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ТА ЇХ ВІДПОВІДНІСТЬ ЄВРОПЕЙСЬКИМ ПРАВОВИМ СТАНДАРТАМ МІСЦЕВОЇ 

ДЕМОКРАТІЇ 
 
Загальновідомо, що становлення місцевого самоврядування є надзвичайно складним та 

суперечливим процесом для будь-якої країни, яка, спираючись на різні історичні та національні 
чинники, різний рівень соціально-економічного розвитку, особливості правових систем має 
особливу, власну модель місцевого самоврядування. Однак, це не заважає європейським 
країнам керуватися одними й тими самими цінностями, а саме європейськими правовими 
стандартами місцевого самоврядування. Тому тільки доведення до кінця довготривалої 
реформи місцевого самоврядування з урахуванням європейських правових стандартів 
місцевого самоврядування дозволить говорити про утвердження в Україні реального 
громадянського суспільства та правової держави. 

На сьогоднішній день інститут місцевого самоврядування як невід’ємного елемента 
громадянського суспільства та правової держави необхідно розглядати в контексті 
конституційної, політичної, адміністративної та муніципальної реформ, адже саме з ними 
пов’язане сьогодення розвитку Української держави. Конституційно-правова основа місцевого 
самоврядування покликана забезпечити функціонування ефективного та дієздатного місцевого 
самоврядування, що є окремою формою народовладдя та інструментом задоволення потреб 
громадян України через створення необхідних умов надання громадських послуг [32].  

За тривалі роки реформування чинної державної системи стабільна правова база 
місцевого самоврядування в Україні так і не була створена. Тому зазначена проблема набула 
особливої актуальності на сьогоднішній день, коли вирішуються питання входження України 
до Європейських Спільнот. А колізії, які виникли у законодавстві потребують подальшого 
вдосконалення. Внаслідок цього варто відмітити, що орієнтиром для проведення комплексу 
реформ щодо модернізації системи державного управління, децентралізації державної влади, а 
також функціонування дієвого інституту місцевого самоврядування, на нашу думку, мають 
стати  європейські стандарти місцевого самоврядування [10], якими є політико-правові 
документи, що встановлюють комплекс норм, правил та вимог до системи врядування на 
регіональному рівні, спрямованості регіональної політики держави, в яких з метою 
добровільного багаторазового застосування встановлюються певні характеристики врядування 
на регіональному рівні, правила формування регіональної політики та принципи її 
запровадження [4,  с .315-348].  

Для більш глибокого осмислення даної проблеми ми спиратимемось на наступну 
нормативну базу даного дослідження, а саме: Конституція України [19], Закон України «Про 
місцеве самоврядування в Україні» [16], Європейська Хартія місцевого самоврядування [13], 
відповідні укази Президента України [31], рекомендації Комітету місцевих і регіональних влад 
Європи [26] та ін. Науково-теоретичним фундаментом роботи будуть дослідження Н. 
Антонової [3, с.13-16], В. Баштаника та В. Лукашкової [6, с. 274-283], В. Волкова [7, с. 324-
335], Т. Вюртенбергера [8, с. 26-29], В. Григор’єва [11], Ю. Делії [12, с. 13], В. Журавського [15, 
с. 131-135], В. Керецмана [18, с. 51-55], М. Орзіха [22, с. 105-137]. Особливої уваги, 
враховуючи аналіз та досвід застосування європейських правових стандартів у місцеве 
самоврядування в Україні, заслуговують розробки таких вітчизняних науковців, як В. 
Авер’янов, М. Баймуратов, О. Батанов, В. Барвіцький,  В. Борденюк, В. Кампо, І. Коліушко, В. 
Куйбіда, В. Погорілко, М. Пухтинський, Ю. Тодика, В. Трояновський  та ін. Значну увагу 
також в даній роботі буде  приділено дослідженню європейського досвіду регіональної 
політики. Проте загалом констатуємо відсутність в Україні комплексних наукових досліджень, 
присвячених стану імплементації європейських правових стандартів місцевого самоврядування 
у правову систему України.  

Тому метою даної роботи є аналіз конституційно-правових основ місцевого 
самоврядування в Україні та їх відповідність європейським правовим стандартам. 
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Початок становлення незалежної Української держави, внаслідок демократизація 
суспільства стало одним з важливих кроків у процесі формування політичних інститутів, у 
тому числі й інституту місцевого самоврядування, які повинні були забезпечити наближення 
управління до громадян, сприяти інтеграції України в європейський демократичний простір та 
створити надійний фундамент для впровадження нових законодавчих реформ  у галузі 
місцевого самоврядування відповідно до міжнародних стандартів,  прийнятих державами світу 
в рамках міжнародних міждержавних організацій [29].  

Загалом, якщо говорити  про процес створення міжнародних стандартів, то варто 
відмітити, що останні стали віддзеркаленням інтеграційних процесів, які відбувалися на 
території західноєвропейських держав. Вони розпочалися з моменту створення Ради Європи, 
яка стала першою європейською міжурядовою організацією після Другої світової війни. Саме 
Рада Європи проголосила принципи організації місцевої влади, яких дотримуються всі 
демократичні держави Європи. Розробила перші комплексні акти з питань місцевого 
самоврядування. Одним з таких документів стало підписання Європейської хартії місцевого 
самоврядування, що посилило різнорівневу інтеграцію, у тому числі й на місцевому рівні і 
призвело до зіставлення систем управління місцевих органів влади в різних країнах та пошуку 
підходів до їх подальшого розвитку [5]. 

Європейська Хартія місцевого самоврядування (далі – Хартія) на сьогоднішній день є 
основним міжнародно-правовим документом для держав-членів Ради Європи. Вона набула 
чинності та стала відкритою для підписання країнами-членами з 15 жовтня 1985 р. За своєю 
суттю Хартія спрямована на утвердження і захист самостійності місцевого самоврядування як 
фундаментального принципу демократичного конституційного устрою країн Європи [14]. 
Більше того, Хартія у своїй основі пропонує реалізацію безліч моделей місцевого 
самоврядування, звісно відповідно до національних особливостей країн-учасниць, хоча все ж 
певна стандартизація засад місцевого самоврядування залишається [25, с. 142]. 

Щодо України, то остання, взявши курс на європейську інтеграцію, зобов’язала себе 
здійснювати розробку будь-якого законодавства у сфері місцевого самоврядування та 
регіонального розвитку із обов’язковим  врахуванням відповідних правових актів Ради Європи 
(в тому числі Хартії). [17, с. 119-126]. Україною  були прийняті ряд документів, які засвідчили 
про її євроінтеграційний  курс, а саме: Укази Президента України від 11 червня 1998 р. «Про 
затвердження Стратегії інтеграції України до ЄС» [31], від 14 вересня 2000 р. «Про програму 
інтеграції України до ЄС» [30], постанова Верховної Ради України від 17 січня 2002 р. «Про 
рекомендації за підсумками парламентських слухань з питань реалізації державної політики 
інтеграції України до ЄС» [23] тощо. 

Однак, незважаючи на все вищесказане, аналіз нормативно-правової діяльності Кабінету 
Міністрів України стосовно її відповідності європейським стандартам місцевого 
самоврядування засвідчує, що він ще не  усвідомлює ключового значення Хартії для розвитку 
наших територіальних колективів. Як вказано у фундаментальній колективній монографії 
«Актуальні проблеми становлення та розвитку місцевого самоврядування в Україні», 
аналітична записка Уряду до парламентських слухань «Регіональна політика та місцеве 
самоврядування в Україні» (16 квітня 2003 р.) Хартію згадує тільки у зв’язку з транскордонним 
співробітництвом [2, с. 141]. 

Так, згідно зі ст. 9 Конституції України Хартія є частиною національного законодавства 
України [19]. Ратифікована вона була в липні 1997 р. Після прийняття Закону України «Про 
місцеве самоврядування в Україні» парламент ратифікував Хартію без будь-яких застережень 
[29], однак це призвело до проблем щодо її практичного втілення. Так, Верховна Рада України 
ратифікувала Хартію у 1997 р., а її офіційний переклад та опублікування відбулося лише у 2002 
р. Тобто п’ять років Хартія практично не мала чинності, оскільки жоден судовий орган не міг 
би посилатися на її положення [20]. 

Необхідно підкреслити, що повноцінна реалізація Хартії в Україні можлива лише 
відповідно до чинної Конституції України. Звісно багато положень чинної Конституції України 
фактично ґрунтуються на положеннях Хартії, що є цілком логічним, оскільки відповідає 
європейському вибору України. Наприклад, місцеве самоврядування визнається і гарантується 
на рівні Конституції України. Статті 140 і 143 Конституції України частково запроваджують 
принцип субсидіарності. Конституційні принципи організації системи місцевого 
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самоврядування в Україні також співзвучні з деякими положеннями Хартії [14, с. 6]. Водночас, 
незважаючи на все це, ціла низка принципів Хартії не реалізуються нашою державою, а деякі з 
них вступають у суперечність із конституційними засадами місцевого самоврядування, 
передбаченими національним законодавством. Передусім, це стосується визначення первинної 
основи місцевого самоврядування в Україні. Відповідно до ч.1 ст. 3 Європейської хартії 
місцевого самоврядування основу місцевого самоврядування складає орган місцевого 
самоврядування, а згідно зі ст. 140 Конституції України та ст. 6 Закону України «Про місцеве 
самоврядування в Україні», основу складає територіальна громада. Більше того, в 
законодавстві встановлюється заборона будь-яких обмежень права громадян України брати 
участь у місцевому самоврядуванні залежно від їх раси, кольору шкіри, політичних, релігійних 
та ін. переконань, статі, етнічного та соціального походження, а також терміну проживання на 
відповідній території, за мовними чи іншими ознаками (ст. 3 Закону). Таким чином, громадяни 
України реалізують своє право на участь у місцевому самоврядуванні на підставі до 
відповідних територіальних громад [24]. 

Виходячи із змісту п. 2 ст. 3 Хартії, ст. 140 Конституції України та ст. 2 Закону, згідно з 
якими місцеве самоврядування здійснюється територіальними громадами сіл, селищ, міст як 
безпосередньо, так і через відповідні органи місцевого самоврядування, до системи місцевого 
самоврядування повинні відноситися всі форми прямої демократії.  

В Законі формам безпосередньої участі громадян у вирішенні питань місцевого життя 
присвячено окремі статті: 7,8,9,13. Однак, у ст. 5 Закону форми безпосередньої участі громадян 
у вирішенні питань місцевого значення не визначаються як один з невід’ємних її елементів. 
Зазначене дає підстави нам робити наступний висновок: ст. 5 Закону не повною мірою 
узгоджується із п.2 ст. 3 Хартії, ст. 140 Конституції України та ст. 2 Закону. Тобто, щоб 
усунути певну неузгодженість між положеннями Хартії та вітчизняного законодавства у сфері 
регулювання місцевого самоврядування, необхідно внести відповідні зміни до ст. 5 Закону, де 
повинно бути чітко прописано, що однією із складових системи місцевого самоврядування є 
форми безпосередньої участі громадян у вирішенні питань місцевого значення. 

 На  наступному, на чому  б хотілося привернути нашу увагу, це спеціально-дозвільного 
принципу діяльності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, передбаченого ст. 19 
Конституції України, а також законодавчого позбавлення можливості районних та обласних 
рад мати свої власні виконавчі органи. З огляду на це, наголосимо, що Конгрес місцевих та 
регіональних влад Європи на своїй V сесії, посилаючись на ст. 3 параграфа 2 Європейської 
Хартії місцевого самоврядування, рекомендував Україні надати обласним і районним радам 
законодавчу можливість мати свої власні адміністративні органи, підзвітні їм та відповідальні 
перед ними [27]. 

Загалом варто відмітити, що згідно із положеннями Хартії та Всесвітньої декларації 
місцевого самоврядування, важливими ознаками повноцінності місцевого самоврядування є їх 
правова, організаційна та матеріально-фінансова самостійність (автономія). 

Суть правової автономії полягає у тому, що місцеве самоврядування, його органи мають 
свої власні повноваження, визначені Конституцією України або законами. Ці повноваження, як 
зазначено в Хартії, мають бути повними та виключними, тобто такими, що не належать 
одночасно іншим органам. Орган місцевого самоврядування повинен мати повну свободу дії в 
межах своїх повноважень (ст. 4 Європейської хартії про місцеве самоврядування, ст.3 
Всесвітньої декларації місцевого самоврядування). 

Суть організаційної автономії полягає в тому, що органу місцевого самоврядування має 
бути гарантована можливість самостійно встановлювати свою структуру, яка б забезпечувала б 
йому ефективне управління. У міжнародно-правових документах з питань місцевого 
самоврядування передбачається також, що цей орган не підпорядковується іншим органам, а 
контроль за його діями припускається лише для забезпечення законності та додержання 
конституційних принципів місцевого самоврядування (ст. 6,8 Європейської Хартії, ст.5,7 
Всесвітньої декларації). 

Матеріально-фінансова автономія полягає в тому, що органи місцевого самоврядування 
повинні мати право на володіння і розпорядження власними коштами, достатніми для 
виконання своїх функцій (ст. 9 Європейської Хартії, ст. 8 Всесвітньої декларації) [21].  

Підписання Україною Хартії мало наслідком приведення внутрішньодержавного 



ПОЛІТОЛОГІЯ. СОЦІОЛОГІЯ. ФІЛОСОФІЯ. Випуск 17 

113 

законодавства у відповідність із положеннями Хартії, зокрема у законодавстві України з 
місцевого самоврядування було визначено його правову, організаційну та матеріально-
фінансову основи. 

Правовою основою місцевого самоврядування в Україні є: Конституція України, Закони 
України: «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про вибори депутатів Автономної 
республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», «Про всеукраїнський та 
місцеві референдуми», «Про місцеві державні адміністрації», «Про столицю України – місто-
герой Київ», «Про орган самоорганізації населення» та інші нормативно-правові акти. 

Відповідно до Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», організаційною основою 
місцевого самоврядування в Україні є: сільські, селищні, районні, міські, районні в містах, 
обласні Ради та їхні виконавчі органи; інші органи самоорганізації населення. 

Зупинимось дещо детальніше на аналізі представницьких органів місцевого 
самоврядування в Україні. Важливо відмітити, що органи місцевого самоврядування є 
юридичними особами і відповідно до Закону «Про місцеве самоврядування» наділяються 
власними повноваженнями, в межах яких діють самостійно і несуть повну відповідальність за 
свою діяльність (ст. 16 Закону). Однак якщо зробити аналіз положень Хартії, Конституції 
України та Закону «Про місцеве самоврядування» з приводу самостійності органів 
самоврядування у своїй діяльності, то з’ясовуємо наступне. Універсальне визначення місцевого 
самоврядування, яке міститься в Європейській Хартії місцевого самоврядування та означає 
право і спроможність влади, у межах закону, здійснити регулювання і управління суттєвою 
часткою публічних справ під власну відповідальність і в інтересах місцевого населення, 
передбачає правову основу для здійснення органами місцевого самоврядування нормотворчої 
функції на відповідній території. Адже регулювання публічних справ як раз і означає їх 
унормування шляхом прийняття необхідних для цього правових актів [1, с. 12-13]. 

Однак порівняння ч. 1 ст. 140 Конституції України та ч. 1 ст. 3 Європейської Хартії 
місцевого самоврядування дає змогу зробити висновок щодо неповного відтворення в 
Основному Законі визначення місцевого самоврядування. Як видно з положень названих 
статей, важливе питання «реальної здатності» місцевого самоврядування вирішувати місцеві 
справи «під свою відповідальність і в інтересах місцевого населення» не знайшло місця в 
Конституції України. Хоча варто сказати, що у ст. 2 Закону України «Про місцеве 
самоврядування в Україні» від 21 травня 1997 року конкретизовано положення ст. 140 
Конституції України. 

Є різниця і в підході до визначення предмету місцевого самоврядування. Так, згідно з 
Конституцією це – «питання місцевого значення», тоді як відповідно до Хартії – «істотна 
частина державних справ». Очевидно, що чинна Конституція України має ряд суперечностей з 
положеннями Європейської Хартії місцевого самоврядування, хоча остання ратифікована 
Україною в повному обсязі. 

Щодо органів самоорганізації населення, то хочемо підкреслити, що на основі світового 
досвіду про історію розвитку місцевого самоврядування, саме виборні органи місцевого 
самоврядування є основними носіями самоврядних повноважень, головною формою 
самоорганізації територіальних громад. Тому якщо говорити про реформи в даному аспекті 
важливо внести зміни до законодавства, за допомогою яких встановити необхідність 
формування виконавчих органів обласних і районних рад з подальшим регулюванням їх обсягу 
повноважень. 

Матеріальною та фінансовою основою місцевого самоврядування в Україні є рухоме і 
нерухоме майно, доходи місцевих бюджетів, інші кошти, земля, природні ресурси, що є у 
власності територіальних громад сіл, селищ, міст, районів у містах. А також об’єкти їх спільної 
власності, що перебувають в управлінні районних і обласних рад. Однак часто через фактичну 
відсутність необхідних матеріальних та фінансових ресурсів останні не можуть забезпечити 
належне вирішення питань, які на них покладені. Тому одним із важливих напрямів 
реформування місцевого самоврядування в Україні має стати оптимізація законодавства у тих 
питаннях, що стосуються матеріально-фінансових ресурсів всіх ланок місцевого 
самоврядування, як того вимагає Хартія. 

Все вищесказане дозволяє нам констатувати той факт, що в останній час конституційні 
засади місцевого самоврядування почали відставати від реального стану цієї підсистеми 
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публічної влади. А це, у свою чергу, призводить до гальмування його подальшого 
прогресивного розвитку. Більше того, існуюча модель місцевого самоврядування в Україні 
характеризується внутрішніми суперечностями: з одного боку, поєднанням організаційно-
правових форм, що дісталися у спадок від радянських часів з моделями, сформованими у 
період новітньої української державності; з іншого боку, новітні моделі публічного управління 
на територіальному рівні несистемно поєднують запозичення з кількох, іноді прямо 
протилежних, західних моделей адміністративного устрою. Внаслідок цих та інших факторів 
фактично нереалізованим є конституційний принцип територіального устрою України – 
органічне сполучення засад централізації та децентралізації у здійсненні публічної влади, 
врахування соціально-економічних, екологічних, історичних, соціокультурних особливостей 
регіонів тощо [28, c. 8-9]. 

Сучасна парадигма місцевого самоврядування в Україні потребує вдосконалення в 
цілому, а, можливо, і побудови нової моделі цього інституту, оскільки він не відповідає 
завданням подальшого розвитку. Як показав аналіз, до основних недоліків адміністративного 
устрою України відносяться наступні: відсутність повноцінного інституту самоврядування на 
районному та обласному рівні внаслідок невизнання тут територіальних колективів; дуалізм 
публічної влади на обласному, районному рівнях та у містах (зі спеціальним статусом та 
обласного значення); відсутність виконавчих органів у органів спільної компетенції 
територіальних громад; дуалізм державної виконавчої влади в областях та районах; подвійний 
характер підпорядкованості державної виконавчої влади (місцевої державної адміністрації) як 
органу загальної компетенції – Кабінету Міністрів України, з одного боку, та Президенту 
України – з іншого, який, до того ж, не входить до системи державної виконавчої влади; 
неврахування принципу субсидіарності при розподілі компетенції між територіальними 
рівнями; нерозвиненість горизонтальних зв’язків між територіальними одиницями; 
організаційна нерозділеність регулятивних, виконавчих, контрольних функцій та повноважень 
в системі органів публічної влади; наявність контрольно-наглядових повноважень як у органів 
виконавчої влади (загальної та спеціальної компетенції), так і у органів прокуратури; 
обмеженість делегування повноважень публічних органів громадським організаціям; наявність 
гіпертрофованої делегованої компетенції виконавчих органів місцевих рад. Все вищенаведене 
призводить до неефективності влади на місцях. Доказом цього є досвід державного будівництва 
в демократичних європейських країнах. Натомість децентралізація влади з сильними 
інститутами місцевого самоврядування є провідною формою державної організації, оскільки 
показує свою економічну перевагу над централізованою формою державної влади [9]. 

Щодо наближення системи органів місцевого самоврядування в Україні до європейських 
правових стандартів, то доведено, що найважливішим елементом європейських стандартів 
врядування на базовому та регіональному рівні є принципи: демократичного врядування; 
громадської участі; субсидіарності; належного врядування; різноманітності форм при збереженні 
базових принципів; взаємовідносин регіональних влад з органами місцевого самоврядування; 
лояльності та поваги до територіальної цілісності; «сплетіння»; свободи дій. Тому основними 
напрямками модернізації вітчизняної системи врядування на регіональному рівні у 
відповідності до європейських стандартів є: 1) визнання інституту регіонального 
самоврядування в системі територіальної організації влади; 2) оптимізація територіальної 
основи врядування на регіональному рівні; 3) забезпечення громадської участі у вирішення 
питань регіонального значення та створення системи демократичного врядування; 4) 
організація матеріально-фінансового забезпечення врядування на регіональному рівні у 
відповідності до європейських стандартів [28, c. 15-19]. 

Отже, все вищесказане дає нам право зробити наступний висновок: система публічної 
влади в Україні з початку проголошення її незалежності з елементами радянського 
адміністративно-територіального устрою  призвела до початку формування номенклатурно-
бюрократичної моделі місцевого самоврядування. Незважаючи на позитивні нормативно-
правові кроки у цій сфері система врядування на регіональному рівні призводить до надмірної 
централізації державної влади. На сьогодні питання законодавчих основ місцевого 
самоврядування в Україні є далеко не безпроблемним. Так, залишається недостатньо 
врегульованим питання нормотворчості органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб. 
Законодавча основа прийняття органами місцевого самоврядування нормативних актів 
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потребують вдосконалення та доопрацювання. Адже, без достатньої та внутрішньо узгодженої 
нормативно-правової бази місцеве самоврядування не зможе ствердитися як головна підвалина 
демократії в Україні, водночас не відбудеться встановлення правової соціальної держави і 
громадянського суспільства.  

І останнє, на чому б ми хотіли закцентувати увагу, так це те, що використання 
європейських правових стандартів побудови місцевого самоврядування повинні стати базисом 
та орієнтиром для проведення комплексу реформ у системі врядування на регіональному рівні 
в Україні. 
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АНОТАЦІЯ 

Нагорна М. АНАЛІЗ КОНСТИТУЦІЙНО-ПРАВОВИХ ОСНОВ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ 
ТА ЇХ ВІДПОВІДНІСТЬ ЄВРОПЕЙСЬКИМ ПРАВОВИМ СТАНДАРТАМ МІСЦЕВОЇ ДЕМОКРАТІЇ 

У даній статті подається аналіз конституційно-правової основи місцевого самоврядування в 
Україні. Розглянуто та проаналізовано ключові положення Європейської Хартії місцевого 
самоврядування та ступінь її імплементації у законодавство України. Запропоновано шляхи 
вдосконалення розвитку конституційно-правової основи місцевого самоврядування з обов’язковим 
врахуванням європейських правових стандартів.   

Ключові слова:місцеве самоврядування, європейські правові стандарти місцевого самоврядування, 
Рада Європи, Європейська Хартія місцевого самоврядування, конституційно-правова основа. 

 
SUMMARY 

Nahorna M.  ANALYSIS OF THE COSTITUTIONAL AND LEGAL BASES OF THE LOCAL 
GOVERNMENT AND THEIR ACCORDANCE TO THE EUROPEAN STANDARTS OF THE LOCAL 
DEMOCRACY 

The article provides a gist on the analysis of the constitutional and legal basis of the local government in 
Ukraine. There are examined and analyzed the main principles of European Charter of the local government 
and the degree of its implementation into the legal system of Ukraine. The ways of elaboration of the 
development of the constitutional and legal basis of the local government with the obligatory consideration of 
the European legal standarts are suggested. 

Key words: local government, European legal standarts of the local government, Council of Europe, 
European Charter of the local government, constitutional and legal basis. 

 
 


