевого самоврядування, вважають, що право громадян 
брати участь в управлінні державними справами належить 
до загальних для всіх держав демократичних приписів, і це 
право безпосередньо може бути здійснено саме на місцевому 
рівні. Тому визнання місцевого самоврядування та 
проголошення основних прав накладає певні обов’язки на 
державу.

Щодо законів «Про самоврядування на рівні області», «Про 
самоврядування на рівні району», «Про статус сільського, 
селищного, міського голови», то ідея прийняття таких актів 
висувалася ще у 1996-1997 роках. Але з прийняттям Закону 
України «Про місцеве самоврядування в Україні» вона не 
отримала більш-менш логічного втілення. Втім, як свідчить, 
зокрема, досвід Республіки Польща, на який ми звертали 
увагу вище, системне упорядкування норм про організацію та 
діяльність публічної влади на районному рівні й, відповідно, 
на обласному, залишається актуальним і сьогодні. Це дасть 
змогу зняти конкуренцію повноважень між відповідними 
органами місцевого самоврядування регіонального та 
субрегіонального рівня та відповідними органами виконавчої 
влади, деталізувати засади їх взаємовідносин тощо. Основ-
ним завданням Закону України «Про статус сільських, 
селищних, міських голів в Україні» мало б стати подолання 
наявних прогалин у регламентації статусу сільських, 
селищних, міських голів, чіткіше закріплення завдань, функ-
цій і повноважень сільських, селищних, міських голів як 
головних посадових осіб територіальних громад, встанов-
лення ефективних засобів, способів їх реалізації та захисту, 
визначення форм їхньої роботи тощо.

Означені позиції значною мірою сприяли б децентралізації 
публічної влади та реформуванню адміністративно-терито-
ріального устрою, створювали б ґрунтовні підвалини для 
розвитку законодавства у сфері самоврядування та само орга-
нізації територіальних громад в Україні. Також це значною 
мірою знімало б з порядку денного проблему прийняття 
Муніципального кодексу України, ініціативу щодо розробки 
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якого озвучив Президент України В.  О.  Зеленський113. Адже 
це доволі громіздке та вкрай складне завдання, яке потребує 
не лише колосальних інтелектуальних, матеріальних, часових 
та політичних ресурсів, а й потребуватиме не тільки упоряд-
кування, а й масштабної ревізії законодавства про місцеве 
самоврядування.

Звертаючись до зарубіжного досвіду кодифікації муніци-
пального законодавства на загальнодержавному рівні, слід 
зазначити, що будь-які документи з назвою «Муніципальний 
кодекс» у практиці зарубіжних країн майже відсутні. Жодна з 
демократичних країн, у тому числі з розвинутими традиціями 
децентралізації та місцевого самоврядування, не має таких 
нормативно-правових актів. 

Так, у Сполученому Королівстві Великої Британії і Північ-
ної Ірландії майже так само, як і в Україні, кодифікований 
характер має основний Акт Парламенту, на підставі якого у 
1970-х роках відбулася найбільш масштабна муніципальна 
реформа. Хоча у складі законодавства є й інші Акти 
Вестмінстерського Парламенту про муніципальне управ-
ління, навіть з аналогічними назвами, проте вони не мають 
коди фікованого характеру. В США кодифікований характер 
мають здебільшого акти окремих муніципалітетів у формі 
Кодек сів ордонансів. Одним із небагатьох прикладів 
кодифікації актів про місцеве самоврядування на загаль-
нодержавному рівні є Кодекс про місцеве самоврядування 
Грузії114, який за своїм предметом є близьким до Закону 
України «Про місцеве самоврядування в Україні». Однак 
навряд чи доцільно використати його як приклад для 
кодифікації вітчизняного законодавства про місцеве само-
врядування, позаяк він отримав доволі негативну оцін ку не 
лише з боку європейських інституцій, які звертають увагу на 
проблеми «узгодження галузевого законодавства з політикою 

113 Глава держави створює Конгрес місцевих та регіональних влад при 
Президентові, першим завданням якого стане розробка Муніципального кодек-
су України. URL:  https://www.president.gov.ua/news/glava-derzhavi-stvoryuye-
kongres-miscevih-ta-regionalnih-vla-66785
114 Кодекс о местном самоуправлении Грузии от 5 февраля 2014 года. URL: 
https://matsne.gov.ge/ru/document/download/2244429/4/ru/pdf

децентралізації»115, а й грузинських експертів, котрі вказують 
на його невідповід ність духу Європейської хартії місцевого 
самоврядування116. 

Критично ставляться до цієї ідеї і деякі вітчизняні вчені-
конституціоналісти117, які вказують на відсутність потреби у 
розробці та прийнятті Кодексу законів про місцеве само вря-
дування в Україні (Муніципального кодексу України), реко-
мендуючи під час проведення кодифікації муніципального 
законодавства України за обсягом охоплюваного кодифіка-
цією нормативного матеріалу віддати перевагу здійсненню 
інституційної кодифікації шляхом подальшого вдосконален ня 
Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні».

Отже, узагальнення вітчизняної муніципальної практики 
та позитивного досвіду країн сучасної Європи дає підстави 
зробити висновок, що децентралізація – це не лише 
специфічний концепт організації публічної влади або чинник 
адміністративно-територіальної реформи, а й своєрідний 
міжнародний стандарт у  конституційному праві, важливий 
фактор визнання прав територіальних громад, забезпечення 
стабільності конституційного ладу та демократизації 
суспільного життя.

Рух держави і суспільства до справжньої децентралізованої 
моделі організації публічної влади та функціонування 
стабільного й ефективного адміністративно-територіального 
устрою, а також формування реального місцевого само-
врядування та дієздатних територіальних громад – тривалий 
та складний, принаймні двосторонній, процес. На цьому 
шляху чимало перепон у вигляді наслідків авторитарного 
минулого, опору бюрократизованого прошарку апарату 

115 Report CG35(2018)18final 7 November 2018 Local and regional democracy in 
Georgia. Congress for Local and Regional Authority. URL: https://rm.coe.int/
CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentId=090000
16808e551a 
116 Svanishvili A. The Local Self-Government Code of Georgia, the Issue of Self-
Organization, and the Concept of Self-Government According to the European 
Charter of Local Self-Government. Journal of Politics and Democratization. 2016. № 4 
(1-1). URL: https://gipa.ge/uploads/files/Svanishvili%201-1.pdf
117 Мішина Н., Головко К. Тенденції систематизації муніципального права 
України. Право України. 2020. № 10. С. 97–109.
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державної влади, соціальної аномії, правового нігілізму, 
пасивності широких верств населення, практичних помилок, 
яких припускаються в ході утворення та функціонування 
самоврядних структур тощо.

Втім лише цілеспрямовано здійснюючи реформи у сфері 
децентралізації, можна остаточно позбавитися радянських 
стереотипів щодо організації та функціонування місцевої 
влади, змінити саму філософію демократичної державності 
на  принципах громадоправства, субсидіарності та само-
організації.

Висновки
Основним завданням децентралізації є наближення влади 

до людей. Саме органи місцевого самоврядування найкраще 
володіють інформацією про інтереси та потреби громадян, а 
завдяки отриманим у ході децентралізаційної реформи 
повноваженням можуть задовольнити їх найбільш ефек-
тивним і економним способом. Поглиблення децентра лізації 
виявляє неефективну діяльність органів місцевого само-
врядування, не здатних забезпечити такий же або кра щий 
рівень сервісу для членів своєї громади, що змушує останніх 
відповідальніше підходити до місцевих виборів та голосу-
вання за кандидатів, брати активнішу участь у розв’язанні 
місцевих проблем. У свою чергу, місцева влада отримує 
політичні стимули щодо забезпечення зростання економіч-
ного розвитку й покращення соціального-еконо мічного 
становища громадян, щоб отримати їх підтримку в ході 
виборів. 

Водночас децентралізація і надання широкої регіональної 
автономії здатні ослабити можливості центральних органів 
влади у виконанні важливої соціальної функції – забезпе-
чення рівності соціальних можливостей громадян незалежно 
від місця проживання. За відсутності чіткої підзвітності 
місцевої влади децентралізація може сприяти узурпації 
місцевою елітою всіх повноважень публічної влади, що 
призведе до зростання соціальної нерівності та збідніння 
населення. Окрім того, в бідних регіонах із нерозвиненою 
економікою децент ралізація може погіршити ситуацію, 
оскільки вимагає додаткових витрат на управлінський апарат 
через збільшення повноважень. 

Тому особливої уваги заслуговує проблема втілення у 
житті громад концепту «відповідальне місто» та реалізації 
соціальної відповідальності й прозорості діяльності 
муніципалітетів. Концепт «відповідальне місто» пов’язаний із 
поширенням ідей сталого розвитку та їх активним впро-
вадженням у практику бізнесу та неурядових органі зацій, що 
актуалізує питання прозорості й соціальної відповідальності 
муніципалітетів. Зарубіжний досвід свідчить, що без 
формування цілісного механізму соціальної, політичної, 
юридичної відповідальності у місцевому само врядуванні як 
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окрема територіальна громада не може сфор муватися як 
первинний суб’єкт місцевого самоврядування, так і народ у 
цілому не може стати реальним сувереном у своїй державі, а 
незадоволення політикою, яка проводиться владою, може 
призводити до поза- або неправових, не ци вілізованих, 
насильницьких форм вирішення політичних та інших 
проблем. Якщо система місцевого самоврядування не 
включатиме ефективні механізми відповідальності, то 
закономірним наслідком стане погіршення умов життя 
громадян, посилення централізації, оскільки центральний 
уряд буде змушений перебирати на себе повноваження, з 
якими не здатна впоратися місцева влада, згортання 
демократії через зневіру громадян до інституту участі. 

В умовах аномії, патерналізму, правового нігілізму, 
деморалізації, корупції, падіння цінностей, наявності різних 
дискримінаційних практик та соціальних фобій зростає 
актуальність децентралізації публічної влади та відпо-
відального місцевого самоврядування стрімко. Відстань між 
людиною та державою буде чимдалі поступово зменшува-
тися, оскільки у децентралізованій державі повноваження 
«спускаються вниз», і дедалі більше питань можна буде 
розв’язувати на місцевому рівні. Тому значення децентралі-
зації влади та самоврядування у територіальних громадах у 
публічній сфері зростатиме.

Згідно із ст.  3 Європейської хартії під місцевим само-
врядуванням розуміється право і реальна здатність органів 
місцевого самоврядування регламентувати значну частину 
місцевих справ і управляти нею, діючи у межах закону, під 
свою відповідальність і в інтересах місцевого населення. 
Формулу «під власну відповідальність», що є однією з іден-
тифікуючих ознак європейської моделі місцевого само вря-
дування, слід розуміти як самовідповідальність у тому сенсі, 
що заплановані та здійснювані рішення та дії місце вого 
самоврядування повинні спиратися тільки або переважно на 
власні ресурси, матеріальні та інші засоби. Йдеться пере-
важно про відповідальність лише за те коло питань, які 
прагнуть вирішувати (безпосередньо або через власні органи) 
самі територіальні громади та їх члени – мешканці сіл, селищ 
та міст. Ось чому багато чого залежить від чіткості роз-
межування інтересів центру і місць, державних і місцевих 

функцій, від того, наскільки рельєфно виділена в системі 
останніх виключна прерогатива територіальних громад, від 
того, наскільки є реальним коло питань місцевого значення.

При цьому діяльність «під свою відповідальність» – це не 
обов’язок територіальної громади нести колективні обме-
ження, які застосовуються державою, а обов’язок діяльно 
здійснювати власні визнані державою самоврядні права. 
Формула «під свою відповідальність» означає, що байдуже 
ставлення жителів – членів територіальних громад до того, 
кого вони обирають до органів місцевого самоврядування, 
апатія, патерналізм, нігілізм, небажання та невміння брати 
участь в організаційних формах контролю за місцевими 
владами, відсутність активного співробітництва, соціальної 
солідарності мешканців (мікротериторіальний егоїзм) тощо 
можуть привести до низького рівня добробуту основної маси 
населен ня в селі, сели щі, місті. Тому юридично та політично 
терито ріальна громада та кожен її член відповідає сама перед 
собою.

У ході здійснення адміністративно-територіальної рефор-
ми мали місце спроби політичних спекуляцій як незадо-
воленням громадян втратою своїм населеним пунктом статусу 
адмі ністративного центру, так і етнічним чинником (побою-
ванням деяких меншин щодо втрати компактності свого 
проживання), страхами більшості щодо концентрації етнічних 
меншин на окремих територіях з перспективою виходу зі 
складу України. Однак вдалося уникнути як масових проте-
стів, так і зростання етнічної напруженості. Так, у результаті 
укрупнення районів у Закарпатській області частка угор ців у 
загальній кількості населення зменшилася майже вдвічі, хоча 
ці дані є досить умовними через відсутність актуальної 
інформації про етнічний склад населення України. 

Фінансова основа для нового адміністративно-тери-
торіального устрою була закладена у вересні 2020 року 
Законом України «Про внесення змін до Бюджетного кодексу 
України», а політично новий адміністративно-територіаль-
ний поділ було закріплено шляхом проведення місцевих 
виборів 25 жовтня 2020 року, коли були обрані ради об’єд-
наних територіальних громад та укрупнених районів. Логіч-
ним завершенням першого етапу децентралізаційної рефор-
ми із впровадженням нового адміністративно-територіального 
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поділу на місцевому та районному рівнях стала земельна 
децентралізація в 2021 році, коли територіальні громади 
оформили своє право на земельні ресурси. 

На сьогодні можна виділити кілька помилок у формуванні 
спроможних територіальних громад: 

1) певна диспропорційність: кілька територіальних громад 
мають у своєму складі 50–80 населених пунктів з територією 
в 1500–2500 кв. км., що не повною мірою відповідає меті 
реформи – наблизити владу до громадян; 

2) непредставленість інтересів периферії: віддалені насе-
лені пункти виявилися позбавленими можливості пред-
ставництва в укрупнених громадах через пропорційну систему 
виборів на місцевому рівні. Проблема лише частково вирі-
шена шляхом запровадження інституту старости.

Серед загроз децентралізаційній реформі слід вказати на 
завищені очікування громадян, більшість яких розраховує на 
зменшення корупції, а не кращу якість послуг та більшу 
участь у розв’язанні місцевих проблем. Висока ймовірність 
формування сімейних чи бізнесових кланів, представлених як 
у правоохоронних органах, так і в органах виконавчої, судової 
та представницької влади, значно ускладнює боротьбу з 
корупцією на місцевому рівні. Більше того, пропорційна 
система виборів створює широкі можливості для контро лю 
за членами партії через імперативний мандат: будь-яка особа, 
яка висловила незгоду з позицією керівництва партії, може 
втратити місце у раді. Тому особливий акцент має робитися 
на максимальній прозорості процедур прийняття рішень та 
розпорядження бюджетними коштами на місцевому рівні, 
щоб запобігти формуванню неофеодальних вотчин сімейних 
кланів чи груп інтересів.

Децентралізаційні реформи стали звичним явищем 
протягом останніх десятиліть у більшості країн світу, зумо-
вивши не лише перегляд традиційних уявлень про спів-
відношення повноважень між різними рівнями тери то-
ріальної організації влади, а й впровадження нових моделей 
взаємодії між органами влади центрального, регіонального 
та  місцевого рівня, зокрема асиметричної децентралізації, 
коли органи управління одного і того ж рівня мають різні 
політичні, адміністративні чи фіскальні повноваження. Такі 
моделі дедалі ширше застосовуються на регіональному та 

місцевому рівні, але найбільшою популярністю за останнє 
десятиліття вони користуються в управлінні міськими 
агломераціями. 

Асиметрична децентралізація сприяє експериментам, 
навчанню на власному досвіді та інноваційності в політиці, 
кращому врахуванні місцевого контексту. Недоліки асимет-
ричної децентралізації пов’язані з високими затратами на 
координацію зусиль у складній адміністративній системі, яка 
може бути незрозумілою для громадян та створювати 
труднощі для підзвітності, особливо у міських агломераціях. 
Інші потенційні проблеми включають зростання нерів ності у 
спроможностях регіонів, що актуалізує потребу впрова джен-
ня відповідних механізмів вирівнювання. 

Послідовні децентралізаційні реформи можуть допомогти 
центральному уряду та органам проміжного рівня управ лін-
ня навчитися на успішному досвіді й невдачах та за 
необхідності вжити кроків до перегляду або коригування 
реформи. Таким чином, асиметричну децентралізацію 
можна розглядати як експеримент, завдяки якому органи 
влади на проміжному рівні на власний розсуд обирають саме 
ті завдання, що найкраще відповідають їх інтересам. Вона 
сприяє реаліза ції індивідуалізованих засад управління та 
регіональної політики, що враховує особливості конкретних 
територій. Врахування різноманіття уподобань завдяки 
політичній та фіскальній автономії в регіонах може ослабити 
сепаратистські рухи та зміцнити політичну стабільність. 

Найбільш серйозна небезпека асиметричної децентра-
лізації пов’язана з тим, що вона за визначенням не сприяє 
рівному ставленню до органів проміжного рівня та громадян. 
У деяких випадках асиметрична децентралізація означає 
відхід від проголошеної цілі – рівності. Асиметрія витрат з 
чіткими розподільчими функціями, зокрема на освіту, 
охорону здоров’я та соціальне забезпечення, можуть бути 
прикла дами таких послуг. До того ж може виникнути ризик, 
що асиметрична децентралізація сприйматиметься як 
підтримка заможних регіонів. «Привілейовані» регіони 
зможуть приваблювати громадян та представників бізнесу з 
інших територій, що посилить нерівність в економічному та 
соціальному розвитку регіонів. У випадку широкого засто-
сування асиметричні моделі можуть знизити прозорість та 
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підзвітність управлінських органів, сприяти створенню 
переобтяжених регулюванням адміністративних систем. 

Однак попри можливі негативні наслідки асиметрична 
децентралізація дає можливість краще адаптувати тери то-
ріальну організацію влади до викликів сьогодення, зокрема 
урбанізації, та знайти найбільш оптимальні шляхи задово-
лення потреб громадян країни.

Необхідність перегляду політико-правового статусу міста 
зумовлюється трьома чинниками: реалізацією принципу 
субсидіарності, розширенням політичної участі та різно-
маніттям демографічного та етнічного складу міського 
населення, насамперед у результаті внутрішніх та зовніш ніх 
міграційних процесів, що призводять до значної диферен-
ціації соціальних груп у місті. 

Одним з основних чинників, що зумовлює розширення 
компетенції великих урбаністичних центрів у сучасному світі, 
є послідовне застосування принципу субсидіарності, що 
вимагає виконання органом влади лише тих завдань, які не 
можуть бути передані на нижчі рівні публічного управління. 
Міська влада набагато ближча до людей, ніж загально-
національна політика, не лише з точки зору масштабу, а й 
природи проблем, вирішенням яких вона займається. 
Принцип політичної участі передбачає залу чення усіх заці-
кавлених сторін до прийняття рішень, що їх заторкують. 
Відповідно управлінська структура міста повинна бути 
спроможною не лише агрегувати інтереси містян, а й їх 
реалізувати, тобто мати достатні повноважен ня та ресурси. 

Необхідність надання нових повноважень місту зумовлена 
різноманіттям складу їх мешканців і тим, що вони перебу-
вають на передовій основних викликів – від управління 
культурним багатоманіттям та соціальною інтеграцією до 
протидії соціально-економічній нерівності, запобігання 
злочинності тощо. Сам масштаб і характер таких проблем 
вимагають суттєвого представництва в органах, що займаю-
ться розв’язанням цих проблем. Це особливо важ ливо, позаяк 
великі міста часто стають об’єктами масштабних внутрішніх і 
міжнародних міграцій, в першу чергу відчувають наслідки 
рішень, що приймаються органами центральної влади у 
сфері міжнародних відносин, і при цьому майже не представ-
лені у складі відповідних органів. 

З огляду на дедалі зростаючу роль міст у майбутньому 
наступний етап децентралізаційної реформи в Україні має 
зосередитися на підвищенні статусу міст, створенні 
сприятливих умов для співробітництва між містами та при-
леглими територіальними громадами.

Реформа у сфері децентралізації, територіальної організації 
влади та адміністративно-територіального устрою є складо-
вими конституційної реформи в Україні. У цьому сенсі 
децентралізаційна, адміністративна та адміністративно-тери-
торіальна реформи є суттєвими компонентами процесу 
конституційно-правової модернізації публічної влади в цілому 
та місцевого самоврядування зокрема. Так, адміністра тивно-
правова складова пов’язана з визначенням системи місцевого 
врядування, підвищенням ефективності його функціонування, 
наданням якісних публічних, адміністративних послуг 
населенню, практичним запровадженням принципу субси-
діарності, чітким розмежуванням повноважень місцевих 
органів виконавчої влади та місцевого самоврядування, а 
також органами місцевого самоврядування різних рівнів. 
Адміністративно-територіальна складова лежить в площині 
визначення територіальної основи місцевого самоврядування 
через проведення адміністративно-територіальної реформи та 
впровадження принципу повсюдності місцевого само-

врядування. Відповідно подальше реформування адмі ністра-
тивно-територіального устрою та поглиблення децент ра лізації 
неможливе без внесення змін до Конституції України. 

У парламенті уже підготовлено проєкт змін до Основного 
Закону, до переваг якого слід віднести: 

– громада, що об’єднує мешканців, які проживають на її 
території, визнається первинним суб’єктом місцевого 
самоврядування;

– запроваджується європейська модель: голова громади 
стає органом місцевого самоврядування, що позбавляє 
необхідності здійснення державного нагляду за найманими 
посадовими особами. Він наділений значним обсягом 
повноважень: веде засідання ради громади, самостійно 
формує виконавчий орган громади та обирає, кому делегу-
вати право підпису;

– місцеве самоврядування отримує право на достатні 
фінансові ресурси, якими воно може вільно розпоряджатися, 



Висновки Висновки

96 97

а делеговані державою повноваження повністю забезпе-
чуються фінансами, співмірними з повноваженнями, а будь-
яка зміна компетенції має супроводжуватися змінами у 
фінансуванні. Витрати місцевого самоврядування, зумовлені 
виконанням рішень держави, компенсуються;

– громади отримують головне право в реформі де центра-
лізації: на власний розсуд розв’язувати місцеві питання, 
рішення яких не доручено державою іншим органам;

– запровадження інституту префекта, який отримує право 
оскаржувати незаконні акти органів місцевого самовряду-
вання в суді. Префект є державним службовцем, який 
обирається на конкурсних засадах терміном на три роки, 
забезпечує проведення консультацій органів державної влади 
з місцевим самоврядуванням, здійснює адміністративний 
нагляд за територіальними органами центральних органів 
виконавчої влади та актами місцевого самоврядування. 

До основних недоліків пропонованих змін до Конституції 
України слід віднести закріплення переліку областей, що 
ускладнює подальшу оптимізацію адміністративно-тери-
торіального устрою країни, та ненадання територіальній 
громаді статусу юридичної особи. Модель повної право-
суб’єктності територіальних громад передбачає, що вона є 
юридичною особою публічного права з незалежним правом 
власності та бюджетом, а органи місцевого самоврядування є 
органами такої юридичної особи і виступають від її імені. 
Маючи статус юридичної особи, територіальна громада зможе 
не тільки оскаржувати якісь конкретні дії держави, а й саме 
право держави втручатися в повноваження територіальної 
громади. Майно, яке є у територіальної громади, належить їй 
безпосередньо саме як юридичній особі. Конституційне 
визнання статусу територіальної громади як юридичної 
осо би не лише сприятиме реалізації її правосуб’єктності як 
первинного суб’єкта місцевого самоврядування, а й стане 
реальним та ефективним інструментом самоврядування 
жителів сіл, селищ та міст щодо відстоювання своїх муні-
ципальних прав.

У контексті другого етапу децентралізаційної реформи 
особливо актуалізується питання щодо невідкладного 
прийняття закону, що регулює питання адміністративно-
територіального устрою.

Потребує належного правового врегулювання взаємо-
відносини органів місцевого самоврядування та місцевих 
державних адміністрацій у сфері виконання державними 
адміністраціями окремих повноважень місцевого само-
врядування, а також системні прогалини в сфері забезпечення 
законності діяльності органів та посадових осіб місцевого 
самоврядування. Важливим є створення системи державного 
адміністративного нагляду за їх діяльністю. Формування 
такого механізму в межах чинної конституційної моделі є 
однією з цілей проєкту Закону «Про внесення змін до Закону 
України «Про місцеві державні адміністрації» та деяких інших 
законодавчих актів України щодо реформування тери-
торіальної організації влади в Україні» № 4298.

Серед його новел, які мають суттєве значення у контексті 
реформи у сфері децентралізації, територіальної організації 
влади та модернізації адміністративного територіального 
устрою, заслуговують на увагу:

1) пропозиції щодо регламентації принципів діяльності 
місцевих державних адміністрацій, зокрема верховенства 
права, законності, прозорості, єдності державної політики, 
безперервності й наступності, субсидіарності, децентралізації 
та деконцентрації, підконтрольності, ефективності, сталого 
розвитку;

2) пропозиції у частині вдосконалення системи повно-
важень і завдань місцевих державних адміністрацій, які мають 
бути розподілені у межах трьох ключових напрямів: коорди-
нація територіальних органів (підрозділів) центральних 
органів виконавчої влади; забезпечення законності в 
діяльності органів та посадових осіб місцевого самовряду-
вання; виконання окремих повноважень органів місцевого 
само врядування (до внесення відповідних змін до Консти ту ції 
України);

3) запровадження багаторівневої системи із забезпечення 
законності в діяльності органів та посадових осіб місцевого 
самоврядування, яка передбачає: а) акти сільських, селищних, 
міських рад територіальних громад, а також сільських, 
селищних, міських голів є предметом аналізу щодо їх 
відповідності Конституції України та законам України район-
ними державними адміністраціями (орган із забезпечення 
законності районного рівня); б)  акти районних рад є 
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предметом аналізу щодо їх відповідності Конституції України 
та законам України обласними державними адміністраціями 
(орган із забезпечення законності регіонального рівня); 
в) акти обласних рад є предметом аналізу щодо їх від по від-
ності Конституції України та законам України централь ним 
органом виконавчої влади, який забезпечує законність 
актів органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб 
(орган із забезпечення законності центрального рівня). 

Проєкт Закону «Про внесення змін до деяких законодавчих 
актів щодо децентралізації та розмежування повноважень 
органів місцевого самоврядування та органів виконавчої 
влади у зв’язку зі зміною адміністративно-територіального 
устрою» № 6282 передбачає розв’язання комплексу компе-
тенційних проблем та системних суперечностей у цій сфері, 
сприятиме формуванню спроможних територіальних громад 
та ефективного місцевого самоврядування, дасть змогу 
забезпечити доступність і покращити якість надання пуб-
лічних послуг жителям, сприятиме приведенню національного 
законодавства у відповідність до міжнародних стандартів 
місцевого самоврядування.

Також в умовах другого етапу реформи децентралізації і 
територіальної організації влади важливими є питання 
процедурно-процесуального забезпечення договірних від но-
син у ході співробітництва територіальних громад. Зокрема, 
йдеться про надання можливості приєднуватися до вже 
організованого співробітництва за спрощеною процедурою, 
що сприятиме ефективнішій організації міжмуніципаль ного 
співробітництва та реалізації територіальними громадами 
спільних проєктів для поліпшення якості надання публічних 
послуг жителям, розвитку територіальних громад.

На вирішення цих та інших проблем міжмуніципаль ного 
співробітництва спрямований проєкт Закону України «Про 
внесення змін до Закону України «Про співробітництво 
територіальних громад» щодо упорядкування окремих 
пи тань співробітництва територіальних громад».

Серед інших законодавчих актів, які варто було б 
розробити та прийняти у рамках другого етапу реформи у 
сфері де центра лізації, закон «Про статус територіальної 
громади», основним завданням якого мало б стати 
законодавче визначення статусу територіальної громади, 

реалізація якого має знайти своє відображення в наступних 
основних положеннях:

– формування законодавчих умов для становлення 
територіальних громад шляхом врегулювання статусу тери-
торіальної громади як первинного суб’єкта місцевого 
самоврядування, основного носія його функцій та повно-
важень, визначення особливостей її правосуб’єктності; 

– визначення основних принципів самоврядування 
територіальної громади та розроблення механізму їх реалі-
зації та захисту; визначення основних функцій та повнова-
жень держави та органів державної влади у сфері само-
врядування територіальних громад; 

– визначення особливостей реалізації прав людини та 
громадянина у процесі самоврядування територіальних 
громад в Україні, встановлення критеріїв належності до тери-
торіальної громади та розмежування прав жителів і громадян 
України як первинних індивідуальних суб’єктів самовря-
дування територіальної громади; 

– визначення форм та гарантій участі членів терито-
ріальних громад у здійсненні завдань, функцій та компетенції 
самоврядування територіальних громад; 

– визначення правових, територіальних, матеріальних, 
фінансових та інших основ самоврядування територіальних 
громад; 

– визначення юрисдикції територіальних громад та 
системи послуг у сфері місцевого самоврядування.

Також варто прийняти закони «Про гарантії права грома-
дян на участь у місцевому самоврядуванні», «Про само-
врядування на рівні області», «Про самоврядування на рівні 
району», «Про статус сільського, селищного, міського голо-
ви» тощо.

Сумнівною видається ідея про розробку Муніципального 
кодексу України. Зарубіжний досвід кодифікації муні-
ципального законодавства на загальнодержавному рівні 
свідчить, що будь-які документи з назвою «Муніципальний 
кодекс» у практиці майже відсутні. Жодна з демократичних 
країн, у тому числі з розвинутими традиціями децентра лі-
зації та місцевого самоврядування, не має таких нормативно-
правових актів.
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