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АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВЕ РЕГУЛЮВАННЯ  
СИСТЕМИ ПОВНОВАжЕНЬ ОРГАНІВ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ  

ТА ОРГАНІВ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ 

admINISTraTIve aNd legal regulaTIoN  
of The SYSTem of powerS of execuTIve auThorITIeS  

aNd local Self-goverNmeNT bodIeS
у статті досліджено питання адміністративно-правового регулювання системи повноважень органів вико-

навчої влади та органів місцевого самоврядуавння. вказано, що сучасний стан організації державотворчих про-
цесів в україні характеризується наявністю великої кількості проблем, головною з яких є невідповідність органі-
заційної, функціональної, правової та соціально-економічної складових умовам, актуальним для нашої держави 
сьогодні. однією з головних причин цього є недосконалість адміністративно-територіального устрою держави. 
тут не йдеться про неефективність чи хибність шляху унітарності та рівності обраних україною регіонів. але 
слід розуміти, що нерівномірність розвитку регіонів, велика диспропорція в розподілі продуктивних сил, специ-
фіка культурних і ментальних особливостей різних територіальних громад ставить україну перед необхідністю 
пошуку нової моделі відносин між центральною і регіональною владою, а також регіонами між собою, впрова-
дження нових форм регіонального співробітництва на принципах субсидіарності та солідарності.

констатовано, що місцеве самоврядування є одним із найефективніших інструментів розвитку територій. 
там, де це реально працює, де місцеве населення має реальне право і можливість самостійно вирішувати питан-
ня місцевого значення, відбувається збільшення доходів місцевих бюджетів і соціально-економічного розвитку 
в цілому. у кожній державі залежно від особливостей її політико-територіального та адміністративно-терито-
ріального устрою, форми правління і політичного режиму, історичних, національних, географічних та інших 
особливостей місцеве самоврядування має певну форму і назву.

Зазначено, що легітимність місцевого самоврядування в україні підтверджується конституцією та Законом 
україни «Про місцеве самоврядування в україні», які визначають систему та гарантії місцевого самоврядування, 
основи організації та діяльності, правовий статус та відповідальність органів і посадових осіб місцевого само-
врядування.

обґрунтовано, що серед усіх принципів функціонування місцевого самоврядування, визначених цим зако-
ном, особливого значення набуває принцип правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності 
місцевого самоврядування, яким воно наділене в межах визначених законодавством повноважень. 

Ключові слова: адміністративно-правове регулювання, система повноважень, органи виконавчої влади, 
органи місцевого самоврядування.

The article examines the issues of administrative and legal regulation of the system of powers of executive authori-
ties and local self-government bodies. It is indicated that the current state of organization of state-building processes in 
Ukraine is characterized by the presence of a large number of problems, the main of which is the discrepancy between 
the organizational, functional, legal and socio-economic components and the conditions relevant for our state today. One 
of the main reasons for this is the imperfection of the administrative-territorial structure of the state. This is not about the 
inefficiency or falsity of the path of unitarity and equality of the regions chosen by Ukraine. But it should be understood 
that the uneven development of regions, a large disproportion in the distribution of productive forces, the specifics of 
the cultural and mental characteristics of different territorial communities put Ukraine in front of the need to find a new 
model of relations between central and regional authorities, as well as regions among themselves, the introduction of 
new forms of regional cooperation on the principles of subsidiarity and solidarity.

It is stated that local self-government is one of the most effective tools for the development of territories. Where it 
really works, where the local population has a real right and opportunity to independently resolve issues of local impor-
tance, there is an increase in local budget revenues and socio-economic development in general. In each state, depending 
on the peculiarities of its political-territorial and administrative-territorial structure, the form of government and political 
regime, historical, national, geographical and other features, local self-government has a certain form and name.
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It is noted that the legitimacy of local self-government in Ukraine is confirmed by the Constitution and the Law of 
Ukraine "On Local Self-Government in Ukraine", which define the system and guarantees of local self-government, the 
foundations of organization and activity, the legal status and responsibility of local self-government bodies and officials.

It is substantiated that among all the principles of functioning of local self-government, defined by this law, the prin-
ciple of legal, organizational, material and financial independence of local self-government, which it is endowed with 
within the powers defined by law, acquires special importance. 

Key words: administrative and legal regulation, system of powers, executive authorities, local self-government 
bodies.

сучасний стан організації державотворчих 
процесів в україні доцільно охарактеризувати, 
як стан з наявністю значної кількості проблем, 
головною з яких є невідповідність організа-
ційної, функціональної, правової та соціаль-
но-економічної складових умовам, актуальним 
для нашої держави сьогодні. однією з голо-
вних причин цього є недосконалість адміні-
стративно-територіального устрою держави. 
тут не йдеться про неефективність чи хибність 
шляху унітарності та рівності обраних украї-
ною регіонів. але слід розуміти, що нерівно-
мірність розвитку регіонів, велика диспропор-
ція в розподілі продуктивних сил, специфіка 
культурних і ментальних особливостей різних 
територіальних громад ставить україну перед 
необхідністю пошуку нової моделі відносин 
між центральною і регіональною владою, 
а також регіонами між собою, впровадження 
нових форм регіонального співробітництва на 
принципах субсидіарності та солідарності.

Місцеве самоврядування є одним із найе-
фективніших інструментів розвитку територій. 
там, де це реально працює, де громадськість 
має можливість самостійно вирішувати питан-
ня місцевого значення, відбувається збільшен-
ня доходів місцевих бюджетів і соціально-еко-
номічного розвитку в цілому.

традиційно у спеціальній літературі при-
діляється значна увага питанням розмежуван-
ня повноважень органів виконавчої влади та 
органів  місцевого самоврядування. Зокрема, 
можна вказати на праці таких українських 
вчених, як М.о. Баймуратов, о.в. Батанов, 
і.і. Бодрова, в.і. Борденюк, М.і. корнієнко, 
а.р. крутян, в.с. куйбіда, П.М. любченко, 
а.ю. лялюк, а.в. Марцеляк, с.Г. серьогіна, 
к.Є. соляник, ю.М. тодика, в.л. федоренко, 
і.с. Щебетун та інші. 

у кожній державі залежно від особливостей 
її політико-територіального та адміністратив-
но-територіального устрою, форми правління 

і політичного режиму, історичних, національ-
них, географічних та інших особливостей міс-
цеве самоврядування має певну форму і назву.

легітимність місцевого самоврядування 
в україні підтверджується конституцією та 
Законом україни «Про місцеве самоврядуван-
ня в україні» [1], які визначають систему та 
гарантії місцевого самоврядування, основи 
організації та діяльності, правовий статус та 
відповідальність органів і посадових осіб міс-
цевого самоврядування.

серед усіх принципів функціонування міс-
цевого самоврядування, визначених цим зако-
ном, особливого значення набуває принцип 
правової, організаційної та матеріально-фінан-
сової самостійності місцевого самоврядуван-
ня, яким воно наділене в межах визначених 
законодавством повноважень. 

Правова та організаційна самостійність про-
являється в наданні органам місцевого самовря-
дування окремих повноважень, в межах яких 
вони самостійно діють та приймають рішення, 
а також несуть відповідальність за реалізацію 
цих повноважень. крім того, органам місцево-
го самоврядування можуть бути надані окре-
мі повноваження органів виконавчої влади, 
при здійсненні яких вони підлягають контр-
олю відповідних органів виконавчої влади.

основами місцевого самоврядування є еко-
номічні, соціальні, фінансові, правові та інші 
можливості і умови, що об’єктивно склалися 
в суспільстві, сукупність яких становить осно-
ву, на якій будується система місцевого само-
врядування. це об’єкти дійсності, на яких 
ґрунтується діяльність влади, ресурси, якими 
вона володіє. вони різноманітні за своєю при-
родою і за своїм об’єктним складом, що дозво-
ляє їх класифікувати.

однією з таких основ місцевого самовряду-
вання є територіальна основа, закріплення якої 
є важливим, оскільки місцеве самоврядування 
характеризується насамперед певними просто-
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рово-графічними факторами і може здійснюва-
тися територіальною громадою в адміністра-
тивних межах населених пунктів [2, с. 86].

окрім Закону україни «Про місцеве само-
врядування в україні» [1], важливим докумен-
том для обґрунтування мети реформи реформи 
є концепція реформування місцевого самовря-
дування та територіальної влади [3]. До про-
блем, визначених для подолання на державно-
му рівні, належать:

1) погіршення якості та доступності публіч-
них послуг внаслідок ресурсної неспромож-
ності переважної більшості органів місцевого 
самоврядування здійснювати власні і делегова-
ні повноваження;

2) зношеність теплових, каналізаційних, 
водопостачальних мереж і житлового фонду 
та ризик виникнення техногенних катастроф 
в умовах обмеженості фінансових ресурсів 
місцевого самоврядування;

3) складна демографічна ситуація у біль-
шості територіальних громад (старіння насе-
лення, знелюднення сільських територій та 
монофункціональних міст);

4) неузгодженість місцевої політики щодо 
соціально-економічного розвитку з реальними 
інтересами територіальних громад;

5) нерозвиненість форм прямого народо-
владдя, неспроможність членів громад до солі-
дарних дій, спрямованих на захист своїх прав 
та інтересів, у співпраці з органами місцевого 
самоврядування і місцевими органами вико-
навчої влади та досягнення спільних цілей роз-
витку громади;

6) зниження рівня професіоналізму посадо-
вих осіб місцевого самоврядування, зокрема 
внаслідок низької конкурентоспроможності 
органів місцевого самоврядування на ринку 
праці, зниження рівня престижності посад, що 
призводить до низької ефективності управлін-
ських рішень;

7) корпоратизація органів місцевого само-
врядування, закритість і непрозорість їх діяль-
ності, високий рівень корупції, що призво-
дить до зниження ефективності використання 
ресурсів, погіршення інвестиційної привабли-
вості територій, зростання соціальної напруги;

8) надмірна централізація повноважень 
органів виконавчої влади та фінансово-матері-
альних ресурсів;

9) відсторонення місцевого самоврядування 
від вирішення питань у сфері земельних від-
носин, посилення соціальної напруги серед 
сільського населення внаслідок відсутності 
повсюдності місцевого самоврядування [3].

Зазначені проблеми ускладнюються вна-
слідок проблем правового та інституційно-
го характеру, а також неузгодженості реформ 
у різних сферах з реформуванням системи 
місцевого самоврядування та адміністративно-
територіального устрою держави [3].

іншими законодавчими актами, які стали 
основоположними з початку реформи, мож-
на назвати Закон україни «Про добровільне 
об’єднання територіальних громад», Мето-
дику утворення спроможних територіальних 
громад, який визначив організаційні засади 
утворення отГ тощо. відповідно до Методи-
ки формування спроможних територіальних 
громад, спроможними є територіальні грома-
ди сіл, селищ, міст, які в результаті добровіль-
ного об’єднання (добровільного приєднання 
до об’єднаної територіальної громади) здатні 
самостійно або через відповідні органи місце-
вого самоврядування забезпечити належний 
рівень надання публічних послуг, зокрема 
у сфері освіти, культури, охорони здоров’я, 
соціального захисту, житлово-комунального 
господарства, з урахуванням кадрових ресур-
сів, фінансового забезпечення та розвитку 
інфраструктури відповідної адміністративно-
територіальної одиниці [4].

наступним кроком законодавчої та виконав-
чої гілок влади стало прийняття Плану зако-
нодавчого забезпечення реформ в україні [5], 
який мав забезпечити послідовність, комплек-
сність та визначити чіткі орієнтири реформи. 
цей план визначив ряд законопроектів, необ-
хідних для прийняття їх концептуальних засад, 
а також терміни і відповідальних за їх подання.

Прийняття такого документа на початку 
реформи децентралізації дав можливість вже 
сьогодні, з огляду на завершення добровільного 
об’єднання територіальних громад та «закла-
дання» підвалин для укрупнення адміністра-
тивно-територіальних одиниць субрегіональ-
ного рівня, обґрунтувати стан законодавчого 
забезпечення процесу та визначити ризики, які 
тягне за собою прийняття запланованих зако-
нодавчих актів.
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таким чином, слід зазначити, що на 
сьогодні сформована ефективна норма-
тивно-правова база для реформи децен-
тралізації в україні. Хоча більшість норма-
тивно-правових актів у сфері децентралізації 
були прийняті ще у 2014–2015 роках, сьогодні 
та в майбутньому формується правове забез-
печення цього процесу, зокрема в контексті 
подолання ризиків, що виникли після завер-
шення початкового етапу реформи. серед 
прийнятих документів доцільно згадати:

1) Закон україни «Про внесення змін до Зако-
ну україни «Про добровільне об’єднання тери-
торіальних громад» щодо добровільного при-
єднання територіальних громад сіл та селищ 
до територіальних громад міст обласного зна-
чення», яким визнано спроможними територі-
альні громади міст обласного значення – закон 
було прийнято у 2018 році з метою вирішення 
проблеми неокупації великих міст процесом 
утворення отГ (це пов’язано з той факт, що 
міста, перебуваючи у виграшному становищі 
від передачі ресурсів і повноважень на місце-
вий рівень, не стимулюють співпрацю з навко-
лишніми сільськими громадами; крім того, 
протягом певного часу намітилася тенденція 
необ’єднання малих сіл з великим містом через 
страх втратити управління власною територі-
єю і залишити місто без процесу об’єднання);

2) Закон україни «Про внесення змін до 
деяких законів україни щодо статусу сільсько-
го, селищного старости», зокрема в контексті 
внесення змін до Закону україни «Про службу 
в органах місцевого самоврядування», спря-
мованих на ефективне регулювання діяльності 
працівників в органах місцевого самовряду-
вання та підвищення престижу служби – такі 
зміни спрямовані на подолання проблеми 
нестачі кваліфікованих кадрів в органах місце-
вого самоврядування заохочення працівників 
до надання якісних публічних послуг і в гро-
мадах; Законом україни «Про внесення змін до 
Закону україни «Про добровільне об’єднання 
територіальних громад» щодо спрощення про-
цедури затвердження перспективних планів 
формування територій у громадах автономної 
республіки крим, регіонах», прийнято з метою 
спрощення процедури затвердження перспек-
тивних планів формування територій громад. 
Законом визначено, що об’єднання терито-

ріальних громад здійснюється відповідно до 
перспективних планів формування територій 
громад автономної республіки крим, області, 
а по-друге, процедура створення перспективних 
планів формування територій громад автоном-
ної республіки крим, області затверджується 
кабінетом Міністрів україни за поданням ради 
міністрів автономної республіки крим, відпо-
відної обласної державної адміністрації, тобто 
більше не включатиме етап затвердження цих 
змін обласними радами, що вирішує пробле-
му політизації місцевих еліт та їх стримую-
чого впливу на процес розширення громади.

водночас, слід зазначити, що доцільно від-
значити несвоєчасне та незавершене виконан-
ня Плану законодавчого забезпечення реформ 
в україні в частині децентралізації та реформи 
місцевого самоврядування, оскільки із запла-
нованих до прийняття у 2015-2016 роках 80% 
законопроектів на сьогодні не прийнято. осно-
воположними для ефективної децентралізації 
в україні залишаються прийняті законопро-
екти: «Про основи адміністративно-територі-
ального устрою», «Про внесення змін до кон-
ституції (щодо децентралізації влади)», «Про 
місцеві органи виконавчої влади», «Про міс-
цеві органи виконавчої влади», «Про порядок 
утворення, ліквідації районів», встановлення 
та зміну їх меж, внесення змін до Законів укра-
їни «Про місцеве самоврядування», «Про орга-
ни самоорганізації населення». таким чином, 
неприйняття закону про адміністративно-тери-
торіальний устрій держави супроводжується 
невизначеністю системи територіальної орга-
нізації влади, зволіканням із внесенням змін 
до конституції україни, які мають узгодити 
на законодавчому рівні зміну адміністратив-
но-територіального устрою та розподіл повно-
важень між органами управління різних рівнів 
та роль адміністрацій у розвитку процесу тери-
торій, викликає сумніви щодо незворотності 
реформи місцевого самоврядування в україні.

З огляду на важливість цих законопроек-
тів, варто зазначити, що їх відхилення супро-
воджується зростанням численних ризиків та 
гальмуванням реалізації реформи місцевого 
самоврядування, а також може бути свідчен-
ням відсутності політичної волі до її завершен-
ня. тому слід зазначити, що лише якісно сфор-
мована нормативно-правова база слугуватиме 
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основою спроможності та функціональності 
об’єднаних територіальних громад. 

Переходячи до аналізу адміністратив-
но-правового регулювання системи повно-
важень органів виконавчої влади та органів 
місцевого самоврядування, в першу чергу, 
доцільно вказати, що у нашій державі струк-
тура місцевого самоврядування виявляється 
зі змісту ч. 2 ст. 2 Закону україни «Про міс-
цеве самоврядування в україні» [1]. так, від-
повідно до цієї норми місцеве самоврядуван-
ня здійснюється територіальними громадами 
сіл, селищ, міст як безпосередньо, так і через 
сільські, селищні, міські ради та їх виконав-
чі органи, а також через районні та облас-
ні ради, які представляють спільні інтереси 
територіальних громад сіл, селищ, міст [1].

відповідно ст. 6 згаданого Закону первин-
ним суб’єктом місцевого самоврядування, 
основним носієм його функцій і повноважень 
є територіальна громада села, селища, міста. 
територіальні громади в порядку, встановле-
ному законом, можуть об’єднуватися в одну 
сільську, селищну, міську територіальну гро-
маду, утворювати єдині органи місцевого само-
врядування та обирати відповідно сільського, 
селищного, міського голову [1]. територіальні 
громади села, селища, міста, що добровільно 
об’єдналися в одну територіальну громаду, 
можуть вийти із складу об’єднаної територіаль-
ної громади в порядку, визначеному законом [1].

територіальній громаді притаманні певні 
вирізняючи ознаки. окремі автори виділяють: 
1) територіальну; 2) інтегративну; 3) інтелекту-
альну; 4) майнову; 5) фіскальну [6, с. 368 – 371].

інші дослідники вказують на: «спільні 
інтереси у вирішенні питань життєдіяльності; 
соціальна взаємодія у процесі реалізації цих 
інтересів; психологічна самоідентифікація 
кожного члена з громадою; спільна комунальна 
власність; сплачування комунальних податків 
спільну територію існування тощо» [7]. 

З урахуванням досліджених підходів опти-
мальним підходом у визначенні ознак вва-
жаємо перелік запропонований Батраковою 
Д.с.: 1) територіальність; 2) інтегративність; 
3) спільність потреб та інтересів; 4) наявність 
спільного майна, землі та фінансових ресурсів; 
5) здатність формувати представницькі органи 
для вирішення питань місцевого значення [8]. 

в україні місцеве самоврядування здійсню- 
ється територіальною громадою у порядку, 
встановленому законом, як безпосередньо, так 
і через органи місцевого самоврядування: сіль-
ські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи. 

стаття 5 Закону україни «Про місцеве само- 
врядування в україні» [1] визначає суб’єктів 
місцевого самоврядування, якими, крім теріто- 
ріальної громади, є: територіальну громаду; 
сільську, селищну, міську раду; сільського, 
селищного, міського голову; виконавчі органи 
сільської, селищної, міської ради; органи само-
організації населення. у містах з районним 
поділом за рішенням територіальної громади 
міста або міської ради відповідно до цього Зако-
ну можуть утворюватися районні в місті ради. 
районні в містах ради утворюють свої виконав-
чі органи та обирають голову ради, який одно-
часно є і головою її виконавчого комітету [1].

До особливостей адміністративно-правово-
го статусу органів місцевого самоврядування 
необхідно віднести такі [8]: 

1) органи місцевого самоврядування 
є суб’єктами публічної влади, у зв’язку з чим 
здійснюють публічне (муніципальне) управ-
ління, яке є невід’ємною частиною (видом) 
державного управління, однак не належать до 
системи органів державної влади; 

2) органи місцевого самоврядування мають 
певну компетенцію, структуру, територіальний 
масштаб діяльності; 

3) органи місцевого самоврядування 
здійснюють керування економікою, соці-
ально-культурним будівництвом та адміні-
стративно-політичною діяльністю на певній 
адміністративно-територіальній дільниці; 

4) під час формування та організації діяль-
ності органів місцевого самоврядування врахо-
вуються історичні, національні, етнічні, куль-
турні й інші особливості;

5) реалізуючи свої повноваження, закріпле-
ні у конституції та інших правових актах, орга-
ни місцевого самоврядування можуть вступати 
у різні, у тому числі адміністративно-право-
ві відносини, в яких можуть бути як владним 
суб’єктом, так і підпорядкованим; 

6) як суб’єкти, що наділені адміністра-
тивно-правовим статусом, вони мають пра-
во приймати рішення, які є обов’язковими 
для виконання усіма розташованими на 
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відповідній території органами виконавчої 
влади, об’єднаннями громадян, підприємства-
ми, установами та організаціями, посадовими 
особами, а також громадянами, які постійно 
або тимчасово проживають на відповідній 
території, видавати правові акти, здійснювати 
державну реєстрацію підприємств, надавати 
податкові й інші пільги та переваги підприєм-
ствам; установлювати місцеві податки і збори 
тощо, здійснювати інші юридично значущі дії; 

7) наділені державними контрольними 
повноваженнями за: дотриманням цін і тарифів, 
дотриманням законодавства про захист прав спо-
живачів; станом квартирного обліку й дотриман-
ням житлового законодавства; забезпеченням 
надійності та безпеки будинків і споруджень, 
дотриманням земельного і природоохоронно-
го законодавства: забезпеченням законності, 
правопорядку, охорони прав, свобод і закон-

них інтересів громадян та з інших питань [8].
у спеціальній літературі виокремлюють 

такі групи повноважень і функцій сільського, 
селищного, міського голови: організаційно-
розпорядчі, кадрові (номінаційні), представ-
ницькі, контрольно-правові, фінансові та 
майнові [9, с. 15] До повноважень із управління 
міським господарством відносять лише право 
розпоряджатися коштами у межах бюджетних 
призначень, визначених радою [10, с. 82].

на нашу думку доцільно виділити такі групи 
повноважень органів місцевого самоврядуван-
ня: організаційні повноваження, які передбача-
ють внутрішню організацію діяльності органів 
місцевого самоврядування; адміністративно-
регуляторні повноваження, які спрямовано на 
третіх осіб (право регулювати ставки місцевих 
податків та зборів, надавати дозволи, ліцензії 
тощо); сервісні повноваження.
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