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АНОТАЦІЯ 

Ковальчук Ю.М. Адміністративно-правове забезпечення діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. – 

Кваліфікаційна наукова праця на правах рукопису.  

Дисертація на здобуття наукового ступеня доктора філософії за 

спеціальністю 081 «Право». – Центральноукраїнський державний 

педагогічний університет імені Володимира Винниченка. Донецький 

державний університет внутрішніх справ, Маріуполь, 2021. 

Дисертаційне дослідження присвячене визначенню сутності і 

особливостей адміністративно-правового забезпечення організації та 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, 

шляхом виявлення проблем досліджуваного інституту, а також вироблення 

пропозицій щодо підвищення ефективності його адміністративно-правового 

регулювання. Обґрунтовано віднесення виконавчих органів місцевих рад в 

Україні до базового рівня виконавчих органів міських, селищних та сільських 

рад.  

Досліджено історико-правові засади розвитку законодавства з 

регулювання діяльності виконавчих органів місцевих рад на території 

України.  

На підставі їх вивчення, а також праць науковців щодо характеристики 

періодів історичних процесів з розвитку місцевого самоврядування, 

запропоновано авторську періодизацію етапів становлення місцевого 

самоврядування та його виконавчих органів на теренах України. 

Проведено аналіз теоретико-правових основ діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, досліджено систему ознак 

виконавчих органів місцевих рад віднесених до базового рівня, виділено 

основні з них, що визначають їх адміністративно-правову природу. 

Відповідно, виокремлено та проаналізовано сутність таких родових 

понять в діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в 

Україні як «громада», «адміністративно-територіальна одиниця» та «базовий 
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рівень адміністративно-територіального устрою», проаналізовано їх 

співвідношення та розмежування. 

Встановлена актуальність усунення прогалин та колізій понять 

«громада», «територіальна громада», «адміністративно-територіальна 

одиниця» та «рівні адміністративно-територіального устрою» в Україні й 

необхідність розробки відповідних проєктів. Зокрема, доведена необхідність 

уніфікації даних понять на рівні Конституції України, приведення у 

відповідність норм Законів України, прийнятих в процесі децентралізації в 

Україні та визначення статусу виконавчих органів місцевих рад всіх рівнів 

(регіонального, субрегіонального, базового та допоміжного). 

На підставі вивчення підходів науковців щодо визначення поняття 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні зроблено 

висновок, що ця категорія є досить складним феноменом, яку можна 

розглядати через призму її впливу на відповідну громаду, систему 

повноважень і фінансових ресурсів, з урахуванням місцевих особливостей 

різного характеру. При цьому зазначаємо, що наразі його нормативне 

розуміння у сучасній українській юриспруденції відсутнє, тому з 

урахуванням наявних у законотворчій практиці проєктів Законів у сфері 

децентралізації запропоновано авторське поняття виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

Проаналізовано систему функцій, які притаманні виконавчим органам 

місцевих рад на базовому рівні в Україні, здійснено їх класифікацію та 

сформовано відповідні пропозиції щодо удосконалення функціонального 

аспект адміністративно-правового забезпечення діяльності виконавчих 

органів місцевих рад базового рівня в Україні. Науково обґрунтовано та 

запропоновано систему функцій виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні, що включатиме увесь спектр напрямків впливу на 

суспільні відносини. В цьому разі функціональний набір кожної громади 

може бути розширений, звужений або удосконалений з урахуванням їх 

специфіки. 
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Обґрунтовано, що функції виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні розкриваються через систему повноважень, які вони 

здійснюють відповідно до чинного законодавства. 

Досліджено систему адміністративно-правового регулювання 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. З 

урахуванням положень чинного законодавства, а саме: відповідних положень 

Конституції України та Закону України «Про місцеве самоврядування в 

Україні» зроблено висновок про необхідність прийняття Проєкту Закону 

«Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» за 

умови його змін та доповнень та наявності висновку Конституційного Суду 

України щодо конституційності. 

Окреслено проблематику форм та методів діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, обґрунтовано вибір 

відповідних форм та методів діяльності вказаних органів. Визначено 

характерні риси форм та методів діяльності виконавчих органів місцевих рад 

на базовому рівні в Україні та надано їх класифікацію. 

Акцентовано увагу, що розвиток інформаційного суспільства впливає 

на появу нових форм та методів діяльності органів публічної влади, серед 

яких виявлено та деталізовано таку форму діяльності як діджиталізація. 

Проаналізовано основні етапи її впровадження в діяльність виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в України. Прогнозовано подальший 

розвиток цієї форми діяльності в різних її сферах та проявах (особливо в 

умовах пандемії). Запропоновано розуміння категорії діджиталізація як 

форми та методу діяльності виконавчих органів місцевих рад всіх рівнів. 

Надано характеристику системи повноважень виконавчих органів 

місцевих рад базового рівня в Україні. Виокремлено принципи на яких вона 

базується. 

Досліджено особливості запровадження інституту старости в Україні, 

проаналізовано систему функцій, повноважень та порядку організації роботи 

старост на рівні територіальних громад. Виявлено недоліки у механізмах 
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призначення та відкликання старости; створенні старостинських округів. На 

основі аналізу стану адміністративно-правового регулювання інституту 

старости в Україні запропоновано внесення змін та доповнень у чинне 

законодавство, додавши до статті 54-1 Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» частину 7 та викласти її у такій редакції: «на 

період відпустки (або тривалого часу під час якого староста не може 

виконувати свої повноваження за станом здоров’я) відповідна рада має 

призначати особу, яка виконуватиме відповідні повноваження». 

На підставі аналізу зарубіжного досвіду сформульовано сучасні моделі 

організації діяльності виконавчих органів місцевих рад провідних держав 

Європи та світу. Визначено модель організації діяльності виконавчих органів 

місцевих рад нашої держави,і на підставі порівняльно-правового аналізу 

зроблено висновок про пріоритетність запозичення досвіду побудови 

системи органів місцевого самоврядування ї їх виконавчих органів країн 

Франції, Республіки Польща, Федеративної Республіки Німеччини, 

Сполученого королівства Великобританії та Північної Ірландії та інших 

зарубіжних країн з послідовною імплементацією стандартів Європейського 

Союзу у цій сфері. 

Встановлено проблеми адміністративно-правового регулювання 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні та 

запропоновано шляхи їх подолання.  

Доведено, що адміністративно-правове регулювання діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні потребує 

вдосконалення. Запропоновано підвищити роль та посилити участь 

інститутів громадянського суспільства у вирішенні питань місцевого 

значення. 

Виявлено прогалини в адмініструванні процесів діджиталізації, а саме 

цифрової трансформації сільських територій, в адміністративно-правових  

процедурах надання інтернет субвенцій з державного бюджету України для 

підвищення доступності широкосмугового доступу до Інтернету. 
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Актуалізовано звернути увагу на політику підготовки та 

перепідготовки посадових осіб виконавчих органів місцевих рад на базовому 

рівні в Україні. Виявлено потребу реформування системи підготовки, 

стажування та підвищення кваліфікації кадрів виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні в Україні.  

Зроблено пропозицію щодо необхідності уніфікації законодавства в 

частині широкого впровадження аутсорсингу як інструменту виконання 

функцій та завдань в діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому 

рівні в Україні. 

Запропоновано шляхи реформування системи надання публічних та 

соціальних послуг на рівні територіальних громад базового рівня в Україні в 

напрямку максимального використання можливостей інформаційного 

суспільства щодо надання відповідних послуг. 

Обґрунтовано доцільність комплексної розробки та прийняття Кодексу 

місцевого самоврядування в Україні шляхом кодифікації існуючих 

нормативно-правових актів та включення положень проєктованого 

законодавства, якими мають бути врегульовані відносини місцевого 

самоврядування, у тому числі діяльності виконавчих органів місцевих рад.  

Доведено необхідність звершення роботи над розробкою  

Адміністративно-процедурного кодексу України, який має стати основою 

процедурно-процесуальної діяльності виконавчих органів місцевих рад всіх 

рівнів.  

Ключові слова: адміністративно-правове забезпечення, базовий 

рівень, виконавчі органи місцевих рад, територіальна громада, об’єднання 

територіальних громад, адміністративно-територіальний устрій, 

діджиталізація. 
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SUMMARY 

 

Kovalchuk Yu.M. Administrative and legal support for the activities of 

executive bodies of local councils at the basic level in Ukraine. - Qualifying 

scientific work on the rights of the manuscript. 

The dissertation on competition of a scientific degree of the doctor of 

philosophy on a specialty 081 «Law». – Volodymyr Vynnychenko Central 

Ukrainian State Pedagogical University. Donetsk State University of Internal 

Affairs, Mariupol, 2021. 

The dissertation research is devoted to definition of essence and features of 

administrative and legal maintenance of the organization and activity of executive 

bodies of local councils at the basic level in Ukraine, by revealing problems of 

researched institute, and also working out of offers on increase of efficiency of its 

administrative and legal regulation. The classification of executive bodies of local 

councils in Ukraine to the basic level of executive bodies of local, town and village 

councils is substantiated. 

The historical and legal bases of development of the legislation on regulation 

of activity of executive bodies of local councils in the territory of Ukraine are 

investigated. 

Based on their study, as well as the work of scientists on the characteristics 

of the periods of historical processes for the development of local government, the 

author’s periodization of the stages of formation of local government and its 

executive bodies in Ukraine is proposed. 

The analysis of theoretical and legal bases of activity of executive bodies of 

local councils at the basic level in Ukraine is carried out, the system of signs of 

executive bodies of local councils carried to the basic level is investigated, the 

basic of them are allocated, which define their administrative and legal nature. 

Accordingly, the essence of such generic concepts in the activities of 

executive bodies of local councils at the basic level in Ukraine as «society», 

«administrative-territorial unit» and «basic level of administrative-territorial 
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organization» in Ukraine are highlighted and analyzed, their ratio and 

differentiation are analyzed. 

The urgency of eliminating gaps and conflicts of the concepts «society», 

«territorial community», «administrative-territorial unit» and «levels of 

administrative-territorial organization» in Ukraine and the need to develop 

appropriate projects and amend to the «Draft Law on Amendments to Constitution 

of Ukraine (on decentralization of power)». In particular, the need to unify these 

concepts at the level of the Constitution of Ukraine, bring in line with the laws of 

Ukraine adopted in the process of decentralization in Ukraine and determine the 

status of executive bodies of local councils at all levels (regional, subregional, 

basic and auxiliary). 

Based on the study of scholars’ approaches to defining the concept of 

executive bodies of local councils at the basic level in Ukraine, it is concluded that 

this category is a rather complex phenomenon that can be considered through the 

prism of its impact on the community, system of powers and financial resources.. 

At the same time we note that now its normative understanding in modern 

Ukrainian jurisprudence is absent, therefore taking into account the draft laws 

available in legislative practice, the author’s concept of executive bodies of local 

councils at the basic level in Ukraine is proposed. 

The system of functions inherent in the executive bodies of local councils at 

the basic level in Ukraine is analyzed, their classification is carried out and 

appropriate proposals are made to improve the functional aspect of administrative 

and legal support of the executive bodies of local councils of the basic level in 

Ukraine. The system of functions of executive bodies of local councils at the basic 

level in Ukraine which will include all range of directions of influence on public 

relations is scientifically substantiated and offered. In this case, the functional set 

of each community can be expanded, narrowed or improved according to their 

specifics. 
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It is substantiated that the functions of the executive bodies of local councils 

at the basic level in Ukraine are disclosed through the system of powers that they 

exercise in accordance with current legislation. 

The system of administrative and legal regulation of the activity of executive 

bodies of local councils at the basic level in Ukraine is studied. Taking into 

account the provisions of current legislation, namely: the relevant provisions of the 

Constitution of Ukraine and the Law of Ukraine «On Local Self-Government in 

Ukraine» it was concluded that the draft Law «On Amendments to the Constitution 

of Ukraine (concerning decentralization of power)» should be amended with the 

terms of presence of the conclusion of the Constitutional Court of Ukraine on 

constitutionality. 

The problems of forms and methods of activity of executive bodies of local 

councils at the basic level in Ukraine are defined; the choice of the corresponding 

forms and methods of activity of the specified bodies is substantiated. The 

characteristic features of the forms and methods of activity of the executive bodies 

of local councils at the basic level in Ukraine are determined and their 

classification is provided. 

Emphasis is placed on the fact that the development of the information 

society influences the emergence of new forms and methods of activity of public 

authorities, among which such a form of activity as digitalization has been 

discovered and detailed. The main stages of its implementation in the activities of 

the executive bodies of local councils at the basic level in Ukraine are analyzed. 

Further development of this form of activity in its various spheres and 

manifestations (especially in the conditions of a pandemic) is forecasted. An 

understanding of the category of digitalization as a form and method of activity of 

executive bodies of local councils of all levels is proposed. 

The systems of powers and the order of the organization of work of 

executive bodies of local councils of basic level in Ukraine are characterized. 

The principles on which the system of powers of executive bodies of local 

councils of basic level is based are allocated. 
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The peculiarities of the introduction of the institute of elders in Ukraine are 

studied; the system of functions, powers and the order of the organization of work 

of elders at the level of territorial communities are analyzed. Deficiencies in the 

mechanisms of appointment and recall of prefect were identified; creation of 

prefect districts.Based on the analysis of the state of administrative and legal 

regulation of the Institute of Prefect in Ukraine, amendments and additions to 

existing legislation by adding to Art. 54-1 of the Law of Ukraine «On Local Self-

Government in Ukraine» Part 7 and put it in such an edition: «For a period of 

vacation (or long time during which the Prefectcan´t perform its powers for health) 

the relevant Council should appoint a person, which is performed by appropriate 

authority». 

On the basis of the analysis of foreign experience modern models of the 

organization of activity of executive bodies of local councils of the leading states 

of Europe and the world are formulated. The model of organization of executive 

bodies of local councils of our state is defined, and on the basis of the comparative 

legal analysis the conclusion on priority of borrowing of experience of construction 

of system of local governments and their executive bodies of the countries of 

France, Poland and Germany, and other foreign countries with consistent 

implementation of European Union standards is made in this area. 

Problems of administrative and legal regulation of activity of executive 

bodies of local councils at the basic level in Ukraine are established and ways of 

their overcoming are offered. 

It is proved that the administrative and legal regulation of the activities of 

the executive bodies of local councils at the basic level in Ukraine needs to be 

improved. It is proposed to increase the role and strengthen the participation of 

civil society institutions in addressing issues of local importance. 

Gaps have been identified in the administration of digitalization processes, 

namely the digital transformation of village areas, in the administrative and legal 

procedures for providing Internet subventions from the state budget of Ukraine to 

increase the availability of broadband Internet access. 



11 
 

It is updated to pay attention to the policy of training and retraining of 

officials of executive bodies of local councils at the basic level in Ukraine. The 

need to reform the system of training, internships and advanced training of 

executive bodies of local councils at the basic level in Ukraine has been identified. 

A proposal was made on the need to unify the legislation in terms of the 

widespread introduction of outsourcing as a tool for performing the functions and 

tasks in the activities of the executive bodies of local councils at the basic level in 

Ukraine. 

Ways to reform the system of public services at the level of territorial 

communities of the basic level in Ukraine in the direction of maximizing the 

opportunities of the information society to provide relevant services are proposed. 

The expediency of comprehensive development and adoption of the Code of 

Local Self-Government in Ukraine by codification of existing regulations and 

inclusion of provisions of the projected legislation, which should regulate the 

relations of local self-government, including the activities of executive bodies of 

local councils, is substantiated. 

The need to work on the development of the Administrative Procedure Code 

of Ukraine, which should become the basis of procedural activities of the executive 

bodies of local councils at all levels, has been proven. 

Keywords: administrative and legal support, basic level, executive bodies of 

local councils, territorial community, association of territorial communities, 

administrative-territorial structure, digitalization. 
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ВСТУП 

 

Обґрунтування вибору теми дослідження. Реформування моделі 

місцевого самоврядування сьогодні виступає важливим напрямком реалізації 

державної політики та розбудови системи територіальних громад нової 

формації. Успішне завершення вказаної реформи стане суттєвим кроком 

належної реалізації принципу народного суверенітету, подальшого 

поглиблення демократичних засад. В Україні нормативно-правові засади 

місцевого самоврядування становлять сукупність норм, що містяться у різних 

за своїми класифікаційними характеристиками джерелах права (міжнародні 

та європейські стандарти, Конституція України, система законодавства та 

підзаконних нормативно-правових актів), прийнято низку базових 

нормативно-правових актів, які регулюють діяльність виконавчих органів 

місцевих рад.  

Сучасний етап реформи місцевого самоврядування, вже триває більше 

шести років, що дає змогу підсумувати певні результати, виокремити успіхи 

та недоліки на цьому шляху. До того ж, відмічається криза конституційного 

процесу внесення відповідних змін до Конституції України, а також 

прийняття законів, необхідних для завершення процесів децентралізації. 

Функціонування виконавчих органів місцевих рад у більшості 

територіальних громад стикається з системними проблемами у соціальній, 

економічній, культурній та інших сферах. Відзначається катастрофічна 

нестача кваліфікованих кадрів, які мають здійснювати публічне управління, і 

особливо ця тенденція притаманна базовому рівню, – для міських, селищних 

та сільських рад. Вирішення проблем правового регулювання децентралізації 

допоможе сформувати юридичну основу для подолання глибинних кризових 

явищ у соціально-економічній, суспільно-політичній та інших сферах 

життєдіяльності сільських територій, мінімізувати негативні наслідки 

процесу урбанізації та зменшення кількості сільського населення, низької 

зайнятості та неналежного рівня доступності до освіти і охорони здоров’я. 
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Враховуючи наведене, необхідними є дослідження адміністративно-

правового забезпечення діяльності виконавчих органів місцевих рад, 

адміністративно-територіального устрою, формування багаторівневої його 

моделі, виявлення проблемних аспектів функціонування громад та 

вироблення шляхів й інструментів підвищення ефективності її впровадження 

з метою досягнення очікуваних позитивних результатів  підвищення 

спроможності та самодостатності територіальних громад, особливо у 

сільській місцевості. Зазначене обґрунтовує актуальність та своєчасність 

даної тематики наукового дослідження. 

Проблематика місцевого самоврядування за своїм предметом є 

настільки широкою, що науковці багатьох галузей знань присвячували увагу 

різним важливим аспектам діяльності органів місцевого самоврядування у 

своїх працях. За період незалежності проблемами публічно-правового 

регулювання займалося значне коло науковців, серед яких В.Б. Авер’янов, 

М.О. Баймуратов, В.Р. Барський, О.В. Баранов, С.С. Вітвіцький, 

І.П. Голосніченко, О.Ю. Дрозд, П.М. Любченко, Р.А. Калюжний, 

Н.В. Камінська, П.М. Орзіх, В.Ф. Погорілко, С.О. Семко, С.Г. Серьогіна, 

Ю.П. Тодика, Ю.С. Шемчушенко та інші. 

Останнім часом здійснено цілу низку наукових досліджень сучасних 

проблем місцевого самоврядування та процесів реформування у сфері 

децентралізації влади. Серед них відзначимо таких вчених: О.М. Алтуніна, 

К.І. Бриль, М.М. Добкін, Т.В. Забейворота, А.А. Ібрагімова, Ю.С. Кіцул, 

І.І. Омелько, А.П. Павлюк, Я.М. Сандул, В.В. Таран, А.С. Філіпенко, 

А.В. Цабека. 

У ході проведення дисертаційного дослідження проблем 

адміністративно-правового забезпечення діяльності виконавчих органів 

значну увагу приділено аналізу наукових концепцій досвіду діяльності 

відповідних органів зарубіжних країн, а саме: Франції, Польщі, Федеративної 

Республіки Німеччини, Сполучених Штатів Америки тощо.  
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Частина наукових робіт, присвячених проблемам діяльності 

виконавчих органів місцевих рад, здійснені в період становлення органів 

місцевого самоврядування, і тому не враховують суттєвих змін, що вже 

відбулися у результаті проведення реформи децентралізації. Отже, 

незважаючи на значну кількість наукових робіт з проблем публічно-

правового регулювання діяльності органів місцевого самоврядування, 

комплексного дослідження актуальних проблем адміністративно-правового 

забезпечення діяльності виконавчих органів місцевих рад в Україні в 

сучасній правовій науці не проводилося. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами, 

грантами. Дисертаційне дослідження виконано відповідно до Стратегії 

сталого розвитку «Україна –2020», схваленої Указом Президента України від 

12.01.2015 № 5; Стратегії розвитку наукових досліджень Національної 

академії правових наук України на 2016–2020 роки, затвердженої 

Постановою 15 загальних зборів Національної академії правових наук 

України від 03.03.2016; Концепції реформування місцевого самоврядування 

та територіальної організації влади в Україні, схваленої Розпорядженням 

Кабінету Міністрів України; Концепції реформування місцевого 

самоврядування та територіальної організації влади в Українівід 01.04.2014 

№ 333-р; Плану заходів з реалізації нового етапу реформування місцевого 

самоврядування та територіальної організації влади в Україні на 2019–2021 

роки, затвердженого Розпорядженням Кабінету Міністрів України від 

23.01.2019 № 77-р., а також у межах плану науково-дослідної роботи кафедри 

державно-правових дисциплін та адміністративного права 

Центральноукраїнського державного педагогічного університету імені 

Володимира Винниченка «Концептуально-методологічні засади правового 

регулювання процесу європейської інтеграції України» (державний 

реєстраційний номер 0116U006126). 

Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження 

полягає в тому, щоб на основі аналізу чинного законодавства України та 

https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/333-2014-%D1%80#n8
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/333-2014-%D1%80#n8
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досвіду зарубіжних держав з публічно-правового забезпечення діяльності 

виконавчих органів місцевих рад, узагальнення наукових праць вітчизняних 

та іноземних вчених визначити сутність і особливості адміністративно-

правового забезпечення організації та діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні, шляхом виявлення проблем 

досліджуваного інституту, а також виробленню пропозицій щодо підвищення 

ефективності його адміністративно-правового регулювання. 

Для досягнення поставленої мети необхідно було виконати наступні 

завдання: 

- дослідити історико-правові засади розвитку законодавства з 

регулювання діяльності виконавчих органів місцевих рад та розробити 

періодизацію етапів становлення місцевого самоврядування і його 

виконавчих органів на території України; 

- провести аналіз теоретико-правових основ діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні та дослідити систему ознак 

виконавчих органів місцевих рад віднесених до базового рівня; 

- проаналізувати сутність родових понять в діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні як «громада», 

«адміністративно-територіальна одиниця» та «базовий рівень 

адміністративно-територіального устрою»;  

- проаналізувати систему функцій, які притаманні виконавчим 

органам місцевих рад на базовому рівні в Україні та здійснити їх 

класифікацію; 

- дослідити систему адміністративно-правового регулювання 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні; 

- визначити характерні риси форм та методів діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні та надати їх 

класифікацію; 

- проаналізувати основні етапи впровадження діджиталізації в 

діяльність виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в України,  
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- запропонувати визначення категорії діджиталізація та 

спрогнозувати подальший розвиток цієї форми діяльності в різних її сферах 

та проявах, особливо в умовах пандемії; 

- надати характеристику системи повноважень та порядку 

організації роботи виконавчих органів місцевих рад базового рівня в Україні; 

- дослідити особливості запровадження інституту старости в 

Україні, проаналізувати систему його функцій, повноважень та порядку 

організації роботи старост на рівні територіальних громад;  

- вивчити досвід регулювання діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівнів зарубіжних країн; 

- розробити пропозиції щодо вдосконалення діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, пов’язані з діяльністю 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

Предметом дослідження є адміністративно-правове забезпечення 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

Методи дослідження. Для проведення якісного наукового аналізу 

такого складного інституту, як система місцевого самоврядування в Україні, 

необхідно застосувати цілий комплекс як загальних, так і спеціально 

наукових методів дослідження. Комплексне застосування наукового 

інструментарію дасть змогу максимально об’єктивно висвітлити стан 

адміністративно-правового забезпечення діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні.   

Виходячи із зазначеного та усвідомлюючи значення системи методів 

наукового дослідження, застосовано комплекс філософських, 

загальнонаукових та спеціально наукових методів дослідження, із яких слід 

виокремити наступні методи: 1) діалектичний метод – є одним із базових 

філософських методів, що дав змогу проаналізувати предмет дослідження з 

точки зору багатогранності підходів до вирішення питань саме виконавчих 

органів місцевих рад й аналізу позитивних і негативних аспектів в межах 
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інституту місцевого самоврядування, проаналізувати сутність правових 

концепцій та провести паралель взаємозв’язку цих аспектів в рамках системи 

місцевого самоврядування (розділи 1, 2); 2) системно-структурний метод 

використовувався при аналізі впливу верховенства права та позитивізму на 

адміністративно-правові засади місцевого самоврядування (підрозділи 1.2., 

2.2); 3) застосування історичного методу дало змогу проаналізувати основні 

етапи становлення  виконавчих органів влади місцевого самоврядування в 

його історично-правовій ретроспективі (підрозділ 1.1); 4) методи логіки 

(дедукція, індукція, аналіз, синтез, моделювання тощо) мають універсальне 

застосування в рамках дослідження, та використовувалися при аналізі 

системи виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, 

змістовому наповненні їх функцій та повноважень, формулюванні 

конкретних пропозицій; 5) загальнонаукові методи (математичний, 

кібернетичний, статистичний) є вагомим підґрунтям для усієї сучасної 

системи наукових знань, в тому числі і рамках нашого дослідження, 

застосування останніх дало змогу виявити та сформулювати положення щодо 

розвитку нових форм та методів діяльності виконавчих органів місцевих рад 

на базовому рівні, однією із ключових виокремлено діджиталізацію 

(підрозділи 2.1, 2.2, 3.2); 6) із числа спеціально наукових методів, властивих 

юридичній науці, слід відзначити використання порівняльно-правового 

методу (підрозділ 3.1), який дав змогу проаналізувати особливості 

адміністративно-правового забезпечення діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні провідних країн Європи та світу, врахувати 

досвід цих країн при формуванні висновків та пропозицій щодо 

реформування інституту місцевого самоврядування в Україні; 7) формально-

юридичний метод, який застосовується для аналізу системи джерел права. 

Його використання дало змогу сформулювати позицію щодо нормативно-

правового забезпечення інституту виконавчих органів місцевих рад базового 

рівня (підрозділи 1.3, 2.2, 2.3, 3.1 ,3.2 ).  
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Науково-теоретичне підґрунтя дослідження становлять наукові праці 

як вітчизняних, так і зарубіжних фахівців у галузі адміністративного права, 

конституційного права, муніципального права, державного управління. 

Також, було використано здобутки фахівців із галузі міжнародного права, 

теорії держави і права та інших галузевих дисциплін: соціологія, філософія 

знання із інформаційних технологій тощо. 

Нормативну основу дослідження складають Конституція України, 

міжнародні договори та угоди, нормативно-правові акти національного 

законодавства, проєкти законів та інших нормативно-правових актів, що 

здійснюють адміністративно-правове забезпечення діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, нормативні документи 

окремих зарубіжних країн, досвід яких може бути використаний в роботі із 

вдосконалення діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні 

в Україні. 

Інформаційну та емпіричну основу дослідження становлять 

узагальнення інформації щодо стану законотворчої роботи із розробки 

проєктів законодавчих актів у сфері регулювання діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні та реформи 

адміністративно-територіального устрою країни, здійснення цифрової 

трансформації та діджиталізації, довідкові видання та статистичні матеріали. 

Зокрема, щодо кількості сформованих об’єднаних територіальних громад на 

території держави, бюджетних показників інтернет субвенцій до бюджетів 

селищних та сільських рад тощо. У роботі використано досвід співпраці 

Центральноукраїнського державного педагогічного університету імені 

Володимира Винниченка із територіальними громадами. Керівниками 

виконавчих органів місцевих рад та ректором університету підписано угоди 

про співпрацю у сфері підвищення кваліфікації посадових осіб виконавчих 

органів Устинівської, Онуфріївської та Ганнівської територіальних громад 

Кіровоградської області. 
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Наукова новизна отриманих результатів полягає в тому, що 

дисертаційне дослідження для вітчизняної юридичної науки 

адміністративного права є актуальним комплексним правовим дослідженням 

адміністративно-правового забезпечення діяльності виконавчих органів 

місцевих рад в Україні. У результаті проведеного наукового дослідження 

сформульовано та обґрунтовано низку положень і висновків теоретичного та 

практичного спрямування: 

вперше: 

- запропоновано імплементувати до системи адміністративно-

правового забезпечення діяльності виконавчих органів всіх рівнів терміну 

«діджиталізація», що доцільно визначити як «форма й метод діяльності 

виконавчих органів місцевих рад, заснована на засадах цифрової 

трансформації суспільства та розвитку цифрового урядування, 

максимального спрощення надання адміністративних послуг та 

автоматизацію цих процесів, спрямована на підвищення ефективності, 

прозорості та відкритості у забезпеченні прав, свобод і законних інтересів 

громадян, підвищення рівня їх участі в суспільних та політичних процесах»; 

- запропоновано внести зміни до Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні», а саме: доповнити частиною 7 статтю 54-1 та 

викласти в такій редакції: «На період відпустки або тривалого часу, під час 

якого староста не може виконувати свої повноваження за станом здоров’я, 

відповідний голова має призначити особу, яка тимчасово виконуватиме 

відповідні повноваження»; 

- запропоновано внести зміни до Закону України «Про соціальний 

діалог», а саме викласти абзац 3 частини 2 статті 4 в такій редакції: «на 

територіальному рівні – профспілкова сторона, суб’єктами якої є профспілки 

відповідного рівня та їх об’єднання, що діють на території відповідної 

адміністративно-територіальної одиниці; сторона роботодавців, суб’єктами 

якої є організації роботодавців та їх об’єднання, що діють на території 

відповідної адміністративно-територіальної одиниці; сторона органів 
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виконавчої влади, суб’єктами якої є місцеві органи виконавчої влади, що 

діють на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці. На 

території відповідної адміністративно-територіальної одиниці стороною 

соціального діалогу можуть бути органи місцевого самоврядування та 

староста в межах повноважень, визначених законодавством»; 

– сформовано напрямки підвищення ефективності адміністративно-

правового забезпечення діяльності виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні за такими критеріями: 1) інформаційний 

(технологічний) – подальший розвиток такої форми діяльності як 

діджиталізація, що має супроводжуватися суцільним впровадженням 

електронного управління справами територіальних громад селища та села, 

забезпечення максимального доступу до публічної інформації в діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, надання ними 

публічних послуг; 2) організаційний – потреба удосконалення 

організаційного механізму здійснення повноважень виконавчими органами 

місцевих рад на базовому рівні в Україні, а також вирішення нагальної 

потреби їх кадрового забезпечення, що є необхідним для забезпечення 

виконання відповідних функцій виконавчими органами місцевих рад на 

базовому рівні в Україні; 3) законодавчий – належне адміністративно-

правове забезпечення, тобто удосконалення правового механізму її 

здійснення; 4) фінансово-матеріальний – реформування бюджетних та 

податкових механізмів забезпечення діяльності виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні в Україні, збільшення надходжень до місцевих 

бюджетів на розвиток сільських та селищних громад, підвищення 

матеріальної та фінансової самостійністю селищних та сільських громад, 

децентралізація фінансових ресурсів на вищому рівні, законодавче 

врегулювання встановлення адекватних умов закріплення фінансових 

ресурсів, необхідних для здійснення повноважень виконавчими органами 

місцевих рад, перш за все в частині формування адекватної чисельності 

виконавчих органів та їх структури тощо. 
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удосконалено:  

- поняття «виконавчі органи місцевих рад на базовому рівні в України» 

яке доцільно визначити як – органи (виконавчі комітети, відділи, управління 

та інші створювані радами виконавчі органи), які, відповідно до Конституції 

України та Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», 

створюються сільськими, селищними, міськими радами для здійснення 

виконавчих функцій і повноважень місцевого самоврядування у межах 

відповідних адміністративно-територіальних одиниць, реалізації рішень, 

ухвалених відповідними радами та спрямованих на реалізацію програм 

соціально-економічного, культурного, комунально-побутового розвитку та 

інших; 

- сформовано систему ознак виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні, з урахуванням різних критеріїв: 1) за 

функціональним підходом ознаки виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні визначаються виходячи із функцій, що виконують 

відповідні органи у багатьох сферах життя громади: економічної, політичної, 

соціальної, культурної, освітньої, екологічної та інших; 2) здійснюють свою 

діяльність у правових та організаційних формах, в межах яких реалізуються 

правозастосовча, контрольно-наглядова, організаційна форми діяльності; 

3) здійснюють свою діяльність в межах адміністративно-процедурного 

порядку, тобто в межах адміністративно-процедурних норм; 4) мають 

ієрархічну та горизонтальну побудову; 5) призначуваність виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні; 6) виступають суб’єктами 

публічного управління та наділені адміністративною дієздатністю 

(адміністративно-процесуальна та адміністративно-процедурна); 

7) виступають суб’єктами адміністративної відповідальності; 8) здійснюють 

управління, скероване на забезпечення волевиявлення громади та 

безпосереднього народовладдя; 9) чітко структуровані; 10) поєднують власні 

та делеговані повноваження; 

– поняття функцій виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні; 
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– класифікацію понятійного апарату форм та методів діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні;  

– визначено умови ефективності та результативності процесу 

реформування адміністративно-територіального устрою держави у рамках 

перспектив нової організації виконавчих органів місцевих рад в Україні в 

контексті децентралізації та формування багаторівневої моделі 

територіальних громад, зокрема, таких: 1) структурна побудова моделі 

адміністративно-територіального устрою повинна визначатися першочергово 

на конституційному рівні та конкретизуватися у спеціальному законі. У ході 

законотворчої роботи щодо внесення змін до структури адміністративно-

територіального устрою та введення багаторівневої вимагає внесення 

відповідних змін до Конституції України; 2) визначення структурних 

елементів адміністративно-правового устрою держави, зокрема їх рівнів, 

повинне бути закріплене в спеціальному законодавчому акті. У цьому разі 

виникає й необхідність закріплення в ньому не лише критеріїв, дотримання 

яких важливе при формуванні базового рівня як найбільш проблемного у 

запровадженій у ході децентралізації, але й закріплення самої процедури 

такого формування; 3) при здійсненні реформування адміністративно-

територіального рівня необхідно виходити із того, що в ході проведення 

місцевих виборів 25 жовтня 2020 року вже сформовано нові адміністративно-

територіальні одиниці – об’єднані територіальні громади (далі – ОТГ) і 

подальший розвиток багаторівневої системи є невідворотнім, і тому в процесі 

законотворчої діяльності у питаннях адміністративно-територіального 

устрою варто виходити із об’єктивної невідворотності ходу реформи 

децентралізації на принципах багаторівневості територіальних громад; 

- встановлена актуальність усунення прогалин та колізій понять 

«громада», «територіальна громада», «адміністративно-територіальна 

одиниця» та «рівні адміністративно-територіального устрою» в Україні та 

необхідність розробки відповідних проєктів і внесення доповнень до Проєкту 

Закону «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації 
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влади)». Доведена необхідність уніфікації даних понять на рівні Конституції 

України, приведення у відповідність норм Законів України, прийнятих в 

процесі децентралізації в країні та визначення статусу виконавчих органів 

місцевих рад всіх рівнів як суб’єктів місцевого самоврядування відповідного 

(регіонального, субрегіонального, базового та допоміжного) рівня. 

дістали подальший розвиток:  

- періодизація основних етапів розвитку органів місцевого 

самоврядування на території України в умовах державно-організованого 

суспільства, в якій виокремлено дев’ять основних етапів; 

- дослідження недоліків інституту адміністративної відповідальності в 

частині реалізації повноважень старости в Україні розглядати справи про 

адміністративні правопорушення; 

- узагальнення досвіду європейських країн, зокрема Франції, Польщі, 

Федеративної Республіки Німеччини та інших, щодо адміністративно-

правового забезпечення організації та діяльності відповідних виконавчих 

органів. 

Практичне значення отриманих результатів полягає в тому, що 

положення отримані в результаті проведеного в дисертації дослідження, 

можуть бути використані у: 

- правозастосовній діяльності – з метою вдосконалення організації та 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, що 

повинна забезпечувати самостійність і спроможність територіальних громад, 

збалансованість соціально-економічного розвитку адміністративно-

територіальних одиниць.  

- науково-дослідній сфері – положення та висновки дисертації є 

основою для розробки подальших напрямків удосконалення адміністративно-

правових засад проведення децентралізації органів виконавчої влади в 

Україні (Акт про впровадження результатів дисертаційного дослідження в 

наукову діяльність Центральноукраїнського державного педагогічного 

університету від 27.08.2021); 
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- освітньому процесі – в юридичних та інших навчальних закладах під 

час підготовки монографій, методичних рекомендацій, підручників, 

навчальних посібників з дисциплін «Адміністративне право», «Державне 

будівництво та місцеве самоврядування в Україні» (Акт про впровадження 

результатів дисертаційного дослідження в наукову діяльність 

Центральноукраїнського державного педагогічного університету від 

27.08.2021).  

Апробація результатів дослідження. Підсумки розроблення проблеми 

в цілому, окремих її аспектів, одержані узагальнення і висновки було 

оприлюднено на міжнародних, всеукраїнських та регіональних науково-

практичних конференціях, семінарах, круглих столах, зокрема: Актуальні 

проблеми національного законодавства (м. Кропивницький, 18 квітня 

2017 року), Сучасне правотворення: питання теорії та практик (м. Дніпро,            

1-2 червня 2018 року), Актуальні проблеми національного законодавства: 

збірник матеріалів міжнародної науково-практичної конференції 

(м. Кропивницький, 17 квітня 2020 року), Сектор безпеки України: актуальні 

питання науки та практики (м. Харків, 15-16 квітня 2021 року). 

Публікації. Основні результати дисертаційного дослідження викладено 

у п’яти статтях, опублікованих у наукових фахових виданнях України та 

науковому періодичному виданні іншої держави, і чотирьох тезах наукових 

повідомлень на науково-практичних конференціях. 

Структура та обсяг дисертації. Дисертація складається з анотації, 

вступу, трьох розділів, що мають вісім підрозділів, висновків, списку 

використаних джерел та додатків. Повний обсяг дисертації становить 213 

сторінок. Список використаних джерел містить 205 найменувань і 

розміщений на 23 сторінках. 
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РОЗДІЛ 1. ТЕОРЕТИКО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ ДІЯЛЬНОСТІ 

ВИКОНАВЧИХ ОРГАНІВ МІСЦЕВИХ РАД НА БАЗОВОМУ РІВНІ В 

УКРАЇНІ 

 

1.1. Історико-правові засади розвитку законодавства з 

регулювання діяльності виконавчих органів місцевих рад на території 

України 

 

Вже три десятиліття йде процес становлення державності в Україні. 

Відбуваються системні реформи різних сферах життя українського 

суспільства. Особливе місце серед вказаних змін посідає процес 

децентралізації влади та посилення ролі місцевого самоврядування в Україні. 

Делегування низки владних повноважень від держави до місцевих рад, і в той 

же час зміни адміністративно-територіального устрою, створення об’єднаних 

територіальних громад, спрямовано на забезпечення гідного рівня життя 

населення, громад з ефективною моделлю управління на базовому рівні як 

самодостатніх. 

До цього питання наразі прикута увага усього українського 

суспільства, наукової спільноти, інститутів громадянського суспільства, 

наших міжнародних партнерів.  

Відповідно, в науці провадяться системні дослідження різних аспектів 

впроваджуваних реформ місцевого самоврядування та децентралізації. В 

зазначеному аспекті питання функціонування місцевих рад та їх виконавчих 

органів також постає предметом наукових досліджень. 

Процес реформування системи адміністративно-правового 

регулювання місцевого самоврядування на базовому рівні в Україні 

об’єктивно обумовлює необхідність дослідження історико-правових аспектів 

цього питання, адже зазначене логічно вважати базою для існуючої моделі 

адміністративно-правового забезпечення діяльності місцевих рад на базовому 

рівні.  
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Варто зауважити, що історичні рамки генезису нормативного 

регулювання діяльності виконавчих органів місцевого самоврядування 

можна аналізувати протягом усього періоду державно організованого 

суспільства на теренах України.  

Дослідження генезису формування правових засад діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні, безперечно, матиме 

практичне значення для подальшого вибору відповідних форм та методів, 

системи та функцій виконавчих органів місцевого самоврядування на 

базовому рівні, вироблення пропозицій для покращення правового режиму 

досліджуваних відносин.  

Оперуючи поняттям «генезис», варто відзначити, що воно є 

фундаментальним для дослідження того чи іншого питання в тому розумінні, 

в якому нам його подають філософи та науковці. Неймовірна кількість 

вчених, пишучи свої праці, використовують його, хоч ніколи не визначають 

його важливість [1, c. 22]. 

На нашу думку, генезис – це ніщо інше, як науковий процес, який 

відображає виникнення, походження і закономірний розвиток подій, явищ, 

речей, а в нашому випадку саме розвиток нормативно-правового підґрунтя і 

практичного аспекту діяльності виконавчих органів місцевих рад, напрямку 

його модернізації та майбутніх можливих перетворень. Він, за своєю 

внутрішньою науковою природою, дуже схожий на загальне поняття 

методології дослідження, адже складає її різновид та теж визначає певні 

правила, які ми маємо дотримуватися, щоб отримати ефективний та якісний 

результат, що є метою тої чи іншої наукової роботи. 

Слід зазначити, що генезис, як і будь-який інструмент наукового 

дослідження, має свою систему взаємопов’язаних елементів, які, працюючи в 

одному механізмі, забезпечують його чітку та ефективну роботу. Він 

допомагає насамперед розставляти ті чи інші «фіксаторні рамки», всередині 

яких відбувалися певні дії - процеси розвитку, через ретроспективу часового 

простору і у певний період свого розвитку [2, c. 19]. 
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Таким чином, генезис правового регулювання діяльності місцевих рад 

на землях, що входять до складу сучасної України в ретроспективі 

історичних подій, а також виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні 

в Україні може виступати предметом навіть окремого дослідження, 

враховуючи тисячолітню історію України, розташування на її території 

численних державних та протодержавних утворень, і потребує класифікації.  

Хоча обмежуватися тільки державноорганізованим суспільством у 

питаннях місцевого самоврядування не можливо, оскільки це фактично одна 

із найдавніших форм організації суспільства. Втім, в рамках нашого 

дослідження ми обмежимося тільки відомими нам державними утвореннями, 

що мали місце в історичній ретроспективі на території України та їх роллю у 

регулюванні діяльності органів місцевого самоврядування. 

В умовах національно-культурного відродження українського народу 

проблема теорії та історії зародження, становлення та розвитку української 

державності на різних історичних етапах набуває особливої ваги. Наукові 

висновки і рекомендації, уроки, що випливають з історичного досвіду і 

сучасного стану державотворення в Україні мають важливе практичне 

значення для формування політичної і громадської свідомості суспільства. 

Вони відіграють велику роль у закріпленні державницької ідеї серед 

найширшого суспільного загалу, розкривають загальноісторичний контекст 

державотворчих процесів в Україні [3]. 

З цього приводу зазначається, що місцеве самоврядування є 

багатогранне та комплексне політико-правове явище, яке може 

характеризуватися різнобічно. З історичної точки зору місцеве 

самоврядування в Україні пройшло відносно довгий і тернистий шлях [4, с. 

461]  

Як вказує відомий фахівець у сфері конституційного права Ю. Тодика, 

«принцип самоврядування є одним із найдавніших і універсальних серед тих, 

що застосовуються в управлінні починаючи з ранніх стадій розвитку 

людського суспільства» [5, с. 485].  
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На сьогоднішній день у національній науковій думці не існує єдиної 

періодизації історії розвитку місцевого самоврядування та їх виконавчих 

органів в Україні. Вважаємо за необхідне запропонувати власну періодизацію 

цих процесів, яка як найкраще відображала б предмет нашого дослідження. 

Відповідно, для забезпечення якісного дослідження цієї частини 

роботи, історико-правовий аналіз слід розпочати з розвитку місцевих рад та 

діяльності їх виконавчих органів із найдавніших часів, тобто з Античного 

періоду до сьогодення. 

Одним із найбільш авторитетних істориків держави та права – фахівців 

з античної історії України є відомий вітчизняний науковець О.А. Гавриленко. 

Низка його праць, в тому числі дисертаційне дослідження, присвячені 

правовим аспектам організації та діяльності грецьких полісів на території 

України [6]. 

Аналіз окремих форм державного устрою та системи місцевого 

самоврядування у різних полісах свідчить про широке розмаїття моделей 

управління суспільством. Втім, одна із основних ідей, яка імпонує нам у 

цьому є провідна ідея будь-якого полісу – автаркія (з грец. самодостатність), 

що давала змогу громаді полісу забезпечити високий рівень розвитку 

більшості сфер життя громади.  

Аналогічна ситуація виникає і в сучасній Україні. Під час реалізації 

реформи децентралізації на практиці ставилося завдання сформувати 

«спроможні громади».  Утім,нормативне закріплення самого поняття у 

чинному законодавстві відсутнє. У той же час, у ході здійснення 

децентралізації не всі територіальні громади в Україні відповідають вимогам 

та цілям самої реформи і не можуть бути віднесені до «спроможних».  

Європейський цивілізаційний вимір в історії України чітко 

простежується з античних часів, а саме, зі становленням міст-держав 

Північного Причорномор’я. Стародавні греки привнесли в історію України 

чіткий вектор розвитку європейських традицій державно-правового 

будівництва, який було продовжено у більш пізні історичні періоди. 
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Варто відзначити, що І.В. Польщиков у своєму дисертаційному 

дослідженні аналізуючи історико-правові етапи розвитку ідеї місцевого 

самоврядування, визначає чотири з них: 1) Античний, що характеризується 

функціонуванням полісів (Стародавня Греція) та муніципій (Стародавній 

Рим) як міст та сільських поселень, управління в яких цілком чи частково 

здійснювалося на самоврядних принципах з елементами представницької і 

безпосередньої локальної демократії; 2) Середньовічний; 3) Класичний (ХІХ-

ХХ ст.), який характеризується появою цілісних доктринальних концепцій 

місцевого самоврядування; 4) Сучасний етап еволюції ідеї місцевого 

самоврядування [7, с.5-6]. 

На нашу думку така класифікація дещо обмежує всю розмаїтість 

систем місцевого управління в історії нашої держави і не враховує цілі 

пласти державних утворень. Періодизація в рамках нашої проблематики 

потребує більш деталізованої класифікації, що налічує 9-10 основних етапів, 

більшість з яких можуть поділятися на підперіоди. 

М. Грішин та С. Трохимчук у своїй праці відзначають, що у період 

середніх віків поступово племінне зібрання переросло в міське (віче), на 

якому городяни вирішували найважливіші питання міського життя, а відтак 

всі справи вирішувалися спільною радою [8, с. 44].  

О.Ю. Ющик зазначає, що самоврядні сільські і міські общини справді 

були центрами громадського самоврядування ще з часів Київської Русі. Вони 

захищали і представляли інтереси своїх мешканців у відносинах із 

тодішньою державною (князівською) владою чи феодалами та іншими 

общинами. Відповідно, в давньоруських містах існували виборні тисяцькі і 

соцькі з числа бояр, що керували повсякденним життям общин. Автор 

наводить приклад, коли віче усувало з посади впливових князів, як це було зі 

Всеволодом та Ізяславом [9, с. 17].  

Неоднозначною є характеристика історичного етапу розвитку права на 

території сучасних українських земель у період становлення магдебурзького 
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права в Європі. Твердження про значну роль і значення запровадження 

магдебурзького права знаходимо у багатьох авторів [10; 11; 12; 13].  

При цьому, процес «європеїзації» самоврядування інтенсивно 

розвивався на землях нинішньої Західної України. Класичним актом 

часткового делегування державної влади та влади голови держави (короля) 

на місця та його громадам була Магдебурзька грамота або коронні грамоти 

[14, с. 3-4]. 

З формуванням у XV ст. на українських землях нової соціальної групи 

населення, козацтва, утворюється і нова організаційна спільність жителів 

козацького поселення – громада. Кожен, хто опинявся на козацьких землях, 

вважався вільним від кріпацтва, отримував нарівні з іншими права на землю 

та на участь у самоврядуванні.  

Як зазначається в джерелах, своєрідних форм набуває виконавчий 

апарат місцевого самоврядування за часів Української козацької держави, що 

було обумовлено її полково-сотенним устроєм (XVII - XVIII ст.). Норми 

адміністративного, на той час так званого «козацького», права утверджували 

військово-адміністративну організацію Січі; встановлювали правила 

військових дій; діяльність судових органів; порядок землекористування, 

тощо [15]. 

Як зазначає Д.І. Яворницький, голову держави (гетьмана), найвищу 

державну посадову особу, - обирало січове коло (рада), яке й було фактично 

найвищим представницьким органом, яке скликали тричі на рік; першого 

січня, на Великдень та на Покрову. Січове коло обирало не лише Гетьмана, а 

й суддю, писаря, осавула, курінних отаманів, а також перерозподіляло землі, 

ліси, водойми, затверджувало кордони, територіально-адміністративні 

структури та козацьку старшину [16].  

Слід зазначити, що міське, сільське та козацьке самоврядування 

ефективно діяло і в Козацькій державі за часів гетьмана Богдана 

Хмельницького. Зауважимо, що деякі науковці стверджують, що саме із цією 
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державою слід пов’язувати початок становлення вітчизняного муніципалізму 

[17, с. 18].  

Проте, вказана позиція є дискусійною, адже термін фактичного 

функціонування гетьманської влади та її незначне поширення по території 

сучасної України підтверджують полемічність означеної позиції. 

Після підписання в 1654 році договору між Україною та Московською 

державою починається процес поступової ліквідації українських форм 

місцевого самоврядування. З липня 1722 року в Україні запроваджується так 

звана комендантська система, що передбачала адміністративний нагляд за 

діяльністю органів місцевого самоврядування з боку призначених російських 

комендантів. Відповідно, всю територію було розподілено між полками, на 

чолі яких стояли виборні полковники. З іншої сторони, полки поділялися на 

курені, очолювані виборними отаманами, а ті, у свою чергу, – на сотні, при 

цьому всі посади були виборними [18, c. 128-129].  

Наступним етапом у розвитку місцевого самоврядування в Україні був 

період, що тривав до 20-х років ХХ ст. Як зазначає Б.С. Райковський, цей 

період відзначився русифікацією вітчизняного місцевого самоврядування на 

території сучасної України, центральна, східна, а згодом і південна частина 

якої входили до царської складу Російської імперії. Західна частина України 

належала Польщі, Австрійській, а пізніше Австро-Угорській монархії. Хоча 

процес русифікації в місцевому самоврядуванні України почався наприкінці 

XVII ст., свого апогею він досягнув у XIX ст. та на початку ХХ століття [19, 

с.10].  

У свою чергу Ю.А. Работа зазначає, що саме із цього часу з боку Росії 

послідовно проводилася згубна для Українського народу уніфікація 

суспільного життя, яка порушувала єдність традиційної української громади, 

що базувалась на звичаєвому праві. Крім того, скасовувався 

полковосотенний адміністративний устрій, формувалися уніфіковані 

російські органи місцевого самоврядування буржуазної епохи [20, с. 11-12].  
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Варто погодитися із думкою О.О. Росавицького, який зазначає, що слід 

враховувати те, що однією з особливостей цього періоду були сильні 

відмінності в складових елементах самої сутності самоврядування для 

територій Лівобережжя та Правобережжя, а згодом і півдня країни, що 

входили до царської Росії, та для Західних територій України і Закарпаття, 

які входили в різні часи до складу Польщі, Угорщини та Австро-Угорської 

імперії. Ці відмінності наклали свій історичний відбиток як на розвиток 

самих громад, так і на розвиток традицій самоврядування в різних частинах 

України. Таке явище простежується й донині на рівні традицій і ментальності 

жителів тієї чи іншої територіальної громади [21, с. 33].  

Запровадження «Зводу законів Російської імперії» у середині ХІХ ст. 

стало відправною подією у сфері адміністративно-правового забезпечення 

функціонування територій Російської імперії, до складу якої на той час 

входила значна частина земель сучасної України. Цей етап характеризується 

декількома векторами: з одного боку, російський законодавець прагнув 

створити належне підґрунтя для суспільно-політичних та соціально-

економічних перетворень в першій половині ХІХ ст.; з іншого боку, 

поширення на територію України російської системи права зумовило 

фактичне знищення результатів попереднього політико-правового розвитку 

на цих територіях та втрату автентичності української системи права [22]. 

Важливою віхою у становленні адміністративно-правових засад 

місцевого самоврядування був період визвольних змагань та відбудови 

української державності у 1917-1920 роках. Саме цьому періоду притаманні 

чисельні спроби побудови місцевого самоврядування, як невід’ємного 

елемента незалежної і суверенної держави, у тому числі за рахунок 

публічних адміністративних приписів.  

Так, в універсалах Центральної Ради, у проєкті Конституції 

Української Народної Республіки (далі - УНР) та відповідних актах 

адміністративного врегулювання діяльності виконавчих органів місцевих рад 

саме організації діяльності місцевих органів влади приділялась велика увага. 
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Зокрема, у проєкті Конституції УНР та загальних актах адміністративного 

врегулювання діяльності виконавчих органів місцевих рад визначалася 

адміністративно-правова модель держави. Систему місцевого 

самоврядування становили землі, волості і громади, діяльності яких 

надавалися конституційно-правові гарантії. Аналогічно гарантувалось 

місцеве самоврядування й у нормативно-правових актах Західноукраїнської 

Народної Республіки [23, с. 127]. 

На нашу думку, згадані акти адміністративного регулювання місцевих 

рад, які, на жаль, так і не була реалізовані в Україні, насправді є великим 

надбанням нашої адміністративно-правової науки та можуть слугувати 

прикладом, як наші предки в жахливих умовах більшовицької інтервенції, 

тотальної розрухи та війни «усіх з усіма» напрацювали унікальний документ.  

В Конституції УНР, положення якої було закріплено потім в загальних 

актах адміністративного врегулювання діяльності виконавчих органів 

місцевих рад, міститься ряд важливих принципів. Серед них визначальним 

вважаємо, той що у закріплений у статті 5, в якій зазначено: «Не порушуючи 

єдиної своєї власті, УНР надає своїм землям, волостям і громадам права 

широкого самоврядування, додержуючи принципу децентралізації» (змінено) 

[24].  

В Конституції УНР також закріплено принципи розбудови 

парламентської республіки та надання широких прав щодо створення 

національно-персональних автономій. Розділом VII Конституції УНР 

визначено принцип національного суверенітету (стаття 69), при цьому для 

великоруської, єврейської та польської національних меншин це право 

надавалося автоматично,а для низки інших мали право на визначення 

автономії, відповідно до встановленої процедури (стаття 70). Національно – 

персональні автономії мали свої представницький орган – Національні Збори, 

які були наділені повноваженнями обрати Національну Раду (стаття 77) [24].  

Система місцевого самоврядування, а й відповідно їх виконавчі органи, 

побудовані за трирівневою моделлю: громада, волость, земля.  
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В зазначених положеннях фактично віддзеркалюється модель 

розбудови місцевого самоврядування часів УНР з сучасними 

державотворчими тенденціями в Україні. Чітко простежується втілення 

трирівневої моделі системи місцевого самоврядування, децентралізація 

влади, наділення місцевих громад широким колом повноважень. 

На нашу думку, дуже показовим є те, що за урядом фіксується принцип 

наділення повноваженнями – уряду належать всі повноваження, що не 

відносяться до місцевих. Правове регулювання організації місцевої влади, що 

містить Конституція УНР, є дійсно унікальним.  

Аналізуючи Конституцію УНР В.П. Нагребельний зазначає, що будучи 

мінімальним за текстом, вона містить усі приписи, що необхідні для 

побудови реального спроможного та відповідального місцевого 

самоврядування. «Всяго рода справи місцеві впорядковають виборні Ради і 

Управи громад, волостей і земель. Їм належить єдина безпосередня місцева 

власть: міністри УНР тільки контролюють і координують їх діяльність 

(параграф 50), безпосередньо і через визначених ними урядовців, не 

втрачаючись до справ, тим Радам і Управам призначених, а всякі спори в цих 

справах рішає Суд Української Народної Республіки (параграфи 60-68)» [25, 

с. 178]. 

Таким чином, підкреслюємо, що вироблення політики організації 

самоврядування на місцях в період Української національної революції 1917-

1921 років розпочалося фактично з моменту формування держави УНР (як 

точку відліку слід брати ІV Універсал Центральної Ради). Однак, враховуючи 

наявність різних державних утворень в цей період (УНР, Української 

Держави, УНР Директорії, ЗУНР тощо), відзначаємо наявність різних 

моделей місцевого самоврядування фактично в один і той же період історії. 

Що вкотре підтверджує складність і глибину проблематики, яка піднімається, 

а також важливість подальших наукових пошуків у цій сфері. Окрім цього, 

маємо наголосити на тотожності подій і процесів в українській історії 

початків ХХ та ХХІ сторіч. 
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Наступним, що треба зазначити і відмітити у ході дослідження 

історико-правових засад розвитку законодавства в діяльності місцевого 

самоврядування та їх виконавчих органів, є те, що усі конституції, що діяли в 

Українській РСР до відновлення незалежності України в 1991 році, не 

містили таких принципів та підходів щодо організації місцевого 

самоврядування, що ми відмічали в Конституції УНР. Тобто, в радянський 

період, незважаючи на те, що це була «радянська влада», реальна влада 

належала зовсім не органам місцевого самоврядування [26, с. 8].  

На підтвердження вказаної тези можна оперувати положеннями 

Конституції СРСР 1924 року, модель якої передбачала жорстку 

адміністративно-правову систему органів влади. Главами 2 та 10 Конституції 

СРСР 1924 року визначався правовий статус виконавчих органів Союзних 

Республік – Центральних виконавчих комітетів. При цьому поза увагою 

законодавця залишався правовий статус органів місцевого самврядування та 

їх виконавчих органів [27].  

Конституція УРСР 1929 року зробила спробу певним чином 

узагальнити та систематизувати зміни в системі влади, що сформувались на 

території республіки в умовах після громадянської війни, запровадженням 

програми Нової Економічної Політики. Вона була більш функціональною та 

придатною для дотримання. Напевне до її підготовки були залучені 

спеціалісти, що розумілись на засадах конституційного регулювання 

політичної системи, мали певний досвід юридичної техніки [28, с. 17]. 

Конституції УРСР 1937 року за якістю правового реулювання вигідно 

відрязнялася від зразків 1919 та 1929 років. В цій редакції визначено 

багаторівневу модель органів влади, серед яких впроваджено систему органів 

державної влади в областях, районах, містах, селищах і селах Україніської 

РСР. Зокрема, статтями 54-57 Конституції УРСР 1937 визначено правовий 

статус Рад депутатів трудящих; статтями 58-60 визначено правовий статус 

виконавчих і розпорядчих органів Рад депутатів трудящих [29].  
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Вірно відзначає А.Н. Ткачук, що система місцевих органів влади на 

різних рівнях адміністративно-територіального устрою виглядає за 

Конституцією УРСР 1937 року досить уніфікованою: ради плюс виконкоми. 

Проте, як і у випадку Конституції УРСР 1929 року, усі ці органи є органами 

державної влади і діють в режимі жорсткого вертикального підпорядкування 

[28, с. 18-19].  

Таким чином, станом на 1990 рік місцеві ради та їх виконавчі органи не 

мали статусу органів місцевого самоврядування. Відповідно, у ході історико-

правового аналізу до них не можна застосувати типові на сьогодні критерії, 

що притаманні для сучасного місцевого самоврядування як невід’ємного 

елементу структури публічної влади в Україні. 

Необхідно підкреслити, що вже від грудня 1990 року до1992року в 

Україні відбулася перша спроба перетворення місцевих рад в органи 

місцевого самоврядування пов’язана з прийняттям 7 грудня 1990 року Закону 

«Про місцеві Ради народних депутатів Української РСР та місцеве 

самоврядування». В преамбулі Закону зазначено: «... Закон визначає засади 

місцевого самоврядування – основи демократичного устрою влади в 

республіці, правовий статус місцевих Рад народних депутатів, органів 

громадського самоврядування, а також форм безпосередньої демократії... 

Місцеве самоврядування в Українській РСР – це територіальна 

самоорганізація громадян для самостійного вирішення безпосередньо або 

через державні і громадські органи, які вони обирають, усіх питань місцевого 

життя виходячи з інтересів населення, на основі законів Української РСР та 

власної фінансово-економічної бази» [31].  

Досліджуючи вказаний Закон Н. В.Камінська зазначає, що сьогодні він 

критикується через недосконалість форми місцевого самоврядування, 

запропонованої у 1990 році. Вдається, законодавцем була зроблена спроба 

поєднати два несумісних поняття. З одного боку, вводиться поняття «місцеве 

самоврядування», але, з іншого боку, органи самоврядування відносяться до 

категорії «державних органів»: «Система місцевого самоврядування включає: 
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сільські, селищні, районні, міські, районні в містах, обласні Ради народних 

депутатів та їх органи, які є державними органами місцевого 

самоврядування» (стаття 2)». Далі авторка зазначає, що незважаючи на такі 

юридичні неузгодженості з загальноприйнятими демократичним світом 

нормами, що регулюють місцеве самоврядування і визначають його саме як 

недержавний і автономний від державного втручання інститут 

самоорганізації населення, день ухвалення згаданого вище Закону «Про 

місцеві Ради народних депутатів Української РСР та місцеве 

самоврядування» 7 грудня 1990 року можна вважати днем відродження 

місцевого самоврядування в Україні [32, с. 47].  

У той же час, зазначаємо, що з прийняттям згаданого Закону відбулося 

повернення до вжитку самого терміну «місцеве самоврядування», а також 

ним було визначено основні принципи, на яких будується місцеве 

самоврядування, в тому числі «самостійність і незалежність Рад народних 

депутатів в межах своїх повноважень і вирішенні питань місцевого значення; 

економічної і фінансової самостійності території; самофінансування і 

самозабезпечення; оптимальної децентралізації» [31]. 

На початку 1992 року були ухвалено важливий з точки зору 

формування нових засад життєдіяльності територій Закон України «Про 

представника Президента України» від 05 березня 1992 року [33].  

Одночасно з введенням в дію зазначеного Закону, Верховною Радою 

ухвалюється нова редакція Закону України «Про місцеве самоврядування в 

УРСР» від 26 березня 1992 року. В умовах відсутності якісних правових 

основ молодої української держави, норми цих законів стали правовою 

основою зміни системи місцевого самоврядування та відхід від радянської 

моделі [34].  

Проте, абсолютно недієвим був вплив Представника Президента на 

місцеві ради та їх виконавчі комітети, і виключно через політичні механізми 

вирішувалися питання життєдіяльності територій та їх розвитку. 
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З прийняттям 28 червня 1996 року Конституції України інститут 

виконавчих органів місцевих рад в Україні набуває конституційного 

підкріплення. З цього моменту зазначений інститут активно формується та 

розвивається, набуває відповідного публічного забезпечення та розвитку [35]. 

Визначальним етапом формування відповідного елементу правової 

держави в контексті визнання місцевого самоврядування було прийняття 

21 травня 1997 року Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» [36]. 

Вказаний Закон разом із Конституцією України визначає систему та гарантії 

виконавчих органів місцевих рад в Україні, засади організації та діяльності, 

правового статусу і відповідальності виконавчих органів, їх посадових осіб. 

Варто зауважити, що в Україні із набуттям незалежності системно 

впроваджено міжнародно-правові засади функціонування місцевого 

самоврядування, та ратифіковано основні міжнародні положення у сфері 

діяльності виконавчих органів місцевих рад, про які мова піде нижче. 

Знаковим для завершення становлення системи виконавчих органів 

місцевих рад в Україні стало підписання 6 листопада 1996 року в 

м. Страсбурзі Європейської хартії місцевого самоврядування (ратифіковано 

Верховною Радою України 15 липня 1997 року, після чого вона стала 

частиною законодавства України). Тим самим було закладено законодавчі 

основи для становлення та розвитку місцевого самоврядування в Україні 

відповідно до принципів Європейської хартії місцевого самоврядування та 

Конституції Україні [37].  

Об’єктивно, Європейська хартія місцевого самоврядування постає 

планом дій для нашої держави в контексті формування 

потужних/спроможних територіальних громад. Адміністративне 

законодавство потребує системного реформування в контексті прийнятої 

Хартії, адже більшість позитивних практик, що запроваджені в європейських 

країнах (з членством в Європейському Союзі та без нього) ще чекають на 

впровадження в діяльності виконавчих органів місцевих рад саме базового 

рівня. 
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Відповідно, подальший аналіз чинного законодавства відбудеться в 

контексті дослідження окреслених у роботі аспектів. 

Наступним, потужним кроком у загальному генезисі розвитку 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні є саме децентралізація в 

Україні, яку законодавець почав у 2014 р. У контексті нашого дослідження 

варто вказати, що тільки на стадії запровадження вказаної реформи введено 

категорію, що і є предметом нашого дослідження – базовий рівень в Україні. 

01 квітня 2014 року Кабінет Міністрів України затвердив Концепцію 

реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади 

в Україні. Уряд виходив з того, що система місцевого самоврядування на 

сьогодні не задовольняє потреб суспільства [38]. Виходячи з того, що 

функціонування органів місцевого самоврядування у більшості 

територіальних громад не забезпечує створення та підтримку сприятливого 

життєвого середовища, необхідного для всебічного розвитку і самореалізації 

людини, захисту її прав, надання мешканцям територіальних громад якісних 

та доступних публічних послуг необхідно запровадити трирівневий 

адміністративно-територіальний устрій, на кожному з яких буде 

функціонувати своя система органів місцевого самоврядування.  

У контексті аналізу адміністративно-правового забезпечення діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні варто 

відзначити, що досліджуваний інститут доповнено нормами низки законів, 

прийнятих в рамках реформи децентралізації.  

Серед них Закони України «Про співробітництво територіальних 

громад» [39], «Про добровільне об’єднання територіальних громад» [40], 

«Про засади державної регіональної політики» [41], тощо. 

На нашу думку, останній блок зазначених законів України обумовив 

сучасний перспективний вектор розвитку законодавства України з питань 

законодавчого регулювання розвитку місцевого самоврядування. 

На момент підготовки даного дослідження розроблялося й проєктоване 

законодавство, яке мало забезпечити подальший хід децентралізації та 
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створення багаторівневого територіального устрою, з визначенням 

особливостей у тому числі і базового рівня. Мова йде про Проєкт Закону 

«Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» 

від 13 вересня 2019 року, що внесений Президентом України як невідкладний 

[42].  

Так, у Законопроєкті запропоновані зміни які направлені на 

забезпечення спроможності місцевого самоврядування, якісної реалізації 

принципів місцевого самоврядування, максимального забезпечення потреб 

громади шляхом використання власних механізмів та системи виконавчих 

органів місцевих рад.  

Наступним важливим Законопроєктом ми виділяємо Проєкт Закону 

«Про засади адміністративно-територіального устрою України» від 24 січня 

2020 року (Далі - Проєкт №2804) [43]. Метою проєкту акта є законодавче 

визначення основних засад адміністративно-територіального устрою 

України, порядку утворення, ліквідації, встановлення і зміни меж 

адміністративно-територіальних одиниць та населених пунктів 

На нашу думку, визначення таких понять як «громада» та 

«адміністративно-територіальна одиниця», закріплені у Проєкті №2804 

найбільш точно відображали саме сучасні підходи до їх розуміння. 

Відповідно, у ході формулювання та визначення поняття «базовий рівень 

адміністративно-територіального устрою» вказаний законопроєкт відіграв 

вихідне значення. він був відкликаний, і на теперішній час існує прогалина 

законотворчих підходів щодо поняття базовий рівень адміністративно-

териоріального устрою. 

Згодом, вказані законопроєкти були відкликані як такі, що потребують 

приведення у відповідність чинним положенням Конституції України та 

Законам України, прийнятим відповідно до неї. Політичний процес щодо 

затвердження змін до Конституції України (щодо децентрадізації) триває, і 

згаданий Проєкт 17 січня 2020 року відкликаний, має бути допрацьований та 

очікується його направлення до Конституційного Суду України для 
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отримання висновку щодо відповідності проєкту Закону України «Про 

внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» 

вимогам Конституції України. 

В подальшому, 04 березня 2020 року Проєкт № 2804 також був 

відкликаний, виходячи із Висновку Головного науково-експертного 

управління та Комітету Верховної Ради України з питань правової політики, 

згідно яких проєкт Закону про засади адміністративно-територіального 

устрою України (реєстр. № 2804 від 24 січня 2020 року), поданий Кабінетом 

Міністрів України, суперечить положенням Конституції України. 

Аналіз законотворчої роботи на прикладі згаданих Проєктів дає 

підстави стверджувати про актуальність обраної тематики дослідження та 

про необхідність подальшого розвитку наукової розвідки з обраної 

проблематики. 

На підставі вказаного положення і сформовано відповідну платформу 

даного дослідження. Адже дослідження історико-правових засад розвитку 

законодавства з регулювання діяльності виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні визначено з тих умов, що в Україні задекларовано 

прерогативу вирішення проблеми формування та розвитку спроможних 

територіальних громад саме базового рівня. 

Щодо періодизації історико-правових етапів розвитку виконавчих 

органів місцевих рад на теренах України, які запропоновані вітчизняними 

науковцями,зазначимо, що вони оперують переважно 4-5 елементним 

складом (періодами).  

На нашу думку періодизація має бути розширена з урахуванням 

особливостей кожного з етапів історико-правового розвитку:  

1) Античний період. У цей час на території України формувалися 

держави кіммерійців, скіфів, сарматів та грецьких полісів у Північному 

Причорномор’ї. Хронологічні рамки – ХV ст. до н.е. – Vст. н.е. Моделі 

місцевого самоврядування сформовані передусім греко-римською 
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цивілізацією та засади нормативного регулювання, зберігають свій вплив і до 

сьогодні;  

2) Період Київської Русі ІІ пол. ІХ – сер. ХІІІ ст. характеризується 

формуванням на теренах України феодальної моделі управління 

суспільством, роздробленістю, відбувається поступова трансформація 

глибоких народних традицій самоуправління слов’ян, основою яких було 

віче до феодальних форм управління місцевими справами з формуванням 

призначуваних виконавчих органів та їх посадових осіб на місцях;  

3) Галицько-Волинська держава стала спадкоємницею Київської Русі, 

після навали Батия, відкривши новий етап у розвитку української 

державності та системи місцевого самоврядування. За часом це кінець ХІІ – 

перша половина ХІV ст. Відбувається подальша гармонізація права Київської 

Русі з правом західноєвропейським;  

4) У ХІV – ХVІ ст. на світову арену постає нова держава Велике 

князівство Литовське, що теж відіграло суттєву роль в історії України, що по-

суті успадкувало на ранніх етапах право Київської Русі, а у ХVІ ст. було 

видано Литовські статути (1529, 1566, 1588 рр.), що яскраво засвідчили 

приналежність української системи права до загальноєвропейської; 

5) Період Речі Посполитої (1569 – 1795рр.) – цей період 

характеризується найбільшим конгломератом норм різних за своєю 

природою (литовсько-польське право, магдебурзьке право, козацьке право, 

звичаєве, канонічне право тощо);  

6) Період перебування українських земель під владою двох імперій 

Російської та Австро-Угорської (Кінець ХVІІІ – початок ХХ ст.) Відзначаємо 

вплив континентальної правової сім’ї у ХІХ ст., ліквідації самобутньої 

системи місцевого самоврядування в Україні та подальша його уніфікація. 

7) Період Національно-визвольної революції початку 1917-1921 рр. Всі 

державні утворення цього періоду (УНР, ЗУНР, Українська держава) були 

спрямовані на західні традиції та стандарти у сфері права, чотири Універсали 

Центральної Ради та Конституція УНР від 29 квітня 1918 року сформували 
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сучасні підходи до організації та діяльності виконавчих органів місцевого 

самоврядування;  

8) Радянський період розвитку є достатньо складним і суперечливим, 

але в цілому він призвів до фактичної втрати реальної можливості 

територіальних громад впливати на процес місцевого управління, виконавчі 

органи в більшості випадків транслювали позицію центральних органів 

державної влади, без наявності значного обсягу повноважень; 

9) Період Незалежності. Характеризується формуванням сучасної 

моделі організації місцевого самоврядування та їх виконавчих органів. 

Отже, маємо констатувати, що Україна має багатовікову історії як 

державотворення, так і систем місцевого самоврядування. Накопичений 

досвід є однією із передумов вибору сучасного шляху розвитку системи 

публічного управління в нашій державі, що у поєднанні з новітніми зразками 

моделей самоврядування дасть змогу вибудувати ефективну модель 

місцевого самоврядування в Україні. 

 

1.2. Поняття, функції та система виконавчих органів місцевих рад 

на базовому рівні в Україні 

 

Аналіз теоретико-правових засад діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні матиме важливе значення для 

формування розуміння правової природи досліджуваної проблематики. Це 

важлива частина багатогранного та комплексного політико-правового явища, 

яке можна охарактеризувати різнобічно. З наукової точки зору до теоретико-

правових засад відноситься цілий спектр проблем методологічного 

характеру. На нашу думку, для вирішення обумовлених наукових завдань 

даного дослідження потрібно віднести питання формування поняття та ознак 

виконавчих органів місцевих рад за чинним законодавством, характеристики 

системи та функцій виконавчих органів місцевих рад і гарантій діяльності 

виконавчих органів місцевих рад з урахуванням перспективних змін до 
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законодавства України з регулювання діяльності вказаних органів на 

базовому рівні.  

Базовою нормою, що конституційно визначає місцеве самоврядування 

як спосіб здійснення народовладдя, є стаття 5 Конституції України [35]. 

Відповідно, органи місцевого самоврядування є важливою частиною 

великого державного механізму та органом влади. 

Виконавчі органи місцевих рад базового рівня, виходячи зі змісту 

частини 1 статті 11 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» 

є їх виконавчі комітети, відділи, управління та інші створювані радами 

виконавчі органи. 

На думку Я.М. Сандул, саме виконавчі органи місцевих рад 

здійснюють повноваження органів виконавчої влади, тобто державне 

управління на відповідному адміністративно-територіальному рівні. 

Важливою складовою адміністративно-правового статусу органів місцевого 

самоврядування є наділення їх державними контрольними повноваженнями. 

Про адміністративно-правовий характер відповідних повноважень свідчить 

той факт, що законодавство прямо називає їх «делегованими 

повноваженнями» органів державної виконавчої влади, або «наданими 

повноваженнями» органів виконавчої влади, що підтверджує їх 

адміністративно-правову природу. Крім того, порядок реалізації таких 

«делегованих» повноважень регламентовано в галузевому адміністративному 

законодавстві. У системі суб’єктів адміністративного права та державного 

управління виконавчі органи місцевих рад посідають особливе місце, 

оскільки вони входять одночасно до системи місяцевого самоврядування (та 

до системи органів місцевого самоврядування), а також до системи органів 

державного управління [44, с.8-9]. 

Об’єктивно виникає питання щодо законодавчого регулювання 

діяльності виконавчих органів місцевих рад саме базового рівня. 

У Концепції реформування місцевого самоврядування та 

територіальної організації влади в Україні, затвердженої розпорядженням 
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Кабінету Міністрів України від 1 квітня 2014 року № 333-р., чітким акцентом 

визначено, що система місцевого самоврядування на сьогодні не задовольняє 

потреб суспільства [38]. Як вже зазначалося, саме поняття «базового рівня 

адміністративно-територіального устрою України» в чинному законодавстві 

відсутнє. 

Вихідним актом, в якому закладені основні напрями та принципи 

реформування органів місцевого самоврядування та територіальної 

організації влади в Україні, зокрема і формування трирівневої системи 

адміністративно-територіального устрою в Україні, є Концепція 

реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади 

в Україні. На її виконання прийнято важливий закон України «Про 

добровільне об’єднання територіальних громад» [40], та ряд документів 

стратегічного характеру, зокрема, Стратегію сталого розвитку «Україна – 

2020» [45], Державну стратегію регіонального розвитку на період до 2020 

року [46], Деякі питання реалізації Концепції реформування місцевого 

самоврядування та територіальної організації влади в Україні 

(розпорядження КМУ від 22 вересня 2016 року № 688-р) [47]. Проте, як вже 

було вказано поняття «базовий рівень», як основи для формування інших 

рівнів, не закріплено та не затверджено на законодавчому рівні. 

Концепцією визначено, що базовий рівень адміністративно-

територіального устрою складають адміністративно-територіальні одиниці – 

громади [38]. Якщо проаналізувати вказане формулювання, то можна дійти 

висновку, що ключовими тут є два поняття «адміністративно-територіальна 

одиниця» та «громада». 

Чинними нормативними актами, які містять поняття адміністративно-

територіальної одиниці, є Закон України «Про місцеве самоврядування в 

Україні» [37] та Указ Президії Верховної Ради Української РСР від 12 

березня 1981 року № 1654-X, яким затверджено Положення про порядок 

вирішення питань адміністративно-територіального устрою Української РСР 

[47].  
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У статті 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» 

закріплено, що адміністративно-територіальна одиниця – область, район, 

місто, район у місті, селище, село. У свою чергу, відповідно до Положення, 

адміністративно-територіальними одиницями Української РСР є: область, 

район, місто, район умісті, селище міського типу, сільрада, село і селище 

[47].  

Навіть, вказаними актами закріплено дещо відмінні підходи до 

визначення адміністративно-територіальних одиниць, що в свою чергу, 

породжує неоднозначність у формуванні органів місцевого самоврядування, 

адже саме адміністративно-територіальні одиниці є її базисною основою. 

З метою урегулювання цих питань, розпорядженням Кабінету 

Міністрів України від 22 вересня 2016 року № 688-р. затверджено План 

заходів щодо реалізації Концепції реформування місцевого самоврядування 

та територіальної організації влади в Україні [47]. Пунктом 2 вказаного 

розпорядження центральним органам виконавчої влади та місцевим органам 

виконавчої влади за участю всеукраїнських асоціацій органів місцевого 

самоврядування поставлено завдання розробити проєкт Закону України «Про 

засади адміністративно-територіального устрою України» [43].  

Як зазначалося, 24 січня 2020 року за поданням Кабінету Міністрів 

України в порядку законодавчої ініціативи зареєстровано проєкт № 2804 

Закону України «Про засади адміністративно-територіального устрою 

України», метою якого є законодавче визначення основних засад 

адміністративно-територіального устрою України, порядку утворення, 

ліквідації, встановлення і зміни меж адміністративно-територіальних 

одиниць.  

Формулювання таких родових понять як «громада» та 

«адміністративно-територіальна одиниця», що були закріплені у Проєкті 

№ 2804, здійснено виходячи із сучасних підходів до їх розуміння та з 

урахуванням позитивного міжнародного досвіду побудови багаторівневої 

моделі місцевого самоврядування. 
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Згідно пункту 2 частини 1 статті 1 Проєкту № 2804 адміністративно-

територіальна одиниця - компактна частина єдиної території України з 

визначеними в установленому цим Законом порядку межами, що є 

просторовою основою для організації та діяльності органів державної влади 

та/або органів місцевого самоврядування. При цьому адміністративно-

територіальні одиниці можуть бути регіонального, субрегіонального, 

базового та допоміжного рівнів (ст. 5 Проєкту № 2804) Відповідно до пункту 

3 частини 1 статті 1 Проєкту № 2804 адміністративно-територіальний устрій 

України - зумовлена географічними, історичними, економічними, 

соціальними, культурними та іншими факторами внутрішня територіальна 

організація держави з розмежуванням її території на адміністративно-

територіальні одиниці. Відповідно до статті 4 Проєкту № 2804 систему 

адміністративно-територіального устрою України становлять Автономна 

Республіка Крим, області, райони, райони в містах, а також міста, селища, 

села, на основі яких, на підставі та в порядку, що визначені цим Законом, 

формуються адміністративно-територіальні одиниці [43]. 

Отже, і Концепція і Проєкт № 2804 містили однакові підходи до 

розуміння базового рівня адміністративно-територіального устрою України, а 

їх аналіз дає підстави стверджувати, що ключовим у його розумінні є поняття 

«громада».  

У відповідності до частин 1, 2 статті 9 Проєкту 2804 громада – це 

адміністративно-територіальна одиниця базового рівня, до складу якої 

входять один або декілька населених пунктів. Громада є територіальною 

основою для здійснення місцевого самоврядування жителями населених 

пунктів, що розташовані в межах території громади, формування і діяльності 

органів місцевого самоврядування [43]. 

Таким чином, шляхом поєднання різних елементів та сторін 

досліджуваного явища, спробуємо надати власне визначення поняття 

«базовий рівень адміністративно-територіального устрою України». 
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Відповідно, базовий рівень адміністративно-територіального устрою 

України – це обумовлена географічними, історичними, економічними, 

соціальними, культурними та іншими чинниками система громад, які є 

територіальною основою для здійснення місцевого самоврядування та 

формування і діяльності органів місцевого самоврядування в Україні. 

Як зазначалося у підрозділі 1.1 даної роботи, Проєкт Закону «Про 

засади адміністративно-територіального устрою» № 2804 відкликаний, і 

триває подальша розробка законодавства, яким передбачено впровадження 

багаторівневого територіального устрою в Україні [43]. 

Таким чином, можна стверджувати, що інститут виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні перебуває, на нашу думку, у стадії 

формування, що є об’єктивним внаслідок затягування прийняття відповідних 

законопроєктів [42, 43]. 

Характеристика ознак виконавчих органів місцевих рад на базовому 

рівні в Україні з урахуванням запропонованих Проєктом Закону «Про засади 

адміністративно-територіального устрою» рівнів взагалі відсутня. Важко 

відокремити самостійні ознаки вказаних органів місцевих рад на базовому 

рівні в Україні і за чинним Законом України «Про місцеве самоврядування в 

Україні». 

Ознаки виконавчих органів місцевих рад в науці адміністративного 

права визначено недостатньо чітко. В роботах окремих авторів подається 

аналіз ознак виконавчих органів місцевих рад, проте доволі фрагментарно 

[44, с. 9-10].  

Відповідно, вважаємо за доцільне провести аналіз наявних ознак 

виконавчих органів місцевих рад саме базового рівня в Україні, з 

урахуванням наявних методологічних підходів. 

При цьому варто зауважити, що із врахуванням відмінностей місцевих 

рад міста, селища та села, - відмінними можуть бути і ознаки виконавчих 

органів місцевих рад базового рівня в Україні. 
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На нашу думку, як специфічна форма реалізації належної народові 

влади, виконавчі органи місцевих рад на базовому рівні в Україні можна 

окреслити в наступних ознаках. 

Формування системи ознак виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні повинно мати комплексний підхід з урахуванням 

різних критеріїв. Відповідно, у ході формування підстав розмежування ознак 

виділяємо функціональний підхід; суб’єктно-об’єктний критерій, та інші. 

1) За функціональним підходом ознаки виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні визначаються виходячи із функцій, 

що виконують відповідні органи у багатьох сферах життя громади: 

економічній, політичній, соціальній, культурній, освітній, екологічній, 

інших; 

2) здійснюють свою діяльність у правових та організаційних 

формах. В межах визначених форм діяльності реалізуються правозастосовча, 

контрольно-наглядова, організаційна форми діяльності. 

3) здійснюють свою діяльність в межах адміністративно-

процедурного порядку, тобто в межах адміністративно-процедурних норм. 

4) мають ієрархічну та горизонтальну побудову.  

5) Відзначається призначуваність виконавчих органів. 

6) виступають суб’єктами публічного управління та наділені 

адміністративною дієздатністю.  

7) виступають суб’єктами адміністративної відповідальності. 

8) здійснюють управління, скероване на забезпечення 

волевиявлення громади та безпосереднього народовладдя. 

9) чітко структуровані, адже структура органів визначається радою 

та є складно структуровані. 

10) поєднують власні та делеговані повноваження. 

У літературі зустрічаються різні підходи щодо характеристики 

виконавчих органів місцевих рад в Україні [44; 49; 50].  
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Враховуючи наявну адміністративну правосуб’єктність виконавчих 

органів місцевих рад, яка закріплена Законом України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» можна виділити й таку ознаку як відносна 

автономія. Виділяємо такі різновиди відносної автономії виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні [28]: 

1) правова автономія - повноваження визначаються законом, в 

межах власних повноважень зазначені виконавчі органи місцевих рад діють 

самостійно під свою відповідальність;  

2) організаційна автономія – зазначені виконавчі органи місцевих 

рад самі визначають структуру управління, формують штати та призначають 

працівників; 

3) фінансова автономія - надходження та видатки зазначених 

виконавчих органів місцевих рад мають закріплені джерела і повинні бути 

достатніми для забезпечення виконання власних повноважень [28]. 

Звичайно на практиці діяльності виконавчих органів місцевих рад, саме 

на базовому рівні в Україні, це не завжди так, адже є низка громад, ресурси 

яких в межах території юрисдикції є недостатніми не тільки для виконання 

повноважень, а навіть для виплати заробітної плати працівників ради. У 

першу чергу це стосується місцевих рад базового рівня в селищах та селах. 

Проте, це комплексна проблема, яку законодавець намагається врегулювати. 

На сьогодні відбулася реформа адміністративно-територіального устрою 

держави, направлена на формування адекватної територіальної основи як для 

органів місцевого самоврядування, так і для районних державних 

адміністрацій.  

Наступною характерною ознакою, про яку вже йшлося вище, є 

незалежність від рад вищого рівня. На кожному рівні адміністративно-

територіального устрою – громаді, районі, області, в Україні діють відповідні 

органи місцевого самоврядування – місцеві ради. Проте обсяг повноважень 

рад та їхні можливості для реалізації владних повноважень є різними. 
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Місцеві ради не є підпорядкованими по вертикалі, їхні повноваження не 

пересікаються. Жодна рада не може приймати рішення у межах повноважень 

ради іншого рівня адміністративно-територіального устрою: рішення 

сільської ради не можуть бути скасовані районною чи обласною радою [28, с. 

32].  

За таких умов відбувається реалізація важливого принципу розподілу 

влади, і за умови несприйняття того чи іншого рішення виконавчих органів 

відповідної ради,  оскарження може бути здійснено у судовому порядку. 

У цьому контексті варто погодитися з думкою М. Емерсона, який 

зазначив, що місцеве самоврядування це одна з фундаментальних 

демократичних засад конституційного ладу України. А відтак, процеси 

адміністративно-правового реформування набувають значення 

найважливішого чинника розвитку усієї системи української державності і 

функціональності виконавчих органів місцевих рад. Критичне ставлення до 

окремих пропозицій та нововведень у системі організації влади на місцях не 

повинно заважати розумінню і визнанню тієї обставини, що конституційна 

реформа місцевого самоврядування обумовлена об’єктивними причинами 

фундаментального характеру, серед яких – пошук шляхів подальшого 

розвитку класичних інститутів демократії, до яких відносяться й інститути 

місцевого самоврядування, на основі оптимального поєднання національних 

особливостей суверенної демократичної держави з універсальними, 

загальноприйнятими у сучасному світі стандартами демократії [51, с. 111].  

Об’єктивно, така ознака як незалежність виконавчих органів місцевих 

рад вищого рівня є гарантією в реалізації конституційних та 

адміністративних повноважень в місцевому самоврядуванні, і ця гарантія 

витікає із запроваджених в національне законодавство Європейських 

принципів функціонування місцевих рад. Проте, для європейських практик (і 

про це бути йти мова в підрозділі 3.1.) притаманним є й дієвий контроль за 

дотриманням законності в діяльності виконавчих органів. Класичним для 

зарубіжної муніципальної системи є інститут префектів, що забезпечує 
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контроль дотримання законності в діяльності виконавчих органів 

муніципалітетів. У нашій країні запровадження інституту префектів не 

вирішується вже тривалий час, від чого страждають інтереси територіальних 

громад.  

Отже, у ході проведеного аналізу можна визначити поняття виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

Відповідно до статті 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в 

Україні» подане нормативне визначення виконавчих органів рад. У той же 

час, чинне законодавство не дає окреме визначення виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні. З одного боку, це об’єктивно, адже 

у ході реформи децентралізації й до цього часу не прийнято змін до 

Конституції України. З іншого, з урахуванням стратегічного завдання 

формування спроможних та самодостатніх громад на базовому рівні в 

Україні варто вказану прогалину заповнити, а тому науковий аналіз 

направлений на визначення цього поняття. 

Відповідно до вказаного положення Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» виконавчі органи рад – органи, які відповідно до 

Конституції України та цього Закону створюються сільськими, селищними, 

міськими, районними в містах (у разі їх створення) радами для здійснення 

виконавчих функцій і повноважень місцевого самоврядування у межах, 

визначених цим та іншими законами. Згідно зі статтею 5 цього Закон, 

виконавчі органи сільської, селищної, міської ради входять до складу 

системи місцевого самоврядування [36]. Відповідно до статті 11 вказаного 

Закону виконавчими органами сільських, селищних, міських, районних у 

містах (у разі їх створення) рад є їх виконавчі комітети, відділи, управління 

та інші створювані радами виконавчі органи [36]. Виконавчі органи 

сільських, селищних, міських, районних у містах рад підконтрольні й 

підзвітні відповідним радам, а з питань здійснення делегованих їм 

повноважень органів виконавчої влади також підконтрольні відповідним 

органам виконавчої влади. У сільських радах, що представляють 
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територіальні громади, які налічують до 500 жителів, за рішенням 

відповідної територіальної громади або сільської ради виконавчий орган 

ради може не створюватися. У цьому випадку функції виконавчого органу 

ради (крім розпорядження земельними та природними ресурсами) здійснює 

сільський голова одноособово [36]. 

Вказані положення викликали політичну полеміку, результатом якої 

було відкрито конституційне провадження. Як наслідок Конституційний суд 

Україні у своєму рішенні від 9 лютого 2000 року № 1-рп/2000 (справа про 

місцеве самоврядування № 1-5/2000) надав відповідні роз’яснення [52]. Так 

зокрема, передбачено, що виконавчий комітет є виконавчим органом 

загальної компетенції сільської, селищної, міської ради. Він утворюється 

радою на строк її повноважень у складі відповідно сільського, селищного, 

міського голови, який очолює виконавчий комітет, його заступника 

(заступників) з питань діяльності виконавчих органів ради, керуючого 

справами (секретаря) виконавчого комітету, а також керівників відділів, 

управлінь та інших виконавчих органів ради, інших осіб [52].  

Враховуючи зазначене, надамо поняття виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні в Україні, яке логічно випливає із ознак, наведених 

вище. 

Отже, виконавчі органи місцевих рад на базовому рівні в Україні – це 

органи (виконавчі комітети, відділи, управління та інші створювані радами 

виконавчі органи), які, відповідно до Конституції України та Закону України 

«Про місцеве самоврядування в Україні», створюються сільськими, 

селищними, міськими радами для здійснення виконавчих функцій і 

повноважень місцевого самоврядування у межах відповідних 

адміністративно-територіальних одиниць, реалізації рішень, ухвалених 

відповідними радами та спрямованих на реалізацію програм соціально-

економічного, культурного, комунально-побутового розвитку та інших.  

Продовжуючи теоретичний аналіз виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні, розглянемо систему функцій, які виконуються 
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вказаними органами, адже характеристика функцій виконавчих органів 

місцевих рад є важливим компонентом їх правового статусу. 

Важливо визначити коло функцій вказаних органів і для формування 

відповідних пропозицій покращення адміністративно-правового 

забезпечення діяльності виконавчих органів місцевих рад саме базового рівня 

в Україні. 

Питання законодавчого закріплення відповідних функцій за органами 

місцевого самоврядування в Україні перманентно поставали предметом 

дискусій. Проте, відсутні ґрунтовні наукові дослідження функцій виконавчих 

органів місцевих рад.  

Обґрунтованою вдається позиція О.В. Батанова, який зазначає, що 

повною мірою визначивши функції муніципальної влади, можна уявити, яку 

роль вона відіграє у механізмі вирішення питань місцевого значення та 

надання публічних послуг населенню, у громадянському суспільстві, 

політичній системі суспільства, конституційному механізмі взагалі та яке її 

соціально-політичне призначення [53, с. 369]. 

Функції виконавчих органів місцевих рад розкриваються у 

повноваженнях, які вони здійснюють відповідно до чинного законодавства. 

Правова регламентація та визначення повноважень виконавчих органів 

місцевих рад визначена Розділом XI Конституції України, Законом України 

«Про місцеве самоврядування в Україні» [36] та іншими законами України. 

Відповідно до частини першої статті 143 Конституції України територіальні 

громади села, селища, міста безпосередньо або через утворені ними органи 

місцевого самоврядування вирішують, крім передбачених в Основному 

Законі України, й інші питання місцевого значення, віднесені законом до 

їхньої компетенції [35]. 

Держава намагається імплементувати та впровадити в національне 

законодавство кращі європейські традиції та практики Європейської Хартії 

місцевого самоврядування. А відтак, в Україні продовжує реалізовуватися 

реформа децентралізації та делегування відповідних державних функцій 
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виконавчим органам місцевих рад. Окрім того, варто згадати Європейську 

хартію міст – ІІ (Маніфест нової урбаністики), призначенням якої в першу 

чергу став процес адаптації функцій та діяльності місцевого самоврядування 

до умов сучасності. Зокрема, у Маніфесті закріплено, що міське планування, 

розвиток і управління має призвести до створення: міста, для якого 

центральний пріоритет матимуть інтереси і потреби громадян; концепції 

сталого розвитку міст з урахуванням місцевих та глобальних змін у 

навколишньому середовищі; згуртованих міст, які прагнуть розвивати 

максимально можливу соціальну згуртованість всередині та між собою; 

сучасних міст як центрів науки і культури, освіти та інновацій, творчої 

різноманітності [54].  

На думку А.О. Гливкої, на міжнародному рівні формується чітка 

позиція щодо переосмислення змістовного наповнення та функціонального 

призначення місцевого самоврядування у відповідь на динаміку суспільних, 

політичних, економічних відносин як в кожній окремій країні, так і у всьому 

світі [55, с. 182]. 

Виходячи із предмету дослідження, природи функцій виконавчих 

органів місцевих рад, необхідно з’ясувати питання щодо співвідношення 

функцій місцевого самоврядування та функцій держави. У цьому контексті 

І.В. Дробуш зазначає, оскільки місцеве самоврядування є суспільною, 

громадівською інституцією, то і функції його представницьких органів 

мають громадівський, а не державний характер [56]. Автор слушно зазначає, 

що держава не може взяти на себе розв’язання всіх питань, так як і право не 

може регулювати весь комплекс суспільних відносин, а регулює їх спільно із 

соціальними нормами, корпоративними нормами, релігійними нормами, та 

інше. Тому ряд питань віднесено до компетенції органів самоврядування. 

Таким чином, функції зумовлені природою, місцем органів самоврядування в 

системі народовладдя, завданнями та цілями, на досягнення яких спрямована 

їх діяльність [56, с. 6]. 
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Ми цілком підтримуємо зазначену позицію, адже в сучасних 

трансформаційних умовах невірно буде ототожнювати функції місцевого 

самоврядування та функції держави, дані функції є автономними.  

З цього приводу, А.О. Гливка вірно зауважує, що функції місцевого 

самоврядування мають особливу природу, пов’язану із реалізацією 

народовладдя, однак невиправданим є позиціонування функцій місцевого 

самоврядування як абсолютно відмежованих від функцій держави. Правова 

природа функцій місцевого самоврядування безпосередньо і випливає із 

сутності народовладдя, можливості самостійно вирішувати питання 

місцевого значення відповідним суб’єктом місцевого самоврядування. В 

даному випадку, варто зазначити, що кожен суб’єкт здійснює відповідні 

функції в межах своїх повноважень. В свою чергу місцеве самоврядування 

контролює здійснення державою своїх функцій і навпаки [54, с. 183]. 

І саме на цьому етапі можна відзначити прогалини вказаної реформи 

децентралізації. Мова йде про те, що більш спроможними виявилася міські та 

частково селищні громади, певна частина об’єднаних територіальних громад. 

Проте, механізм об’єднання територіальних громад не скрізь має успішний 

досвід, і значна частина вказаних громад постала неспроможними 

здійснювати відповідні функції, і перш за все фінансово.  

В умовах колізійності окремих положень законодавства в діяльності 

виконавчих органів місцевих рад важливу роль відіграють рішення 

Конституційного Суду України. 

Рішення Конституційного Суду України займають особливе місце 

серед джерел, які становлять науковий інтерес для дослідження різних 

аспектів місцевого самоврядування. Протягом останніх років 

Конституційний Суд України прийняв сім рішень з питань тлумачення, 

роз’яснення різних положень Закону України «Про місцеве самоврядування в 

Україні», які сприяли зменшенню суперечливих моментів щодо розуміння 

різних норм у цій сфері суспільних відносин. 
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Так, за правовою позицією Конституційного Суду України, 

викладеною у рішенні від 26 березня 2002 року № 6-рп/2002, предметами 

відання місцевого самоврядування є не будь-які питання суспільного життя, а 

питання саме місцевого значення, тобто такі, які пов’язані передусім із 

життєдіяльністю територіальних громад. Зокрема, за законодавством до 

питань місцевого значення належить регулювання сільськими, селищними, 

міськими радами земельних відносин відповідно до закону; вирішення 

відповідно до закону питань про надання дозволу на спеціальне 

використання природних ресурсів місцевого значення, а також про 

скасування такого дозволу [57].  

Показовим вдається і Рішення Конституційного Суду України від 16 

квітня 2009 року № 7-рп/2009. Проаналізувавши функції і повноваження 

органів місцевого самоврядування, врегульовані Конституцією України та 

іншими законами України, Конституційний Суд України дійшов висновку, 

що органи місцевого самоврядування, вирішуючи питання місцевого 

значення‚ представляючи спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ 

та міст, приймають нормативні та ненормативні акти. До нормативних 

належать акти, які встановлюють, змінюють чи припиняють норми права, 

мають локальний характер, розраховані на широке коло осіб та 

застосовуються неодноразово, а ненормативні акти передбачають конкретні 

приписи, звернені до окремого суб’єкта чи юридичної особи, застосовуються 

одноразово і після реалізації вичерпують свою дію [58]. 

Зазначені правові позиції Конституційного Суду України 

підтверджують важливий аспект нашого дослідження, який полягає у 

наступному. Чинне законодавство та проєкти Законів, направлені на 

завершення адміністративно-територіальної реформи, реформи 

децентралізації та інших реформ із цим пов’язаних, не враховують 

особливостей та відмінностей територіальних громад різного рівня. 

Найбільш проблемним, і про це вже йшла мова вище, є неспроможність 

значної кількості територіальних громад базового рівня. Мова йде перш за 

http://www.ccu.gov.ua/sites/default/files/ndf/7-rp/2009.doc
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все про значне коло селищних та сільських громад, та об’єднаних 

територіальних громад. Відповідно, неспроможні територіальні громади 

характеризуються відсутністю матеріальної та фінансової (бюджетної) 

основи для виконання відповідних функцій, кадровими проблемами, по які 

піде мова нижче, інформаційними аспектами, тощо. 

Відповідно, всі ці прогалини у законодавчому, у тому числі і в 

адміністративно-правовому врегулюванню, вирішуються на рівні роз’яснень 

Конституційного Суду України та судової практики, про що піде мова в 

подальших розділах даного дослідження. Відповідно, проблемним є і чітке 

визначення функцій виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в 

Україні. 

Трансформаційні процеси, що активно проходять в нашій державі, 

призводять до необхідності переосмислювати сутність та призначення 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, що в першу 

чергу реалізується через його функції. Саме функції виконавчих органів 

місцевих на базовому рівні в Україні є відображенням їх політичної природи, 

показником рівня їх розвитку та напрямку їх реалізації. Виходячи з цього, 

важливим завданням, що стоїть перед правовою наукою, є удосконалення 

напрямків функціонування виконавчих органів місцевих рад на базовому 

рівні в Україні, визначення пріоритетних векторів впливу, секторів, які 

необхідно розвивати у відповідь на виклики сьогодення. 

В теорії права використовують різні підстави для класифікації функцій 

виконавчих органів місцевих рад [59]. Поширеною є класифікація функцій 

місцевого самоврядування за формами і сферами діяльності. Вважаємо, що з 

одного боку, зазначені критерії класифікації функцій місцевого 

самоврядування можуть бути притаманні і для їх виконавчих органів як 

суб’єктами виконання функцій. З іншого боку, дана позиція є спірною, 

оскільки за вказаної класифікації перелічується не самі функції, а змістовне 

наповнення функцій відповідними повноваженнями. 
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Слушною є позиція Б.А. Руснак з приводу змістовного наповнення 

окремих функцій місцевого самоврядування [60]. Вона виділяє політичні, 

економічні, соціальні, культурні та екологічні функції. Так, на думку вченої, 

політичні функції покликані забезпечувати реалізацію громадянами 

конституційного права брати участь в управлінні державними та 

громадськими справами. Вони полягають у формуванні (обранні) 

громадянами органів місцевого самоврядування. Економічні функції 

полягають у розгляді і вирішенні економічних питань місцевого значення, у 

тому числі діяльності щодо утворення, реорганізації та ліквідації 

комунальних підприємств, а також здійсненні контролю за їх діяльністю; у 

виконанні програм економічного розвитку відповідних адміністративно-

територіальних одиниць тощо. Соціальні і культурні функції проявляються у 

вирішенні різноманітних соціально-культурних питань місцевого значення, 

реалізації програм соціально-культурного розвитку, управлінні закладами 

освіти, охорони здоров’я, культури, оздоровчими закладами, які належать 

територіальним громадам, створенні умов для розвитку культури, сприянні 

відродженню осередків народної творчості, національно-культурних 

традицій населення, художніх промислів і ремесел тощо. Екологічна функція 

полягає у створенні місцевих програм і в участі у підготовці 

загальнодержавних і регіональних програм охорони довкілля [60, с. 63-64]. 

За формами діяльності виокремлюють правові та організаційні функції. 

До правових відносять правозастосовчу, нормотворчу, установчу, 

контрольно-наглядову і правоохоронну функції. 

Правоохоронна функція виконавчих органів місцевих рад полягає у 

сприянні охороні громадського порядку, який забезпечується діяльністю всієї 

системи правоохоронних та судових органів, державних служб, інспекцій, які 

здійснюють функції нагляду та контролю за дотриманням законодавства. 

Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» передбачені 

повноваження щодо забезпечення законності, правопорядку, охорони прав, 

свобод і законних інтересів громадян на підвідомчій території. Згідно зі ст. 
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38 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», до повноважень 

сільських, селищних, міських виконавчих органів місцевих рад відноситься 

здійснення контролю за забезпеченням громадського порядку під час 

проведення зборів, мітингів, маніфестацій і демонстрацій, спортивних, 

видовищних та інших масових заходів [36]. 

Виконання правоохоронної функції включає також діяльність 

виконавчих органів місцевих щодо розгляду справ про адміністративні 

правопорушення, віднесених законом до їх відання (наприклад, порушення 

Правил охорони і використання пам’яток історії та культури, порушення 

тиші у громадських місцях, завідомо неправдивий виклик спеціальних служб 

та ін.) [166, с. 125].  

Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» визначено 

делеговані повноваження контрольного характеру, які реалізуються 

виконавчими органами місцевих рад, у тому числі на базовому рівні, до яких 

відносяться: 

 право створення адміністративних комісій, комісій у боротьбі зі 

злочинністю та спрямування їх діяльності; 

 реєстрація актів громадянського стану, за винятком виконавчих 

органів міських (крім міст обласного значення) рад; 

 вчинення нотаріальних дій з питань, віднесених законом до 

відання виконавчих органів місцевого самоврядування; 

 забезпечення вимог законодавства щодо розгляду звернень 

громадян, здійснення контролю за станом цієї роботи на підприємствах, 

установах та організаціях незалежно від форм власності [36]. 

Наступним критерієм класифікації функцій є сукупність способів, 

засобів, методів муніципальної діяльності. Технологічно функції поділяються 

на бюджетно-фінансові, матеріально-технічні, інформаційні, планування та 

програмування розвитку відповідних територій, нормотворчі, функції 

соціального контролю [53].  
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Варто зазначити, що в Законі України «Про місцеве самоврядування в 

Україні» відсутній чіткий перелік функцій виконавчих органів місцевих рад. 

Вважаємо, що наявність відповідних функцій можна тлумачити, виходячи із 

повноважень органів місцевого самоврядування. Відповідно, така позиція 

законодавця не є обґрунтованою, оскільки поняття «повноваження» та 

«функції» мають різне змістовне наповнення. Повноваження відповідних 

органів місцевого самоврядування формуються виходячи із його функцій та 

безпосередньо для їх реалізації.  

Проаналізувавши перелічені підходи щодо визначення функцій в 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, 

зазначимо, що формування переліку відповідних функцій в діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні потрібно проводити з 

урахуванням законодавчо визначених завдань та повноважень виконавчих 

органів місцевих рад базового рівня в інтересах відповідних територіальних 

громад та з урахуванням специфіки кожної громади.  

При цьому зазначаємо, що в рамках наукової класифікації критеріїв 

поділу функцій виконавчих органів місцевих рад запропоновано їх значне 

коло, що обумовлено метою та завданням відповідного наукового 

дослідження. 

Проте, значна міра вказаних досліджень є фрагментарними, та не 

враховують особливості діяльності територіальних громад, що у свою чергу і 

не дає можливість впровадити подані критерії у класифікацію функцій 

виконавчих органів всіх місцевих рад. Адже, у кожної територіальної 

громади різних рівнів може мати місце своя специфіка функціонування та 

пріоритетів у соціально-економічному розвитку.  

На практиці все різномаїття функцій (їх теоретичне розуміння) може 

бути використано виконавчими органами місцевих рад при підготовці та 

ухваленні місцевими радами Положень відповідних управлінь, формування 

їх системи, підборі кадрового складу відповідних органів. Детальніше мова 

про форми, методи діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому 
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рівні в Україні та обсяг їх повноважень розглядатиметься у наступних 

підрозділах.  

Враховуючи зазначене, ми пропонуємо сформувати науково-

обгрунтовану систему функцій виконавчих органів місцевих рад на базовому 

рівні в Україні, що включатиме увесь спектр напрямків впливу на суспільні 

відносини. В цьому разі функціональний набір кожної громади може бути 

розширений або удосконалений з урахуванням та специфіки відповідної 

громади. 

Отже, система функцій не може мати імперативний характер для 

реалізації в кожній громаді, а виконавчі органи повинні мати автономію у 

визначенні інших функцій, виконання яких є важливим для відповідної 

громади. 

Таким чином, можемо узагальнити поняття функцій виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. Для загально-теоритичної 

юриспруденції функції виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в 

Україні можуть розумітися як напрямки впливу останніх на суспільні 

відносини, які складаються у процесі життєдіяльності територіальної 

громади, вони зумовлені особливою природою джерела своїх повноважень та 

виникають із принципу народного суверенітету та спрямовані на задоволення 

потреб суспільства в усіх сферах його життєдіяльності, у передбачених 

формах, і визначають при цьому обсяг та характер повноважень виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні. 

Потреба дослідження питання системи виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні в Україні логічно випливає із завдань, поставлених 

автором при написанні даної роботи. З іншого боку, проблема визначення та 

функціонування системи виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні 

в Україні потребує теоретико-правового аналізу внаслідок різного розуміння 

органами місцевого самоврядування, службовими та посадовими особами 

виконавчих органів місцевих рад правових норм, які регламентують питання 
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їх статусу уході виконання функцій та завдань виконавчими органами 

місцевих рад.  

У цьому контексті О.А. Мельник справедливо відзначає, що проблеми 

неоднозначного розуміння структури та функцій органами місцевого 

самоврядування не знайшли свого остаточного вирішення, незважаючи на 

офіційне тлумачення Конституційним Судом України окремих положень та 

статей чинної Конституції та законів у цій сфері [61, с. 52-53]. 

Відповідно до положень законодавства про місцеве самоврядування 

виконавчі органи місцевих рад є структурними підрозділами системи 

місцевої ради, кількість і взаємовідносини яких залежать від розміру 

території, чисельності населення, характеру його розселення, кількості та 

профілю об’єктів управління, а також від функцій, які покладаються на 

виконавчі органи. Говорячи про систему виконавчих органів, треба вести 

мову про систему власне органів та посадових осіб, які здійснюють ті чи інші 

виконавчі функції, оскільки посадові особи є структурними підрозділами 

саме місцевої ради, які відповідно можуть створювати підсистему 

виконавчих органів. Маючи єдиний законодавчо встановлений статус, 

виконавчі органи різного рівня (село, селище, місто) повинні вважатися 

структурними підрозділами місцевої ради, які здійснюють виконавчо-

розпорядчі функції [62, c. 122]. 

За ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» 

виконавчі органи рад – органи, які відповідно до Конституції України та 

цього Закону створюються сільськими, селищними, міськими, районними в 

містах (у разі їх створення) радами для здійснення виконавчих функцій і 

повноважень місцевого самоврядування у межах, визначених цим та іншими 

законами. Згідно зі ст. 5 цього Закону, виконавчі органи сільської, селищної, 

міської ради входять до складу системи місцевого самоврядування. 

Виконавчими органами сільських, селищних, міських, районних у містах (у 

разі їх створення) рад є їх виконавчі комітети, відділи, управління та інші 

створювані радами виконавчі органи. 
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Система виконавчих органів наведена у статті 11 Закону України «Про 

місцеве самоврядування в Україні». Так виконавчими органами місцевих рад 

є їх виконавчі комітети, відділи, управління та інших створюваних радами 

виконавчі органи. Тому в законі закріплено щонайменше три види органів:  

 виконавчі комітети; 

 відділи; 

 управління. 

 Ці органи є підконтрольними і підзвітними відповідним радам а з 

питань здійснення делегованих їм повноважень органів виконавчої влади 

також підконтрольними відповідними органами виконавчої влади [36]. 

Відповідно до Закону України «Про внесення змін до деяких 

законодавчих актів України щодо розвитку інституту старост» від 14 липня 

2021 року запроваджено інститут старост в Україні [63]. 

Відповідно до частини четвертої статті 51 Закону України «Про 

місцеве самоврядування в Україні» «..Сільська, селищна, міська рада за 

пропозицією сільського, селищного, міського голови може прийняти рішення 

про входження старост до складу виконавчого комітету відповідної ради за 

посадою». 

Відповідно до частини 2 статті 54 -1 Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» «староста працює на постійній основі в апараті 

відповідної ради та її виконавчого комітету, а в разі обрання членом цього 

виконавчого комітету - у виконавчому комітеті ради.» 

Таким чином, новелою чинного законодавства щодо системи та 

структури виконавчих органів місцевих рад базового рівня в Україні є 

включення до виконавчих органів посади старости.  

Необхідно наголосити, що центральне місце в системі виконавчих 

органів займає виконавчий комітет. Згідно з статтею 51 Закону України  

«Про місцеве самоврядування в Україні», він утворюється відповідною 

радою на строк її повноважень у складі відповідно сільського, селищного, 

районного в місті, міського голови. З питань діяльності виконавчих органів 
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ради – керуючого справами, секретаря виконавчого комітету, а також 

керівників відділів управлінь та інших виконавчих органів інших осіб. До 

складу виконавчого комітету сільської, селищної, міської ради входить також 

за посадою секретар відповідної ради [64, c. 101]. 

Рішенням Конституційного Суду України від 9 лютого 2000 р. № 1-

рп/2000 (справа про місцеве самоврядування № 1-5/2000) [65], зокрема, 

передбачено, що виконавчий комітет є виконавчим органом загальної 

компетенції сільської, селищної, міської ради. Він утворюється радою на 

строк її повноважень у складі відповідно сільського, селищного, міського 

голови, який очолює виконавчий комітет, його заступника (заступників) з 

питань діяльності виконавчих органів ради, керуючого справами (секретаря) 

виконавчого комітету, а також керівників відділів, управлінь та інших 

виконавчих органів ради, інших осіб. До складу виконавчого комітету за 

посадою також входить секретар відповідної ради [65]. 

Відповідно до стаття 42 «Про місцеве самоврядування в Україні» 

«Утворення виконавчого комітету ради, визначення його чисельності, 

затвердження персонального складу, внесення змін до складу виконавчого 

комітету та його розпуск, утворення інших виконавчих органів ради та 

затвердження їх структури в цілому, загальної чисельності апарату ради та її 

виконавчих органів, витрат на їх утримання, обрання секретаря ради 

віднесено до виключної компетенції сільських, селищних, міських рад. Проте 

ці питання вирішуються ними за поданням сільського, селищного, міського 

голови.» [36].  

Отже, чинний Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» 

визначає сільського, селищного, міського голову як посадову особу, яка 

очолює не тільки виконавчий комітет, а й всю систему виконавчих органів 

відповідної ради, керівники яких несуть перед головою персональну 

відповідальність, що узгоджується з частиною 2 статті 141 Конституції 

України. Принцип колегіальності в організації та діяльності місцевого 

самоврядування зумовлює відповідну природу органів місцевого 
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самоврядування – рад, що безпосередньо випливає з Конституції України 

(частина 3 статті 140, частина 1 статті 141) [35]. 

Окремо варто відзначити гарантії організаційної самостійності 

виконавчої органів місцевих рад, які є такими:  

 положення, що виконавчі органи місцевих рад на базовому рівні 

в Україні не входять до єдиної системи органів державної влади, а служба в 

органах місцевого самоврядування виступає самостійним видом публічної 

влади;  

 віднесення питань обрання чи призначення посадових осіб 

виконавчих органів місцевих рад до повноважень місцевого самоврядування;  

 встановлена статтею 71 Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» заборона виконавчим органам місцевих рада на 

базовому рівні в Україні та їх посадовим особам втручатися в законну 

діяльність органів та посадових осіб місцевого самоврядування, а також 

вирішувати питання, віднесені Конституцією та законами України до 

повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування, крім 

випадків виконання делегованих їм радами повноважень та в інших 

випадках, передбачених законом [36];  

 встановлена статтею 21 Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» заборона обмежувати права територіальних 

громад на місцеве самоврядування за винятком умов воєнного чи 

надзвичайного стану [36].  

Ми вважаємо, що також важливими є гарантії захисту прав виконавчих 

органів місцевих рад на здійснення власних та делегованих повноважень. 

Приєднуємося до позиції І.Б. Коліушко та Р.О.Куйбіди, які виділяють 

наступні гарантії захисту прав виконавчих органів місцевих рад:  

 обов’язковість до виконання на відповідній території рішень 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні та гарантій 

судового порядку захисту;  
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 передбачене Законом «Про місцеве самоврядування в Україні» в 

статті 71, право виконавчих органів місцевих рад та їх посадових осіб 

звертатися до суду щодо визнання незаконними актів місцевих органів 

виконавчої влади, інших органів місцевого самоврядування, підприємств, 

установ та організацій, які обмежують права територіальних громад, 

повноваження органів та посадових осіб місцевого самоврядування;  

 передбачена Законом «Про місцеве самоврядування в Україні» в 

статті 75 відповідальність органів та посадових осіб місцевого 

самоврядування перед територіальними громадами [66, c. 432]. 

Отже, теоретико-правові засади діяльності виконавчих органів 

місцевих рад в Україні складаються не тільки із визначення відповідних 

положень в Основному законі, а й в інших важливих нормативно-правових 

актах, які, в свою чергу, деталізують окремі сфери діяльності виконавчих 

органів. 

 

1.3. Система адміністративно-правового забезпечення діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

  

Система нормативно-правового регулювання класично постає 

предметом наукових досліджень з правової проблематики. Це об’єктивно, 

адже серед поставлених дисертаційних завдань саме вона є основним 

досліджуваним елементом та переважно всі методи наукового пізнання 

спрямовані на всебічний аналіз відповідного правового інституту або 

сегменту у відповідній галузі права. 

Сукупність адміністративно-правового механізму забезпечення 

діяльності виконавчих органів місцевих рад, зважаючи на наявні наукові 

розробки сутності цього поняття [67; 68; 69; 70] та сгенероване нами поняття 

«виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні», являє собою 

систему адміністративно-правових засобів, за допомогою яких створюються 

оптимальні умови для реалізації виконавчими органами місцевих рад на 
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базовому рівні в Україні покладених на них Конституцією України та 

законодавчими актами завдань та функцій. 

Об’єктивно, вказані адміністративно-правові засоби закріплені у 

відповідних адміністративно-правових законодавчих актах, сформованих за 

логічною структурою, і направлені на створення відповідного правового 

режиму відносин у сфері місцевого самоврядування. 

В сучасних моделях розвинених країн світу нормативно-правове 

забезпечення виступає базовим компонентом реалізації громадянами наявних 

у них правових можливостей. При цьому, виходячи із усталеної теорії 

адміністративного права [68], такі елементи як: 1) нормативно-правові акти, 

які регламентують різні аспекти діяльності виконавчих органів місцевих рад 

на базовому рівні в Україні, а також 2) норми права, що визначають права та 

обов’язки суб’єктів означених відносин, наряду із 3) державними органами, 

що покликані регулювати означену участь у своїй повсякденній діяльності, 

створюючи належні умови для реалізації органами місцевого самоврядування 

всіх визначених Конституцією України та законодавчими органами завдань в 

управлінні справами територіальної громади, 4) адміністративною 

відповідальністю за умови порушення ними чинного законодавства – у 

сукупності створюють механізм адміністративно-правового регулювання. 

Вважаємо, що вказана система елементів є притаманною й для 

адміністративно-правового механізму діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні. 

Також до означеного механізму включають ще й правовідносини, які 

виникають в результаті здійснення розпорядчої та організаційної діяльності 

виконавчими органами місцевих рад на базовому рівні.  

Відповідно, система вказаних елементів механізму адміністративно-

правового регулювання у сукупності формують передумову для аналізу 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні. 

Отже, нормативно-правові акти є невід’ємним складником механізму 

адміністративно-правового регулювання досліджуваного об’єкту, а тому в 
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межах нашого дослідження обов’язковим для вирішення завданням є 

визначення ієрархічної системи  нормативно-правових актів, які відносяться 

до нормативно-правового механізму діяльності виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні в Україні. 

Відповідно, аналіз системи нормативно-правового забезпечення 

діяльності виконавчих органів місцевих рад в Україні варто здійснити з 

урахування наведених наукових концепцій. Проте, на початку слід зазначити, 

що система нормативно-правового забезпечення діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, може бути вибудована за 

різними критеріями, що зумовлюється поширенням цих документів у часі та 

просторі та чітко визначеного кола осіб, що здійснюють відповідних 

функцій. 

У літературі зустрічаються різні підходи щодо структуру нормативно-

правового забезпечення діяльності публічних органів [16, 53].  

Найбільш поширеною є наступна модель нормативно-правового 

забезпечення: 

 чинні закони України; 

 постанови Верховної Ради України; 

 укази і розпорядження Президента України; 

 постанови і розпорядження Кабінету Міністрів України; 

 нормативні акти міністерств, інших центральних органів 

виконавчої влади, органів адміністративно-господарського управління та 

контролю, зареєстровані в Міністерстві юстиції України; 

 міжнародні договори України; 

 локальні акти місцевих рад та їх виконавчих органів. 

Вважаємо за необхідне наголосити на консервативності відображених 

поглядів щодо побудови системи нормативно-правового забезпечення, 

оскільки сталі уявлення про відповідну систему на сьогодні трансформовані 

під впливом багатьох чинників. Ключовим серед передумов перегляду моделі 
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нормативно-правового регулювання та його структури є процеси 

децентралізації. 

Окремо варто відзначити систему рішень Конституційного Суду 

України, про роль та значення яких, вже йшла мова вище. В подальших 

підрозділах буде наведено відповідний аналіз окремих його рішень, адже 

вони спрямовані на врегулювання існуючих колізій та прогалин у чинному 

законодавстві, що регламентує діяльність виконавчих органів місцевих рад. 

Слід зазначити, що в науковій літературі можна знайти різні підходи до 

визначення системи нормативно-правових актів, що регулюють відносини у 

діяльності виконавчих органів місцевих рад. Наприклад, Я.В. Журавель 

пропонує класифікувати такі нормативно-правові акти на три групи:  

1) нормативні акти, що визначають загальні засади адміністративно-

правового статусу органів місцевого самоврядування;  

2) нормативні акти, які регламентують порядок здійснення координації 

та контролю діяльності органів місцевого самоврядування;  

3) нормативні акти, що закріплюють особливості правовідносин між 

органами місцевого самоврядування та органами державної влади, 

управління, господарювання, а також визначають місце представницьких 

органів та їх виконавчих органів в системі влади і управління [26, с. 14]. 

Ми вважаємо, що подана Я.В. Журавлем класифікація нормативно-

правових актів в основному базується на предметі свого закріплення та 

встановлення. На нашу думку, подібний поділ є досить влучним, тому що він 

виходить з логічного розподілу сфер впливу повноважень зазначених 

виконавчих органів [26]. 

В науковій доктрині існує багато підходів до розуміння нормативно-

правового акта, один із яких запропонований В. Косович. На думку науковця, 

нормативно-правовий акт є офіційним письмовим документом, що 

приймається, видається уповноваженим на це державним суб’єктом 

нормотворення у визначених законом формі та порядку, встановлює, змінює 

чи скасовує формально обов’язкові правила поведінки певного нормативно 
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визначеного кола не персоніфікованих суб’єктів, на яких він вчиняє прямий, 

безпосередній, регулятивний вплив, та розрахований на невизначену 

кількість реалізацій чи застосувань [71, с. 280]. 

І. А. Сердюк дає визначення правового акта як забезпечене з боку 

держави формально-обов’язкове волевиявлення органів публічної влади, їх 

службових і посадових осіб, що має офіційний характер, здійснюється у 

спеціально передбаченому законом процедурно-процесуальному порядку з 

метою регулювання поведінки суб’єктів права для утвердження 

правопорядку [72, с. 155]. 

З приводу зазначеного А.В. Цабека у своєму науковому дослідженні 

зазначає, що для визначення одного й того самого поняття науковці 

оперують термінами: «нормативний акт», «правовий акт» або «нормативно-

правовий акт». Однак, виходячи із сутності зазначених понять, зокрема, 

визначення їх характерних ознак, можна дійти висновку, що вони не є 

принципово різними [49, с.51-52].  

До позиції А.В.Цабеки є декілька зауважень. По-перше, ті поняття що 

проаналізовані та виокремленні є різні за обсягом та змістом. У сучасній 

українській юриспруденції дані поняття деталізовані та мають власну 

систему характеристик, що відрізняють їх один від одного. 

На підтвердження вказаної позиції варто згадати систематизований 

підхід до даних питань Є.П. Євграфової, яка дослідила вказані аспекти у 

своїй монографії та надала відповідне визначення термінів, які 

досліджуються [73]. 

Нормативно поняття «нормативно-правовий акт» визначено у Наказі 

Міністерства юстиції України «Про вдосконалення порядку державної 

реєстрації нормативно-правових актів в органах юстиції та скасування 

рішення про державну реєстрацію нормативно-правових актів» від 12 червня 

2005 року № 34/5 в редакції внесеними згідно з Наказом Міністерства 

юстиції № 1207/5 від 26 березня 2020 року. У вказаному Наказі нормативно-

правовий акт визначено як офіційний документ, прийнятий уповноваженим 

https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/z0313-20#n7
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на це суб’єктом нормотворення у визначеній законом формі та у визначеному 

законом порядку, який встановлює норми права для неозначеного кола осіб і 

розрахований на неодноразове застосування [74]. 

Розпочинати аналіз системи адміністративно-правового забезпечення 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні 

доцільно з нормативно-правового акта, що має найвищу юридичну силу в 

державі, – Конституції України від 28 червня 1996 року [35]. Так, принцип 

централізації і децентралізації у здійсненні державної влади, збалансованості 

і соціально-економічного розвитку регіонів, з урахуванням їх історичних, 

економічних, екологічних, географічних і демографічних особливостей, 

етнічних і культурних традицій задекларовано у ст. 132 Конституції України 

як одну із засад, на яких ґрунтується територіальний устрій держави. Проте 

на відміну від конституцій багатьох зарубіжних держав метою була не сама 

децентралізація, а «поєднання централізації та децентралізації у здійсненні 

державної влади» [35].  

На думку Т.В. Забейвороти, таке «поєднання» проявлялося в 

конкуренції тенденцій централізації та децентралізації. Варто зауважити, що 

від проголошення Україною незалежності до 2000-х рр. відбувалося 

посилення влади центрального уряду, місцеве самоврядування ж фактично 

існувало тільки у віртуальному просторі [75, с. 2].  

Як зазначає А.В. Цабека, крім ст. 132 Конституції України, в аспекті 

дослідження адміністративно-правових засад діяльності виконавчих органів в 

контексті децентралізації особливий інтерес становлять також інші норми 

зазначеного нормативного акта, а саме ті, які визначають статус та 

повноваження органів місцевого самоврядування. Більше того, Конституція 

України закріпила ряд основоположних засад у сфері захисту прав, свобод та 

інтересів людини і громадянина, демократичного устрою держави, зважаючи 

на що, реформи, включаючи децентралізацію органів виконавчої влади, не 

можуть їм суперечити [49, с. 54]. 
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На конституційному рівні держава визнає і гарантує місцеве 

самоврядування (стаття 7) і закріплює його як право територіальної громади 

самостійно вирішувати питання місцевого значення (стаття 140).У 

Основному Законі визначено систему місцевого самоврядування, його 

функції i компетенцію (стаття 143). Стаття 13 Конституції України 

стверджує: «Земля, її надра, атмосферне повітря, водні та інші природні 

ресурси, які знаходяться в межах території України, природні ресурси її 

континентального шельфу, виключної (морської) економічної зони є 

об’єктами права власності Українського народу. Від імені Українського 

народу права власника здійснюють органи державної влади та органи 

місцевого самоврядування в межах, визначених цією Конституцією» [35]. 

Необхідно наголосити, що в контексті дослідження варто вказати на 

положення частини другої статті 19 Конституції України, згідно з яким 

«органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові 

особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, 

що передбачені Конституцією та законами України» [35]. 

Законодавчі акти. Якщо проаналізувати законодавчу основу діяльності 

та функціонування виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні та 

самого місцевого самоврядування з іншого боку, то можна зауважити, що 

реально правова природа виконавчих органів місцевих рад сформована із 

значної кількості законів. Законодавство, що регламентує діяльність 

виконавчих органів місцевих рад базового рівня дуже тісно пов’язано із 

загальними основами місцевого самоврядування в Україні, тому потрібно 

наголосити, що воно складається із правових актів різного рівня, які можна 

умовно розділити на певні групи. Загальне законодавство – визначає коло та 

повноваження виконавчих органів місцевих рад та порядок їх діяльності.  

До законодавчих актів, що формують адміністративно-правові засади 

діяльності виконавчих органів місцевих рад, їх повноваження та посадових 

осіб виконавчих органів відносимо Закони України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» [36], «Про службу в органах місцевого 
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самоврядування» [76]; «Про органи самоорганізації населення» [77]; 

Виборчий кодекс України [78], Про добровільне об’єднання територіальних 

громад» [40]. Відмітимо, що суттєвого значення з приводу вдосконалення 

правового забезпечення діяльності виконавчих органів місцевих рад набуває 

Закон України, який був прийнятий 14 липня 2021 року, а саме «Про 

внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо розвитку 

інституту старост», який суттєво підвищив роль старост та визначив не 

тільки рамки його повноважень, а ще й закріпив відповідні процедуру їх 

виборів [63]. 

Окрему увагу варто приділити Кодексу України про адміністративні 

правопорушення [79], адже чинне законодавство закріплює за виконавчими 

органами місцевих рад повноваження щодо розгляду справ про 

адміністративні правопорушення. Об’єктивно, Кодекс України про 

адміністративні правопорушення, виступає важливою складовою 

адміністративно-правового забезпечення діяльності виконавчих органів 

місцевих рад. Зазначене виходить із положень статей 40, 188-1, 213-216, 219, 

частина 2 статті 255, 259, 283, 288 Кодексу. Відповідно, виконавчі органи 

наділені значною компетенцією та низкою повноважень у справах про 

адміністративні правопорушення.  

Наступними законодавчими актами виділяємо ті, що є визначальними 

для формування ресурсів місцевого самоврядування, порядку формування 

бюджетів, встановлення податків і зборів тощо та містять приписи 

адміністративно-правового характеру, серед яких: Бюджетний кодекс 

України [80]; Земельний кодекс України [81]; Податковий кодекс України 

[82]; Про співробітництво територіальних громад [83]; Про засади державної 

регіональної політики [84]; Про публічні закупівлі [85]. 

До галузевих законів, що визначають місце і роль виконавчих органів 

місцевих рад та їх посадових осіб у певних галузях правовідносин, що 

належать до предмета правового регулювання виділимо наступні закони: Про 

засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності 



78 
 

[86]; Про запобігання корупції [87]; Земельний кодекс України [81]; Водний 

кодекс України [88]; Про основи містобудування [89]; Про регулювання 

містобудівної діяльності [90]; Про освіту [91]; Основи законодавства України 

про охорону здоров’я [92]; Про охорону навколишнього природного 

середовища [93]. 

В окрему групу законів ми відносимо ті законодавчі акти, які 

забезпечували процес децентралізації влади, зокрема: «Про співробітництво 

територіальних громад» [83]; «Про добровільне об’єднання територіальних 

громад» [40]; «Про засади державної регіональної політики» [41]; «Про 

внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо децентралізації 

повноважень у сфері архітектурно-будівельного контролю та удосконалення 

містобудівного законодавства» [94]. 

У контексті децентралізації варто вказати ряд документів стратегічного 

характеру, зокрема, Стратегію сталого розвитку «Україна – 2020» [95], 

Державну стратегію регіонального розвитку на період до 2020 року [96], 

Деякі питання реалізації Концепції реформування місцевого самоврядування 

та територіальної організації влади в Україні [98]. Проте, як вже було 

вказано, поняття його базового рівня, як основи для формування інших 

рівнів, не закріплено та не затверджено на законодавчому рівні. 

Окрему ланку у системі правового регулювання діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні  складають міжнародно-

правові акти у сфері місцевого самоврядування, у т.ч. ратифіковані 

Верховною Радою України, серед них виділимо: Європейську хартію 

місцевого самоврядування, ратифікована Законом України «Про ратифікацію 

Європейської хартії місцевого самоврядування» [37]; Всесвітню декларацію 

місцевого самоврядування [98]; Європейську декларацію прав міст [99]; 

Хартію конгресу місцевих і регіональних влад Європи [100]; Європейську 

Хартію міст [101];Європейську хартію міст – ІІ (Маніфест нової урбаністики) 

[102]. 
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Підзаконні нормативно-правові акти. Ця група нормативно-правових 

актів в розрізі нашого дослідження є надзвичайно важливою насамперед 

тому, що саме цими актами зазвичай врегульовується діяльність виконавчих 

органів місцевих рад, а тому вони є «найближчими» за своїм змістом та 

спрямуванням до нашої тематики. Звісно, що головне місце серед всіх 

підзаконних актів в досліджуваному напрямку посідає Указ Президента Про 

Стратегію сталого розвитку «Україна – 2020» [95], який за своєю правовою 

природою є стратегічними документом. На його виконання приймалися 

відповідні Закони України у сфері врегулювання діяльності виконавчих 

органів місцевих рад та формувалася державна політика, яка спрямована на 

подальшу роботу органів виконавчої влади щодо реформування місцевого 

самоврядування та розбудови самодостатніх територіальних громад. 

Основним позиційним документом щодо реформи місцевого 

самоврядування та його виконавчих органів, яким визначено основні її 

завдання, принципи та етапи є Концепція реформування місцевого 

самоврядування і територіальної організації влади в Україні, затверджена 

Кабінетом Міністрів України 1 квітня 2014 року [38]. У ній йдеться про 

необхідність об’єднання територіальних громад, спроможних самостійно або 

через органи місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого 

значення. Разом з тим вказаною Концепцією наголошується на необхідності 

визначення обґрунтованої територіальної основи для діяльності органів 

місцевого самоврядування, що здійснюється з урахуванням того, що 

адміністративно-територіальний устрій складається з трьох рівнів: базового 

(адміністративно-територіальні одиниці - громади), районного 

(адміністративно-територіальні одиниці - райони) та регіонального 

(адміністративно-територіальні одиниці - Автономна Республіка Крим, 

області, мм. Київ і Севастополь) [38]. З метою реалізації Концепції згодом 

прийнято Постанову Кабінету Міністрів України від 06 серпня 2014 р. № 385 

«Про затвердження Державної стратегії регіонального розвитку на період до 

2020 року» [46]. 
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Постановою Кабінету Міністрів України від 8 квітня 2015 р. № 

214затверджено й «Методику формування спроможних територіальних 

громад» [103]. Постановою визначено, яким чином має здійснюватися 

об’єднаних громад для того, щоб вони стали спроможними, та які володіли б 

відповідними ресурсами, територією та об’єктами соціальної 

інфраструктури, необхідними для ефективного виконання покладених на їхні 

органи місцевого самоврядування завдань та функцій.  

Розпорядженням Кабінету Міністрів України, якими деталізовано 

порядок реалізації реформи місцевого самоврядування та територіальної 

організації влади місцевого самоврядування та територіальної організації 

«Деякі питання реалізації Концепції реформування місцевого 

самоврядування та територіальної організації влади в Україні»,затверджено 

План заходів щодо реалізації Концепції реформування місцевого 

самоврядування та територіальної організації влади в Україні [47]. 

Нормативні акти місцевої ради. Вказані локальні акти встановлюють 

особливості здійснення виконавчими органами місцевих рад в певній громаді 

(місцевий статут) та правила і процедури роботи самих виконавчих органів 

місцевих рад (регламент ради та виконкому, положення про комісії  та про 

відділи тощо).  

З метою врахування базових особливостей здійснення місцевого 

самоврядування відповідно до статті 19 Законом України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» одним із видів локальних актів, які може 

прийняти представницький орган місцевого самоврядування – є статут 

територіальної громади села, селища, міста, де велику роль відводиться саме 

визначенню особливостей ведення адміністративно-локального регулювання 

та певним засадам функціонування статусу уповноважених виконавчих 

органів [36]. 

Окрім вказаного, до допоміжних джерел нормативно-правової бази 

діяльності виконавчих органів місцевих рад в Україні варто віднести також і 

документи роз’яснювального характеру, що прийняті судовими органами, як 
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наприклад, в Постанові Верховного суду від 15 травня 2019 р. у справі № 

825/1496/17/ [104], де касаційний суд роз’яснив особливості взаємодії органів 

виконавчої влади (фіскальних органів) та органів місцевого самоврядування 

в питаннях оподаткування; або Ухвалу Верховного суду від 03 лютого 2020 

року по справі № 160/6823/19, якою суд найвищої інстанції роз’яснив умови 

процесуального представництва (самопредставництва) органу місцевого 

самоврядування [105]. 

Проєктоване законодавство. В контексті здійснюваної реформи 

децентралізації 13 грудня 2019 року до Верховної Ради України Президентом 

України внесено проєкт Закону «Про внесення змін до Конституції України 

(щодо децентралізації влади)» [42]. Законопроєктом про внесення змін до 

Конституції України було запропоновано зміни щодо децентралізації 

державної влади в Україні, удосконалення територіальної організації влади 

та посилення конституційно-правового статусу місцевого самоврядування. 

Передбачалися і інші зміни. Проте, 17 січня 2020 року проєкт було 

відкликано та направлено на доопрацювання. 

Незабаром, 24 січня 2020 року за поданням Кабінету Міністрів України 

в порядку законодавчої ініціативи зареєстровано проєкт №2804 Закону 

України «Про засади адміністративно-територіального устрою України» [43], 

метою якого було законодавче визначення основних засад адміністративно-

територіального устрою України, порядку утворення, ліквідації, 

встановлення і зміни меж адміністративно-територіальних одиниць. 

Вказаним Законом вводилися такі поняття як «адміністративно-

територіальний устрій України», «системи та рівні адміністративно-

територіального устрою», «адміністративно-територіальна одиниця», 

«населений пункт (село, селище, місто)» (про що вже велася мова у 

підрозділі 1.2.). Проте, 04 березня 2020 року зазначений законопроєкт було 

відкликано у зв’язку з невідповідністю його положень нормам Конституції 

України. 

http://reyestr.court.gov.ua/Review/82119034
http://reyestr.court.gov.ua/Review/82119034


82 
 

Ще одним важливим законопроєктом, який вже давно чекає на 

прийняття, є Адміністративно-процедурний кодекс Укарїни. Науковці 

очікують від нього виправлення ситуації, яка склалася наразі в Україні, 

зокрема: «Необґрунтовані відмінності нормативно-правових актів, що 

містять адміністративно-процедурні норми для різних сфер та органів 

публічного адміністрування, а також для окремих адміністративно-

територіальних одиниць об’єктивно призводять до прогалин у правовому 

регулюванні. В кінцевому підсумку недостатній рівень правових приписів та, 

відповідно, незрозумілість багатьох адміністративних процедур для громадян 

та суб’єктів господарювання зумовлює зниження рівня довіри громадськості 

до публічної влади…Тому істотна модернізація адміністративно-

процедурного законодавства, включаючи ухвалення загального закону 

(кодексу) про адміністративну процедуру є просто необхідною для 

належного функціонування правової системи та державно-правових 

інститутів в Україні» [106, c. 37]. Наразі робота над кодексом триває.  

Наступним законопроєктом, що необхідно зазначити в переліку 

проєктованих актів є проєкт Закону «Про внесення змін до деяких 

законодавчих актів України щодо розширення повноважень органів 

місцевого самоврядування з управління земельними ресурсами та посилення 

державного контролю за використанням і охороною земель» № 4355 від 31 

березня 2016 року [107]. Важливість вказаного Законопроєкту для нашого 

дослідження обумовлена значимістю земельних ресурсів для розвитку 

територіальних громад в багатьох аспектах: територіальному, 

адміністративному, фінансовому, соціально-економічному, тощо.  

Спірним може стати позиція включити у коло законопроєктів з 

досліджуваної проблематики в частині функціонування інститут префекта. 

Серед Законопроєктів, які пропонувалися до прийняття у процесі 

децентралізації, та визначали засади адміністративно-правового регулювання 

(контролю, координації) за діяльністю виконавчих органів місцевих рад 
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варто згадати Законопроєкт «Про префектів», в редакції від 26 серпня 2015 

року [108]. 

Пізніше у Верховній Раді України був зареєстрований Проєкт закону 

про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади) від 

13 грудня 2019 року № 2598 внесений Президентом України [42].  

Метою запровадження інституту префекта, окрім низки інших завдань, 

передбачалося для здійснення контрольних функцій, у тому числі і за 

діяльністю виконавчих органів місцевих рад. Зазначимо, що закопроєктна 

робота над впровадженням в національну правову систему інституту 

префектів триває.  

На нашу думку, підсумовуючи питання загального визначення 

класифікації, виходячи із описаних раніше класифікацій й проаналізованих 

матеріалів, слід подати систему нормативно-правового регулювання 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні 

таким чином: 

 Акти міжнародного права, які впливають на діяльність 

виконавчих органів місцевих рад в Україні; 

 Акти національного законодавства, які врегульовують 

функціонування виконавчих органів місцевих рад; 

 Акти локально-територіального значення, що забезпечують 

діяльність виконавчих органів місцевих рад; 

 Судові прецеденти (Рішення Конституційного Суду України); 

 Акти тлумачення норм права; 

 Правова доктрина (доктринальні джерела). 

Варто звернути увагу на те, що розуміння принципів функціонування, 

головних (характерних) ознак та особливостей, видів і класифікації 

нормативно-правових актів, що забезпечують діяльність виконавчих органів 

місцевих рад, має вагоме значення для усвідомлення важливості практичного 

застосування норм законів та положень на загальному фоні реформування в 
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Україні. Більш детальний аналіз системи адміністративно-правового 

забезпечення буде висвітлений в наступних підрозділах. 

Досліджувана система складається з відповідних елементів (частин), 

які тільки взаємодіючі між собою утворюють цілісну нормативну структуру 

та основу для діяльності зазначених органів й всього місцевого 

самоврядування. Аналізуючи положення різних законодавчих актів, можна 

дійти до висновку, що система законодавчого регулювання діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні лише на стадії 

формування. Завершення реформи децентралізації в досліджуваній частині 

залежить від політичної волі найвищих органів влади (Верховної Ради 

України, Президента України, Кабінету Міністрів України), та від якісної 

законопроєктної роботи. Адже досконале публічне законодавство у 

діяльності виконавчих органів місцевих рад є базисом для запланованої 

модернізації структури місцевого самоврядування та формування 

самодостатніх територіальних громад. 

Висновком щодо ролі та місця адміністративно-правового забезпечення 

діяльності виконавчих органів місцевих рад є твердження про те, що 

важливість модернізації поточного законодавства викликана 

євроінтеграційними прагненнями України. Відповідний вектор зовнішньої 

політики обумовлює необхідність імплементації міжнародних стандартів у 

чинне законодавство та уніфікації чинного законодавства в питаннях 

адміністративно-правового регулювання діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні. Адже саме на цьому рівні у Європейських 

країнах відбувається всебічна та всеохоплююча організація системи 

забезпечення позитивних прав та свобод людини та громадянина, члена 

відповідної територіальної громади. Відповідно, перед нашою державою 

постало чимало пунктів та вимог в контексті реформування існуючої моделі 

місцевого самоврядування та посилення самодостатності територій. При 

цьому, процес децентралізації стоїть не на останньому місці у переліку 

публічних реформ, а тому реалізація цієї реформи є дуже важливим і 
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пришвидшить виведення країни на європейський рівень у правовому аспекті. 

Роль адміністративно-правових механізмів у цьому аспекті є визначальною 

та всеохоплюючою. 

 

Висновки до розділу 1 

 

Узагальнено, що періодизацію історико-правових засад діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні доцільно проводити з 

урахуванням цивілізаційних утворень, що були провідними на кожному з 

історичних етапів державотворення в Україні. Дослідження історико-

правових засад розвитку законодавства з регулювання діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на території України, дає підставу стверджувати, що 

Європейський цивілізаційний вимір в історії України чітко простежується з 

античних часів, і саме в контексті дослідження територіального устрою, 

адміністративної моделі управління та побудови організації влади на місцях 

вказаний висновок виглядає обґрунтованим. 

Досліджено систему ознак виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні. На їх підставі сгенеровано поняття виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

Доведено, що виконавчі органи місцевих рад на базовому рівні – це 

відповідна структура місцевого самоврядування, врегульована відповідними 

нормативно-правовими актами, створена і функціональна при місцевих 

(сільських, селищних, міських) радах. В залежності від особливостей 

територіальної громади, – вона може сформована частково на виборній 

основі, шляхом призначення, а також за рахунок залучення форм 

аутсорсингу та націленою на забезпечення й реалізацію основних прав і 

свобод кожного громадянина на певній території.  

Відзначено важливість ознак, закріплених на момент написання 

дисертації виключно проєктованим законодавством та здійснено їх аналіз. 

Досліджено та узагальнено поняття «громада», «адміністративно-
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териоріальна одиниця», «базовий рівень адміністративно-територіального 

устрою». 

Проаналізовано систему функцій, які реалізовуються виконавчими 

органами місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

Узагальнено, що в процесі трансформації політичної системи України 

особливої значущості набуває проблематика переосмислення змістовного 

наповнення функцій місцевого самоврядування, дослідження їх сутності, 

специфіки реалізації кожної з функцій в умовах сучасного суспільства. 

Запропоновано, удосконалити функції виконавчих органів місцевих рад в 

Україні, що дозволить розробити ефективний механізм їх реалізації з метою 

гарантування кожному громадянинові права на місцеве самоврядування. 

Запропоновано сформувати науково-обґрунтовану систему функцій 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, що включатиме 

увесь спектр напрямків впливу на суспільні відносини.  

Досліджено систему джерел права, що є основою нормативно-

правового регулювання організації та діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні та запропоновано її власну модель, 

що об’єднані у шість груп. Зроблено висновок про незавершеність системи 

адміністративно-правового регулювання та необхідність прийняття 

відповідних змін та доповнень до чинного законодавства та прийняття 

напрацьованих законопроєктів у досліджуваній сфері, адже виходячи із ролі 

та призначення виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні 

в управлінні суспільними справами громади система адміністративно-

правового забезпечення вимагає належного правового доповнення та 

створення цілісного правового механізму, який би в свою чергу був 

органічною частиною законодавства про місцеве самоврядування та 

відповідав європейським прагненням українського народу та концепції 

реформування територіальних громад. 

Окреслено роль адміністративно-правового забезпечення діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні – модернізація сучасної 
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законодавчої бази у сері діяльності виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні, вирішення всіх адміністративно-процедурних 

питань, які можуть виникати у ході реалізації функцій зазначених органів, 

забезпечення повної та в законному порядку реалізації прав та інтересів 

членів громади з дотриманням всіх принципів міжнародного та 

національного права. 

Визначено важливість завершення реформування чинного 

конституційного та адміністративного законодавства в контексті завершення 

процесів децентралізації та створення самодостатніх та спроможніх громад, а 

в контексті нашого дослідження, – наближення національної системи 

адміністративно-правового забезпечення діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні до міжнародних стандартів. 
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РОЗДІЛ 2. АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ ДІЯЛЬНОСТІ 

ВИКОНАВЧИХ ОРГАНІВ МІСЦЕВИХ РАД ТА ІНСТИТУТУ 

СТАРОСТ НА БАЗОВОМУ РІВНІ В УКРАЇНІ 

 

2.1 Форми та методи діяльності виконавчих органів місцевих рад 

на базовому рівні в Україні 

 

Виходячи із розуміння функціональної та системної побудови 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні, досить 

суттєвим питанням постають практичні аспекти реалізації повноважень, що 

покладаються на відповідні органи та їх посадових осіб.  

Аналіз практичної складової нашої проблематики досить чітко 

простежується крізь призму форм та методів діяльності відповідних органів 

місцевого самоврядування. 

Абсолютно об’єктивною є значна увага як суспільства, так і наукової 

спільноти до обраної нами для дослідження тематики. Бібліографія наукових 

праць з різних аспектів організації та діяльності органів місцевого 

самоврядування настільки розгалужена за різними сферами знань, що вже 

сама потребує систематизації. Найбільш предметно до вирішення вказаних 

питань підходять фахівці юридичних наук, політології, соціології, з 

державного управління тощо. В рамках юридичної науки найбільша увага 

придылялася з боку теоретиків права, конституціоналістів, 

адміністративістів. 

Ціла плеяда вітчизняних науковців присвятили свої праці проблематиці 

місцевого самоврядування. Можемо говорити про формування навіть 

наукових шкіл (в Україні вони переважно складаються на основі провідних 

закладів вищої освіти та профільних наукових установ) у Харкові, Києві, 

Львові, Одесі тощо. 

Із числа науковців, що присвятили свою увагу зазначеним питанням 

доцільно виокремити представників конституційного та адміністративного 
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права: М. О. Баймуратов, О. В. Батанов, І. П. Голосніченко, О.Ю. Дрозд 

П. М. Любченко, Н. В. Камінська, Я.В. Ковач, В.О. Серьогін, С.Г. Серьогіна, 

В.М. Погорілко, М.О. Пухтинський, Ю.М. Тодика тощо. 

Феноменом урізноманітнення адміністративно-територіальних 

структур є багатоярусність, що виявляється у еволюційному збільшенні 

управлінських щаблів. Посилення структурованості адміністративно-

територіальних систем у сучасних умовах кореспондує з втратою їх 

ієрархічної стрункості та упорядкованості [109, с.17]. 

Значну увагу обраній проблематиці у дисертаційному дослідженні було 

присвячено Н.М. Кондрацькою Автор обґрунтовує, що місцевому 

самоврядуванню як системному явищу притаманні такі риси як: 1) цілісність; 

2) ієрархічність; 3) холізм – як дещо ціле, воно завжди є чимось більшим, ніж 

проста сума його частин (елементів); 4) структурність; 5) емерджентність; 6) 

гомеостазис; 7) синергічність; 8) інтегративність; 9) комунікативність; 10) 

мультиплікативність; 11) історичність; 12) результативність [110, с. 8]. 

Таким чином, слід окреслити проблематику форм та методів діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні з огляду на сформоване 

наукове бачення вітчизняної юриспруденції на загальнотеоретичне розуміння 

цих категорій, акцентуючи увагу на поглядах представників таких наук як 

конституційне та адміністративне право. 

Для належної аргументації вибору форм та методів діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні, доцільно передусім 

з’ясувати той понятійний апарат яким оперує вітчизняна наука, з 

урахуванням трансформації в напрямку інформаційного суспільства.  

Теоретико-правове розуміння місцевого самоврядування та змістове 

наповнення цього інституту стало предметом не одного дисертаційного та 

монографічного дослідження. Так, на думку Л.С. Гулак місцеве 

самоврядування – це багатогранне, комплексне теоретико-правове явище, 

науковий потенціал якого розкривається у сукупності теоретичних 

конструкцій, базових юридичних понять і категорій, що сприяють 
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оформленню відповідних теорій місцевого самоврядування. Поряд із 

нормативним розвиваються й інші підходи щодо його розуміння – 

соціологічний, системний, аксіологічний, гносеологічний, функціональний та 

інші. Плюралізм у підходах щодо розуміння місцевого самоврядування 

зумовлений тим, що воно тісно пов’язане з іншими соціальними явищами – 

державою, політикою, економікою, культурою, психологією, 

ментальністю [111, с. 183]. 

Таке розмаїття підходів зумовлює і відмінності у розумінні поняття 

форми та метода у цій сфері, їх застосування у практичній діяльності 

виконавчих органів місцевих рад. Отже, маємо доволі складний понятійний 

апарат, що часто є тотожним, втім відображає різні за своїм характером 

відносини. В межах предмету дослідження виокремлюємо наступні: форма, 

метод, форма та метод правового регулювання, форма та метод публічного 

адміністрування, форма та метод діяльності органів місцевого 

самоврядування. 

Можемо вказати на низку специфічних рис визначеного комплексу 

понять:  

1) зміст понять «форма та метод» складний, розгалужений, 

дискусійний, пронизує в межах інституту правового регулювання фактично 

всі сфери діяльності суспільства; 

2) для кожної сфери діяльності навіть «класичні» форми та методи не 

позбавлені своєї своєрідності (специфіки); 

3) необхідно розрізнять поняття «форма та метод правового 

регулювання», «форма та метод публічного адміністрування», «форма та 

метод діяльності органів місцевого самоврядування». Вони хоч і близькі за 

змістом, втім відображають різні процеси та процедури у процесі публічного 

управління. 

Формування понятійної основи має включати загальнотеоретичне 

розуміння обраного для аналізу явища, а також галузевий (міжгалузевий) 

підхід щодо трактовки останнього. 
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Досить близькими до нашої проблематики виступають методи 

публічного адміністрування, що застосовуються органами публічного 

управління, як суб’єктами адміністративного права в межах наданих їм 

повноважень. Форма є первинною щодо методу. Метод, у свою чергу, дає 

можливість побачити характер взаємовідносин між суб’єктом і об’єктом 

впливу. Так, один із відомих радянських (нині російських) фахівців 

Б.Н. Габричидзе відстоює у низці своїх праць комплексний підхід до 

вирішення питання щодо форм адміністративно-управлінської 

діяльності [112, с. 195]. 

Вже класичним для всієї системи органів публічної влади став розподіл 

форм та методів на дві основні групи: правові та неправові (організаційні). 

Такий підхід було започатковано теоретиками права ще у радянський період, 

втім він якнайкраще відображає структуру діяльності органів публічного 

управління і в наш час. Кожен із цих блоків (правові, організаційні) ставав 

предметом багатьох робіт та класифікаційних підходів, правова наука 

збагатилася різними точками зору щодо змістового наповнення кожного із 

них. Однак, ми схиляємося до думки, що передусім слід чітко розуміти 

класичні для сучасної науки та практики форми діяльності. Проте, це не 

виключає потреби у формулюванні нових форм діяльності (їх різновидів) з 

урахуванням трансформаційних змін у суспільстві. 

Серед правових форм діяльності місцевих рад та їх виконавчих органів 

можна виділити нормотворчу, правозастосовчу, установчу, контрольно-

наглядову та інтерпретаційну. 

Така класифікація форм та методів активно застосовується у 

вітчизняній юридичній науці та практиці. Незважаючи на її відносну 

структурну простоту, ми маємо розуміти, що кожен із її елементів 

наповнений досить широким колом суспільних відносин, в тому числі і 

правовідносин.  

Реформа децентралізації влади в Україні формує складову сучасних 

нововведень у сфері місцевого самоврядування. Децентралізації влади в 
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Україні визначається двома головними тенденціями: створенням дієвих 

територіальних громад базового рівня та розширенням їх доступу до процесу 

перерозподілу фінансових ресурсів.  

З огляду на вказані тенденції слід розкрити питання адміністративно-

правових форм діяльності виконавчих органів місцевих рад базового рівня.  

Виняткове значення в системі правового регулювання відграє 

нормотворча (правотворча) форма діяльності органів державної влади та 

місцевого самоврядування. Власне, виходячи із сутності державного 

управління та публічного адміністрування саме система нормотворення є 

важливим інструментом та в той же час формою діяльності зазначеної 

системи суб’єктів. Для регулювання суспільних процесів на базовому рівні 

органи місцевого самоврядування (в окремих випадках їх виконавчі органи) 

мають бути наділені повноваженнями у процесі правотворення, переважно 

мова ведеться про локальну нормотворчість. Безумовно, що такому питанню 

у вітчизняній науці теж було присвячено окрему увагу.  

Привертає увагу одна із останніх робіт, предметом якої стала локальна 

нормотворчість органів місцевого самоврядування під авторством Я.В. Ковач 

[113]. Так, авторка під поняттям «локальний нормативно-правовий акт 

місцевого самоврядування» розуміє офіційний юридичний документ 

постійного або тимчасового характеру, прийнятий безпосередньо 

територіальною громадою, органом чи посадовою особою місцевого 

самоврядування в межах власних або делегованих повноважень у визначених 

законодавством, статутом територіальної громади чи регламентом місцевої 

ради порядку і формі, спрямований на встановлення, зміну, доповнення або 

скасування розрахованих на багаторазове застосування правових приписів, та 

мають обов’язкову юридичну силу на відповідній території [113]. Ситуацію 

щодо локальної нормотворчості на рівні територіальної громади, місцевої 

ради чи її виконавчих органів теж не можемо характеризувати як остаточно 

вирішену, а відповідно і надалі науковці та громадськість звертатимуть свою 

увагу на вказану проблематику. В свою чергу, Я. Ковач пропонує 
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оптимізувати окремі аспекти локальної нормотворчості шляхом прийняття 

Закону «Про нормативно-правові акти», перегляд чинного законодавства у 

питанні вирішення справ місцевого значення, удосконалення форм та 

способів контролю за діями органів і посадових осіб місцевого 

самоврядування; навчання, підвищення кваліфікації 

«нормопроєктувальників» за спеціальними програмами, курсами й 

використання зарубіжного досвіду у сфері розробки локальних нормативно-

правових актів місцевого самоврядування [113]. 

Одним із виключних повноважень у рамках нашого дослідження є 

затвердження регламенту ради (пункт 1 частини 1 статті 26 Закону України 

«Про місцеве самоврядування в Україні»), скасування актів виконавчих 

органів ради, які не відповідають Конституції чи законам України, іншим 

актам законодавства, рішенням відповідної ради, прийнятим у межах її 

повноважень (пункт 15 частини 1 статті 26 Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні») [36]. 

Наступною визначаємо правозастосовчу форму діяльності виконавчих 

органів місцевих рад базового рівня, яка на нашу думку є для них базовою 

(основною). Декілька слів про найбільш характерні риси правозастосування. 

Теоретичною розробкою питання правозастосування займалася значна 

плеяда науковців. А з урахуванням того, що проблематика правозастосування 

врегульована нормами багатьох галузей права, то і розробляли її 

представники відповідних галузей наукових знань.  

Так, базові положення питання правозастосування розкриті у працях 

теоретиків права, виокремлено систему характерних рис та принципів 

правозастосування. Відповідно до базових якостей правозастосування 

відносять: 1) у передбачених законодавством випадках виступає необхідною 

організаційною передумовою реалізації норм права, внаслідок чого його 

соціальним призначенням є організація певних суспільних відносин; 2) це 

діяльність лише державних органів і уповноважених на це державою 

суб’єктів, оскільки вона повинна мати державно-владний характер; 
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3) набуває юридично значущого характеру насамперед тому, що відносини, 

котрі виникають, змінюються або припиняються внаслідок такої діяльності, 

мають вигляд взаємних юридичних прав і обов’язків певних суб’єктів; 4) такі 

відносини, зв’язки встановлюються шляхом винесення (на основі правових 

норм і відповідно до конкретних життєвих ситуацій) індивідуальних 

формально-обов’язкових рішень; 5) відбувається тільки на підставі та в 

порядку, передбачених нормами права; 6) це своєрідний процес, який 

регламентований спеціальними нормами і складається з послідовних стадій; 

7) підпорядковується певним загальним вимогам, що забезпечують 

правомірність, справедливість та ефективність; 8) інтелектуально-юридичні 

результати правозастосування, тобто відповідні рішення, фіксуються, 

виявляються зовні у встановленій формі – в актах застосування права [114, с. 

298]. До аналогічної системи ознак приходять і автори навчального 

посібника «Правозастосування» під редакцією С. Д. Гусарєва [115, с. 13], які 

поряд із наведеними характеристиками виокремлюють факультативні ознаки: 

1) соціально-політична природа; 2) системність; 3) інформативність; 4) 

динамізм; 5) єдність норм матеріального та процесуального права; 6) 

використання правил і прийомів юридичної техніки; 7) організаційний 

характер [115, с. 13.]. 

У свою чергу форми застосування норм права відображають різні 

сторони його функціонального призначення, які визначаються характером її 

практичної діяльності. Виокремлюють такі форми застосування норм права: 

1) оперативно-виконавча форма застосування права – не пов’язана з 

правопорушеннями. Наприклад, наказ селищного голови про призначення 

конкретної особи на роботу; 2) правоохоронна форма застосування права – 

спрямована на попередження, припинення правопорушень, відновлення 

порушених прав, покарання винних осіб; 3) правозахисна форма 

застосування права – владна діяльність державних органів [115, с. 18]. 



95 
 

Таким чином, виокремлюються базові ознаки правозастосування в 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

Наступною постає установча форма їх діяльності. 

Установча форма діяльності полягає у наділенні суб’єкта владних 

повноважень компетенцією щодо формування системи органів та їх 

посадових осіб на відповідному рівні. Для діяльності місцевих рад базового 

рівня основою такої установчої діяльності є формування власної системи 

виконавчих органів та інших посадових осіб місцевого самоврядування. 

Переважна більшість повноважень установчого характеру включені до 

норм статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», 

згідно з якою виключною компетенцією місцевих рад є реалізація установчих 

повноважень визначеними пунктами 2-6, 8, 10, 14, 16 зазначеної статті 

Закону: утворення і ліквідація постійних та інших комісій ради, 

затвердження та зміна їх складу, обрання голів комісій; утворення 

виконавчого комітету ради, визначення його чисельності, затвердження 

персонального складу; внесення змін до складу виконавчого комітету та його 

розпуск;затвердження за пропозицією сільського, селищного, міського 

голови структури виконавчих органів ради, загальної чисельності апарату 

ради та її виконавчих органів; утворення за поданням сільського, селищного, 

міського голови інших виконавчих органів ради;утворення старостинських 

округів, затвердження Положення про старосту, затвердження на посаду та 

звільнення з посади старости відповідно до закону тощо [36]. 

Контрольно-наглядова діяльність виконавчих органів місцевих рад 

базового рівня полягає у здійсненні контролю та нагляду з питань місцевого 

значення в межах наданих їм компетенції. Саме остання сфера повноважень 

наразі перебуває у активній фазі реформування. В рамках реформи 

децентралізації законодавець збільшує обсяг повноважень відповідних 

виконавчих органів у сфері контролю та нагляду, про що піде мова у 

наступних підрозділах.  
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Щодо наявності повноважень виконавчих органів місцевих рад у межах 

інтерпретаційної форми діяльності, то в даному випадку можемо 

констатувати їх фактичну відсутність, оскільки в Україні на сьогодні 

функціонування Конституційного Суду України та його інтерпретаційна 

діяльність зумовлює втрату значення автентичного тлумачення норм права.  

Загальновідомо, що сучасне суспільство не стоїть на місці та із 

розвитком науково-технічного прогресу воно змінюється, інформаційні його 

складові постійно еволюціонують та нерозривно пов’язують себе із 

повсякденним функціонуванням як людини, так і держави в цілому. Саме 

тому, інтеграція цифрових технологій – це якісно новий етап розвитку не 

тільки технологічної сфери людства, а й всіх світових правових та соціально-

політичних систем.  

Відповідно, логічним для подальшого державотворення України, поряд 

із використанням традиційних підходів, враховуючи сучасні технологічні 

тенденції та суспільні потреби, стало застосовування відповідних напрямків 

державної політики провідних країн світу з використання публічно-

управлінських інновацій в процесі прийняття і реалізації управлінських 

рішень. 

При цьому, важливим аспектом є прямий доступ громадян до процесу 

вирішення місцевих питань, адже реалізація права на місцеве 

самоврядування не обмежується лише вибором представницьких органів. 

Реалізація даного напряму політики можлива тільки шляхом розширення 

доступу до управління місцевими справами за допомогою створення 

інформаційно-комунікаційних інструментів та засобів, які дають змогу 

жителям територіальних громад в режимі реального часу впливати на 

процеси вирішення місцевих питань, тобто діджиталізації. Все це зумовлює 

необхідність дослідження механізму впровадження діджиталізації як 

елементу ефективної форми діяльності виконавчих органів місцевих рад 

базового рівня в Україні. 
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Питанням цифрових трансформацій публічного управління у різних 

аспектах присвячені роботи таких вітчизняних вчених, як Т. Биркович, 

В. Биркович, В. Дрешпак, Н. Грицяк, О. Кабанець, О. Карпенко, 

П. Клімушин, В. Куйбіда, І. Лопушинський, В. Наместнік, О. Орлов, 

Г. Почепцов та інші. 

Проте питання, що стосуються діджиталізації як елементу ефективної 

діяльності місцевих рад базового рівня залишаються практично не 

розкритими та потребують подальшого вивчення. Відповідно, питання 

діджиталізації в діяльності виконавчих органів місцевих рад в Україні взагалі 

не ставало предметом науково-правових досліджень. 

Ключовими завданнями в рамках нашого дослідження є визначення 

поняття «діджиталізація», виокремлення основних напрямків впровадження 

діджиталізації в Україні та дослідження ступені впровадження елементів 

діджиталізації діяльності місцевих рад, вироблення висновків щодо 

результатів такого впровадження. 

Необхідно наголосити, що поняття «діджиталізація» на сьогодні не має 

спеціального визначення в законодавстві України, а тому й розуміння самого 

терміну і його правове забезпечення залишається досить невизначеним.  

Філологами відмічено, що з другої половини 80-х років ХХ століття 

відбулися значні зміни у структурі, семантиці та стилістиці української мови, 

які свідчать про мобілізацію мовних ресурсів для вираження ціннісних 

переорієнтацій та формування нової системи пріоритетів українського 

суспільства. В їхній основі лежить демократизація суспільного життя, 

яскравим прикладом якої може бути використання узагальнюючого терміну 

«діджиталізація», який є калькою з англ. «digitalization» – переведення 

інформації в цифрову форму [116, c. 9]. При цьому, досить часто плутають 

поняття «діджиталізації» з «автоматизацією» або навіть з «оцифруванням 

даних». Однак, останнє – лише частина процесу «діджиталізації», тобто 

цифрової трансформації [116, c. 25]. 
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Термін «діджиталізація» з’являється в середині 90-х років ХХ століття. 

Початково сам термін увійшов до економічної сфери життя суспільства, 

однак із розвитком інформаційно-комунікаційних технологій діджиталізація 

входить в інші сфери життя суспільства. В Україні процес цифрової 

трансформації набуває активізації останні 5-7 років, а у сфері публічного 

управління значним проривом було прийняття цілої низки нормативно-

правових актів різного характеру, на підставі яких органи публічної влади 

намагалися юридично легітимізувати цей процес. 

Діджиталізація постає загальновживаною формою та методом 

управління, що наділена дуже значним потенціалом (інструментарієм) в 

діяльності місцевих рад та має всі необхідні засади задля досягнення мети – 

покращення системи та моделі управління справами громад; розширення 

можливостей громади в контексті впровадження сучасних форм реалізації 

демократичних процесів у всьому різноманітті проявів інформаційно-

технологічного суспільства. У той же час, діджиталізація потребує сучасного 

правового забезпечення з метою недопущення негативних проявів 

протиправного використання інформації та існуючих в оперативному 

управління місцевих рад баз даних для порушення приватно- і публічно-

правових інтересів суспільства. 

Якщо ж говорити про правове поле, то ера цифрового врядування 

(Digital Era Governance), яка прийшла наприкінці XX століття замінюючи 

Новий публічний менеджмент (New Public Management), передбачала більш 

сучасне «цифрове» управління з акцентом на «клієнтоорієнтованій» 

цілісності та цифровізації. Так, В. Куйбіда разом зі співавторами звертають 

увагу на дискусійне використання у вітчизняному науковому полі 

англомовних понять, що стосуються цифрових трансформацій, зокрема, 

йдеться про слова “digitalization”, “digitization” та “digital transformation”. У 

результаті аналізу вчені перекладають “digitalization” як цифровізація, під 

якою розуміють процес впровадження цифрових технологій для 

вдосконалення життєдіяльності людини, суспільства і держави [117, c. 7]. 
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Найбільш повне визначення даного явища дає у своєму дослідженні 

Марченко В.Б., яка розкриває діджиталізацію через більш близький до 

юридичного розуміння термін «цифрова трансформація». Відповідно, 

цифрова трансформація – це процес впливу держави на суспільство загалом, 

його інституції, апарат самої держави, економіку і бізнес із метою 

впровадження цифрових інформаційно-комунікаційних технологій у 

відповідні суспільні відносини шляхом як суто державноправової діяльності, 

так і державно-приватного партнерства [118, с. 282]. 

Проаналізувавши етимологію терміну, його ознаки та сутність 

виокремлено низку характерних рис на підставі яких сформовано авторське 

бачення категорії діджиталізація. Отже, діджиталізація – це відокремлена 

форма діяльності органів публічного управління, заснована на засадах 

демократії та народного суверенітету, спрямована на забезпечення 

ефективної моделі управління в рамках сучасного інформаційного 

суспільства, цифрову трансформацію адміністративних правовідносин, 

адміністративно-процесуальної та адміністративно-процедурної діяльності, 

цифрову освіту громадян, і дозволяє уніфікувати та інтегрувати 

інформаційно-комунікаційні технології до системи публічних відносин. 

Варто зауважити, що правові передумови запровадження елементів 

діджиталізації в Україні обумовлені прийняттям Законів України «Про 

електронні документи та електронний документообіг» від 22 травня 2003 

року № 851-IV [119], «Про електронний цифровий підпис» від 22 травня 2003 

року № 852-IV [120], який на сьогодні втратив свою чинність. Проте, роль 

вказаних актів була визначальна у питаннях формування адміністративно-

правових засад діджиталізації. 

Важливим етапом розвитку законодавства у сфері впровадження 

процесів діджиталізації в механізмах управління стала розробка у 2016 році 

за ініціативою Міністерства економічного розвитку та торгівлі України 

програми «Цифрова адженда України 2020», яка була адаптована з Digital 

Agenda Європейського союзу та яка передбачала перехід до цифровізації 
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державного управління і економіки країни. Основою програми стало 

твердження «Цифрові технології – основа добробуту України; сфера, що 

визначає суть трансформацій у країні – для кращого життя, роботи, 

творчості, навчання, відпочинку» [121]. 

Позитивним результатом процесів діджиталізації можна відзначити 

такі досягнення: 

 запровадження у 2016 році системи електронних публічних 

закупівель «ProZorro» та залучення громадського контролю за ними, 

основним засобом серед якого стала платформа «DoZorro» – проєкт 

громадської організації Transparency International Ukraine; 

 запуск Кабінетом Міністрів України інтегрованої інформаційно-

аналітичної системи «Прозорий бюджет» для забезпечення доступу до 

інформації про використання публічних коштів розпорядниками та 

одержувачами коштів місцевих бюджетів [122]; 

 впровадження за підтримки Швейцарської агенції розвитку та 

співробітництва (SDC) у 2018 році вебпорталу «Єдина платформа місцевої 

електронної демократії» для надання громадянами легкого та зручного 

доступу до використання кількох інструментів електронної демократії 

(місцеві електронні петиції, громадський бюджет, відкрите місто, електронні 

консультації з громадськістю) [123]; 

 затвердження Київською міською радою унікальної для України 

«Концепції Kyiv Smart City 2020», результатом реалізації якої стало 

створення відповідного мобільного додатку, в якому забезпечується доступ 

мешканцям Києва в режимі реального часу до інформації, що стосується 

функціонування міста, стану інфраструктури, звернень громадян тощо [124]. 

Необхідно наголосити, що нормативним забезпеченням реалізації 

вищенаведеної програми стало затвердження Розпорядженням Кабінету 

Міністрів України Концепції розвитку цифрової економіки та суспільства 

України та затверджений план заходів щодо її реалізації від 17 січня 2018 

року № 67-р. Концепція була розрахована на 2018-2020 роки та передбачала 
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здійснення заходів щодо впровадження відповідних стимулів для 

цифровізації економіки, суспільної та соціальної сфер, реагування на наявні 

виклики розвитку цифрових інфраструктур, набуття громадянами цифрових 

компетенцій, а також визначали критичні сфери та проєкти цифровізації, 

стимулювання внутрішнього ринку виробництва, використання та 

споживання цифрових технологій [125]. 

Аналітичні відомості, які ми зустрічаємо у наукових публікаціях 

підтверджують успішність впровадження ідеї цифрової трансформації та 

діджиталізації в управлінні публічними справами. Відзначається, що за 2018-

2020 роки: утричі зросло користування вже 118 електронними послугами (на 

момент написання матеріалу) на Урядовому порталі, який є «єдиним вікном» 

доступу до всіх онлайн-послуг; запроваджено цифрову експертизу 

нормативно-правових актів за принципом Digital by Default – «цифровий за 

замовчанням»; розширено впровадження електронного документообігу; 

упроваджено систему електронної взаємодії державних електронних 

інформаційних ресурсів «Трембіта» для інтеграції усіх інформаційних систем 

органів державної влади; зріс рейтинг України у світі за рівнем відкритості 

даних; збільшено кількості обов’язкових для відкриття наборів даних до 900 

[126]. 

На жаль, не зважаючи на наявні досягнення, в цілому розвиток 

діджиталізації в Україні відбувається значно повільніше, ніж цього вимагає 

сучасний рівень провідних країн світу.  

Аналізуючи наведені досягнення діджиталізації в сфері діяльності 

місцевих рад можна виокремити також і певні їх недоліки. Наприклад, усі 

наведені вище електронні платформи не дають реальної можливості участі 

всіх членів територіальної громади в заходах планування місцевих бюджетів. 

На сьогоднішній день, така участь обмежується лише можливостями 

електронних петицій, які навіть не мають загальнообов’язкового характеру, а 

тому їх створення все ще залишається інструментом доступу до інформації, а 

не інструментом участі громадян в управлінні місцевими бюджетами. 
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Також до недоліків можна віднести відсутність системного підходу до 

впровадження та реалізації елементів діджиталізації в діяльності місцевих 

рад, зокрема відсутність загальних базових програмних документів щодо 

подальшого розвитку місцевого самоврядування в Україні та існування на 

різних рівнях влади схожих за функціоналом електронних ресурсів. 

Тому, для подальшого інтенсивного розвитку діджиталізації у 2019 

році було створено Міністерство цифрової трансформації України (далі – 

Мінцифри), що забезпечує формування та реалізацію державної політики у 

сферах:цифровізації, цифрового розвитку, цифрової економіки, цифрових 

інновацій, електронного урядування та електронної демократії, розвитку 

інформаційного суспільства, інформатизації; розвитку цифрових навичок та 

цифрових прав громадян;відкритих даних, розвитку національних 

електронних інформаційних ресурсів та інтероперабельності, розвитку 

інфраструктури широкосмугового доступу до Інтернету та телекомунікацій, 

електронної комерції та бізнесу; надання електронних та адміністративних 

послуг; електронних довірчих послуг та електронної ідентифікації; розвитку 

ІТ-індустрії. Основною метою діяльності Мінцифри є реалізація проєкту 

«Цифрова держава», що згодом об’єднає усі відомства в єдину зручну й дієву 

онлайн-систему «Дія» («Держава і я») [127]. 

Ми вважаємо, що, переходячи до розгляду питання діджиталізації як 

елементу ефективної діяльності виконавчих органів місцевих рад базового 

рівня в Україні, необхідно зауважити, що будь-яке питання місцевого 

розвитку, перш за все, пов’язано із фінансуванням витрат на його вирішення. 

Тому, логічним є висновок про те, що приймаючи рішення, формуючи 

громадянську позицію, створюючи запити до місцевої влади населення 

висловлює думку щодо формування та розподілу місцевих бюджетів. 

У зв’язку з цим, Г.Ю. Разумей зазначає, що діджиталізація як процес у 

сфері місцевого самоврядування, повинна розглядатися як окрема форма 

демократії, як спосіб виразу громадської позиції, громадської думки й 
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активізації соціального капіталу громади для вирішення нагальних потреб 

територіального розвитку [126]. 

Отже, сам напрямок є дієвим чинником у трансформації самих форм та 

методів діяльності не тільки виконавчих органів місцевих рад на базовому 

рівні в Україні, а й усієї системи державної влади. 

Таким чином, сучасні технології та їх впровадження у діяльності 

місцевих рад змінюють вектор розвитку суспільства в цілому, та  стають 

дієвим та обов’язковим інструментом для реалізації громадянами своїх прав 

та законних інтересів. Проте, для більшої ефективності необхідне 

використання системного підходу до впровадження та реалізації її елементів, 

яке в першу чергу, стосується з’ясування понятійного апарату та створення 

базових програмних документів.  

Також, вже існуючі на сьогодні програмні можливості діджиталізації в 

Україні як інструменту управління місцевими справами потребують значного 

розширення, адже цифрова трансформація демонструє нам актуальність 

реалізації важливої сучасної тенденції – переходу від громадського контролю 

до громадської ініціативи. 

Узагальнюючи наведені підходи до розуміння поняття 

«діджиталізація», ми вбачаємо за необхідне розглядати її як форму та метод 

діяльності органів місцевого самоврядування, у т.ч. виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні. Відповідно, діджиталізація – це 

відокремлена форма діяльності органів публічного управління, заснована на 

засадах демократії та народного суверенітету, спрямована на забезпечення 

ефективної моделі управління в рамках сучасного інформаційного 

суспільства, цифрову трансформацію адміністративних правовідносин, 

адміністративно-процесуальної та адміністративно-процедурної діяльності, 

цифрову освіту громадян, і дозволяє уніфікувати та інтегрувати 

інформаційно-комунікаційні технології до системи публічних відносин. 

У сучасному світі йдуть процеси уніфікації та інтеграції моделей 

суспільно-політичного життя людства у світовому або регіональному 
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вимірах. А відповідно у подальшому матиме місце термінологічна 

невизначеність у сфері форм і методів діяльності виконавчих органів 

місцевих рад всіх рівнів. Приведемо декілька варіантів визначень, 

запропонованих сучасною юридичною наукою та спробуємо виокремити 

погляди представників різних наукових шкіл. 

Автори підручника «Муніципальне право України» – представники 

одеської наукової школи конституційного (муніципального) права, 

актуалізують увагу на формах безпосереднього (прямого) волевиявлення в 

рамках територіальних громад, виокремлюючи із їх числа: референдум, 

громадські ініціативи та інші форми безпосередньої демократії [128, с. 277-

281]. 

У свою чергу, В. В. Іванюшенко, аналізуючи проблематику форм та 

методів діяльності  органів місцевого самоврядування в рамках публікації, 

акцентує увагу на природоохоронній сфері [129]. Хоч автор в цілому не 

виходить за рамки класичного підходу до розуміння форм та методів, при 

цьому відзначаємо широко представлені критерії до класифікації відповідних 

методів, серед яких виокремлюємо: методи організації та діяльності, 

переконання та примусу, прямого та опосередкованого впливу, наукові, 

емпіричні, експериментальні, загальні та спеціальні тощо. 

Не можна залишити поза увагою доробок фахівців у галузі 

адміністративного права. Вітчизняна наука збагачена працями багатьох 

вчених на рівні монографічних та дисертаційних досліджень, підручників та 

інших наукових джерел.  

Досить авторитетною думкою є ідеї викладені у колективній праці 

харківських науковців під редакцією Ю. П. Битяка [68, с. 132-169]. Питанню 

форм та методів в рамках адміністративного права присвячено окремі 

розділи [68, с. 132-169].  

Ще одним із варіантів трактування методів публічного адміністрування 

надано авторами підручника за редакцією О.В. Кузьменка, в якій останні 

проаналізовані з точки зору способів практичного виконання суб’єктами 
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публічної адміністрації своїх адміністративних зобов’язань [130, с. 304]. За 

своїми ознаками метод публічного адміністрування досить близький до 

методу правового регулювання, оскільки для цих категорій властиві спільні 

риси, однак відмінні за обсягом та суб’єктним складом. Заслуговує на увагу і 

класифікація запропонована авторами підручника. Перевагу у класифікації 

надано таким критеріями [130, с. 305]: 1) залежно від форми вираження 

(правові, неправові); 2) залежно від правових властивостей (нормативні, 

індивідуальні); 3) за ступенем владного впливу на об’єкти (імперативні, 

уповноважуючи, заохочувальні, рекомендаційні); 4) за суб’єктним складом 

(одноосібні, колегіальні).  

Маємо виокремити і комплексні дослідження, що провадяться на 

постійній основі фахівцями Науково досліджного інституту Державного 

будівництва і місцевого самоврядування. Однією із останніх робіт є 

колективна праця під керівництвом П. М. Любченко «Проблеми правового 

регулювання територіальної організації влади в Україні». Розробка, 

узагальнення та обґрунтування нової концепції територіальної організації 

влади в Україні виступило ключовою метою роботи [131]. 

Підсумовуючи судження, висловлені в різний час вітчизняними і 

зарубіжними науковцями, з приводу форм діяльності та реалізації 

виконавчими органами місцевих рад на базовому рівні своїх повноважень, 

можемо звести їх до декількох тез: 1) правотворча форма; 2) правозастосовна 

форма; 3) установча; 4) правове забезпечення функціонування суб’єктів 

публічного управління; 5) вироблення політики реалізації місцевих програм 

тощо. 

Серед останніх змін у системі повноважень органів місцевого 

самоврядування стосуються запровадження інституту старост, наділення 

повноваженнями у сфері містобудівної діяльності, що у свою чергу 

наповнена специфічними методами та формами здійснення.  

На думку одного із сучасних дослідників Є. Неборського, наразі в 

Україні вкрай важливо мати чітку структуру методів діяльності всіх суб’єктів 
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адміністративно-правових відносин, як підґрунтя належного виконання норм 

чинного законодавства та якісного виконання функцій означених суб’єктів, 

формування сприятливого середовища для розвитку галузі [132]. Вказана 

стаття є складовою частиною дисертаційного дослідження автора. Втім, 

знову це питання актуалізується передусім щодо суб’єктів реалізації цієї 

політики, враховуючи подальші етапи реформ. 

Автор надає досить вдале визначення поняття «методи діяльності 

суб’єктів адміністративно-правових відносин у сфері містобудування», під 

яким розуміє сукупність способів, прийомів та засобів публічно-владного 

впливу органів (посадових осіб) публічної адміністрації на суспільство, 

поведінку (діяльність) уповноважених підпорядкованих суб’єктів, фізичних 

та юридичних осіб у сфері містобудівної діяльності, з метою їх 

упорядкування та забезпечення сталого поступального розвитку, для 

максимально ефективного забезпечення інтересів суспільства, держави, прав 

та свобод людини і громадянина» [132].  

При цьому застосовуються для регулювання цієї сфери фактично весь 

спектр методів правового регулювання при збереженні їх відносної 

своєрідності. Більше того наголошується про можливість формування 

галузевих методів [132]. Доречі, автор виокремлює один із методів – 

«делегування повноважень», фактично зараз це питання і постало як одне із 

важливих в межах нашого дослідження. 

В юридичній науці нерозривно пов’язують категорії форми та методу 

правового регулювання (публічного адміністрування для адміністративного 

права). Якщо форму діяльності можна досить чітко продемонструвати, 

показати її правовий зміст і основне призначення, то її методи 

характеризуються меншим ступенем правової регламентації. 

Досить дискусійною і, певною мірою, проблемною постає питання з 

розумінням категорії методу, з відокремленням її від форми публічного 

адміністрування, а також методу правового регулювання [130, c. 304].  
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Значний спектр суб’єктів публічного управління зумовлює відповідний 

набір методів управління, хоча їм і притаманні спільні ознаки, 

найхарактернішими з яких є: 1) способи впливу виконавчого органу 

(посадової особи) на підпорядкований йому орган і громадян; 2) вираження 

державного публічного інтересу, керівної ролі держави; 3) засоби досягнення 

мети; 4) способи організації, прийоми здійснення функцій, що виникають у 

процесі здійснення спільної діяльності; 5) способи реалізації компетенції [68, 

с. 159]. 

На сучасному етапі реалізуються перспективні плани формування 

територій спроможних громад 24 областей, затверджені Кабінетом Міністрів. 

Уряд визначив адміністративні центри та затвердив території об’єднаних 

територіальних громад. У 2020 році тривав процес удосконалення 

законодавства щодо впорядкування питань організації та діяльності органів 

місцевого самоврядування. Так, авторами низки законопроєктів 

пропонувалося ліквідувати існуючі 490 районів та утворити 129 нових 

районів, з них 10 – у АР Крим та 7 – на тимчасово окупованій території 

Донецької та Луганської областей [133]. Результатом роботи законодавця 

став прийнятий Закон України від 17.11.2020 № 1009-IX про внесення змін 

до чинного законодавства [134]. Одним із ключових етапів такого 

реформування стали місцеві вибори, що відбулися 25 жовтня 2020 року.  

 

 

2.2. Повноваження та організація роботи виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні 

 

Під час адміністративно-правового аналізу діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому  рівні в Україні поряд з формами та 

методами одним із аспектів виступають питання їх компетенції та практичної 

організації діяльності. 
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Для розкриття зазначеного питання найбільш ефективним на нашу 

думку є функціональний підхід. У попередніх підрозділах було присвячено 

окрему увагу питанню функцій органів місцевого самоврядування, як базової 

складової їх діяльності. 

Одна із перших комплексних робіт щодо функцій територіальних 

громад як суб’єктів місцевого самоврядування в Україні є дисертаційне 

дослідження О.В. Батанова. Звернемо увагу на авторське визначення функцій 

територіальних громад як основних напрямів та видів муніципальної 

діяльності цих спільностей, які виражають волю і інтереси місцевих жителів 

та забезпечують здійснення ними відносин з державою, її органами, 

суб’єктами місцевого самоврядування в межах Конституції і законів України 

[135, с. 6]. 

Вже напевно є аксіомою твердження, що функції є напрям впливу на 

формування системи повноважень суб’єкта управління. 

Враховуючи, що функції територіальних громад, згідно з їх 

визначенням, обумовлюють собою діяльність, то в якості критеріїв їх 

класифікації автор пропонує використовувати основні елементи даної 

діяльності: об’єкт – суб’єкт – способи. Відповідно найбільш загальними 

критеріями для класифікації напрямів та видів муніципальної діяльності 

територіальних громад є об’єкти, суб’єкти і технологія [135, с. 12]. Інтерес 

викликає виокремлення О. Батановим технологічних функцій, зокрема, 

інформаційної, планування і програмування розвитку відповідних 

адміністративно-територіальних одиниць, нормотворча, територіальна, 

бюджетно-фінансова, матеріально-технічна функції та функція соціального 

контролю [135, с. 12]. 

Ми підтримуємо позицію автора щодо такого підходу до розуміння 

системи функцій, які безпосередньо впливають на формування функцій 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні, а також з урахуванням 

останніх формується система повноважень та їх організаційна структура. 
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Виходячи з функцій органів місцевого самоврядування спроможних 

територіальних громад, Міжнародним центром перспективних досліджень 

(МЦПД), що є одним з провідних незалежних аналітичних центрів України, 

які беруть участь у розробці й аналізі державної політики, пропонувалася 

умовна мінімальна структура їх виконавчих органів, а саме: Голова 

територіальної громади; 2-3 заступники голови територіальної громади; 

секретар ради територіальної громади; управління (фінансове, соціального 

захисту населення та праці) відділи (комунальної власності та земельних 

відносин; житлово-комунального господарства благоустрою, охорони 

навколишнього природного середовища та інфраструктури; економічного 

розвитку, торгівлі та інвестицій; містобудування, архітектури та капітального 

будівництва; загальний відділ;ведення Державного реєстру виборців; освіти, 

молоді та спорту; культури, туризму та з питань діяльності засобів масової 

інформації; охорони здоров’я тощо) та сектори ( з юридичних питань; 

організаційно-кадрової роботи; з питань надзвичайних ситуацій та 

цивільного захисту населення і територій) [136, с. 12]. Окрім цього, до такого 

переліку відносять Службу містобудівного кадастру, Центр надання 

адміністративних послуг, дозвільний центр, службу у справах дітей, центр 

сім’ї та молоді, центр обліку бездомних осіб. Окремою новелою слід 

розглядати запровадження інституту старости територіальної громади, та 

його роль у роботі виконавчого комітету ради. Крім того, планується, що 

органи місцевого самоврядування матимуть можливість створювати власні 

правоохоронні органи (муніципальна варта)» [136, с. 12]. 

В Україні триває процес реформування місцевого самоврядування. 

Сама реформа передбачає розширення повноважень і ресурсів 

територіальних громад, які утворилися внаслідок децентралізаційних 

процесів.  

Система формування повноважень виконавчих органів місцевих рад 

має ґрунтуватися на певних принципах: 
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1. Повноваження органів місцевого самоврядування повинно бути 

закріплено за певним структурним підрозділом або посадовою особою задля 

забезпечення його ефективної реалізації.   

2. Кожен органу місцевого самоврядування повинен створити 

структурні підрозділи/ посади, які є обов’язковими для функціонування 

органу.  

3. Організаційна структура повинна переглядатися на періодичній 

основі і стати індикатором для визначення ефективності діяльності органу 

місцевого самоврядування та відповідній території.  

4. Оптимальної чисельності працівників виконавчих органів та 

дотримання пропорціональності при їх формуванні.  

5. Витрати на утримання працівників апарату та виконавчих органів 

(посадових осіб місцевого самоврядування та інших працівників, 

передбачених в штатному розписі) не повинні перевищувати 35% від 

загального обсягу власних надходжень (це критичний показник) відповідного 

місцевого бюджету, що дозволить забезпечити місцевий розвиток об’єднаної 

територіальної громади та реалізовувати місцеві програми та ініціативи 

[148].  

При реалізації виконавчими органами місцевих рад на базовому рівні в 

Україні визначених повноважень, слід дотримуватися як загальноправових, 

так і спеціальних принципів діяльності. Серед яких хотілося б акцентувати 

увагу на принципах, що включені до статті 4 Європейської хартії місцевого 

самоврядування: принцип правової автономії, принцип повноти повноважень 

місцевого самоврядування та необмеженості самоврядних прав, 

субсидіарності тощо. Основна ідея останнього полягає в тому, що центральна 

та регіональна влада повинна втручатись у діяльність органів місцевого 

самоврядування лише в тій мірі і в тих межах, за якими територіальна 

громада не може впоратись і задовольнити потреби своїх мешканців. При 

цьому непорушною залишається ідея, що ці повноваження повинні 

здійснюватись на рівні настільки близькому до громадянина, наскільки це 
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можливо. Принцип субсидіарності є одним з наріжних каменів законодавства 

Європейського Союзу і базовою вимогою Європейської хартії місцевого 

самоврядування [137, с. 34]. 

Для реалізації цих базових принципів в Україні триває процес внесення 

змін до інших законодавчих актів з метою забезпечити можливість громади 

розпоряджатись земельними ділянками на всій території громади, а не лише 

в межах населених пунктів. Ця новація передбачена проєктом Закону № 4355 

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо розширення 

повноважень органів місцевого самоврядування з управління земельними 

ресурсами та посилення державного контролю за використанням і охороною 

земель» [107]. 

Так і не набув чинності проєкту Закону України № 4390 від 12.04.2016 

«Про внесення змін до Закону України «Про регулювання містобудівної 

діяльності» (щодо розширення видів містобудівної документації на 

місцевому рівні)». метою якого було передусім надати додаткові можливості 

органам місцевого самоврядування базового рівня щодо вирішення проблем 

розвитку, планування, забудови та іншого використання території не лише в 

межах населених пунктів, але й на території громади в цілому. Тож цілком 

логічним і доцільним мало б стати розширення повноважень об’єднаних 

територіальних громад у сфері державного архітектурно-будівельного 

контролю на об’єкти будівництва з незначними (СС1) та середніми (СС2) 

наслідками, що розташовані за межами населених пунктів, в межах 

об’єднаних територіальних громад [138]. 

Під час реалізації реформи у 2015 році запроваджується інститут 

старости, який є новим утворенням у законодавчому полі місцевого 

самоврядування та на даний час введено до Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні».  

Відповідно до статті 54¹ Закону України «Про місцеве самоврядування 

в Україні» старосту включено до виконавчого комітету сільської, селищної, 

міської ради за посадою. У наступних підрозділах ми присвятимо окрему 
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увагу цьому інституту, однак розгляд питань організації та діяльності 

виконавчих органів місцевого самоврядування наразі був би не повним, без 

аналізу ролі відносно нового інституту для сучасної України – інституту 

старости. Ціла низка питань щодо повноважень та організації роботи 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні законодавець пов’язав з 

інститутом старости, серед яких є установчі, нормотворчі, контрольно-

наглядові тощо. 

Ще одна проблема, яка не до кінця врегульована на законодавчому 

рівні, питання щодо створення старостинських округів.  

Сучасне бачення системи повноважень діяльності виконавчих органів 

місцевих рад унормовано Концепцією реформування місцевого 

самоврядування та територіальної організації влади в Україні від 1 квітня 

2014 року № 333-р [38]. Так, до основних повноважень органів місцевого 

самоврядування базового рівня є забезпечення [38]: 

- місцевого економічного розвитку (залучення інвестицій, розвиток 

підприємництва); 

- розвитку місцевої інфраструктури, зокрема, доріг, мереж водо-, 

тепло-, газо-, електропостачання і водовідведення, інформаційних мереж, 

об’єктів соціального та культурного призначення; 

- планування розвитку території громади; 

- вирішення питань забудови території (відведення земельних 

ділянок, надання дозволів на будівництво, прийняття в експлуатацію 

будівель); 

- благоустрою території; 

- надання житлово-комунальних послуг (централізоване водо -, 

теплопостачання і водовідведення, вивезення та утилізація відходів, 

утримання будинків і споруд, прибудинкових територій комунальної 

власності); 

- організації пасажирських перевезень на території громади; 

- утримання вулиць і доріг у населених пунктах; 
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- громадської безпеки; 

- гасіння пожеж; 

- управління закладами середньої, дошкільної та позашкільної 

освіти; 

- надання послуг швидкої медичної допомоги, первинної охорони 

здоров’я, з профілактики хвороб; 

- розвитку культури та фізичної культури (утримання та 

організація роботи будинків культури, клубів, бібліотек, стадіонів, 

спортивних майданчиків); 

- надання соціальної допомоги через територіальні центри; 

- надання адміністративних послуг через центри надання таких 

послуг [38]. 

За центральними органами виконавчої влади на базовому рівні 

законодавець зберігає повноваження у сфері: санітарно-епідеміологічного 

захисту; соціального захисту населення (виплата пенсій, субсидій, 

компенсацій, забезпечення надання пільг); казначейського обслуговування; 

реєстрації актів цивільного стану. 

Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні», зокрема глава 

2 Розділу ІІ, містить перелік повноважень виконавчих органів місцевих рад 

базового рівня. Законодавець використав як базовий критерій – розподіл їх за 

сферами діяльності [36]:  

1. соціально-економічного і культурного розвитку, планування та обліку 

(стаття 27); 

2. бюджету, фінансів та цін (стаття 28); 

3. управління комунальною власністю (стаття 29); 

4. житлово-комунального господарства (стаття 30); 

5. будівництва (стаття 31); 

6. освіти, охорони здоров’я, культури, фізкультури і спорту (стаття 32); 

7. регулювання земельних відносин та охорони навколишнього 

середовища (стаття33); 
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8. соціального захисту населення (стаття 34); 

9. зовнішньоекономічної діяльності (стаття 35); 

10. оборонної роботи (стаття 36); 

11. вирішення питань адміністративно-територіального устрою (стаття 37); 

12. . повноваження у сфері реєстрації місця проживання фізичних осіб 

(стаття 37-1); 

13. забезпечення законності, правопорядку, охорони прав, свобод і 

законних інтересів громадян (стаття 38); 

14.  повноваження у сфері надання безоплатної первинної правової 

допомоги (стаття 38-1); 

15. відзначення державними нагородами, відзнаками Президента України 

та присвоєння почесних звань України (стаття 39); 

16. інші повноваження, що формуються виходячи із сучасної концепції 

місцевого самоврядування [36]. 

При цьому ми відзначаємо, що імперативними повноваження є ті, що 

закріплені у Законі, а місцева рада вправі в рамках локальної нормотворчості 

формувати й інші повноваження виходячи із потреб громади. 

Є також потреба у систематизації повноважень у сфері надання 

публічних послуг, оскільки за останні роки значно зросла роль виконавчих 

органів місцевих рад в цьому напрямку. До того ж, значно розширено і сам 

інститут адміністративних послуг після прийняття у 2013 році базового 

Закону України «Про адміністративні послуги» [139]. Відповідно до цього 

закону передбачено можливість територіальних громад створювати центри 

надання публічних послуг (далі – ЦНАП).  

Згідно з абзацами першим і третім ч. 1 ст. 12 Закону «Про 

адміністративні послуги», «ЦНАП – це постійно діючий робочий орган або 

виконавчий орган (структурний підрозділ) органу місцевого самоврядування 

... , у якому надаються адміністративні послуги» згідно з переліком, 

визначеним відповідно до цього Закону. ЦНАП, «утворений як постійно 

діючий робочий орган, забезпечує надання адміністративних послуг … із 
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залученням до його роботи посадових осіб окремих виконавчих органів 

(структурних підрозділів) органу, який прийняв рішення про утворення 

центру надання адміністративних послуг» [139]. 

Втім, при створенні ЦНАП територіальні громади мають враховувати 

такі фактори як: територіальна основа та чисельність населення громади; 

кадровий потенціал; обмеженість фінансових ресурсів. Тому, під час 

планування вдосконалення послуги потрібно об’єктивно оцінити 

спроможність територіальної громади забезпечити функціонування таких 

структур. В Україні розробляються різні моделі організації системи надання 

адміністративних послуг, як то створення ЦНАП, створення мобільних 

центрів надання адміністративних послуг, онлайн сервіси тощо. В літературі 

відзначається, що Україна стає зручною, сервісною та цифровою державою, 

що спрощує життя людям. За результатами дослідження суспільної думки 

щодо державного управління 77 % українців задоволені наданими послугами 

в ЦНАП. Подальше реформування ЦНАПів та підвищення якості послуг у 

ЦНАП перевищила очікування відвідувачів, а кількість громадян, 

задоволених державними сервісами, зросла до щонайменше 90 %. Крім 

цього, у 2021 році Мінцифри спільно з громадами запускає ЦНАП нової 

формації — перші Центри Дія. Це єдиний простір із комплексом усіх 

необхідних послуг для громадян та бізнесу. Місце, де за один візит можна 

вирішити одразу всі свої запити [140]. У сучасній моделі публічного 

управління системі надання публічних послуг відводиться значна роль щодо 

забезпечення потреб населення.  

Повноваження територіальних громад щодо надання соціальних послуг 

полягають у: визначення потреб населення в соціальних послугах; 

інформування про їх перелік, здійснення заходів для виявлення вразливих 

груп населення, осіб і сімей, які перебувають у складних життєвих 

обставинах,та їх забезпечення базовими соціальними послугами відповідно 

до потреб; створення та забезпечення функціонування Реєстру надавачів і 

отримувачів соціальних послуг; фінансування надання соціальних послуг, 
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забезпечення підвищення кваліфікації надавачів соціальних послуг; 

здійснення моніторингу надання соціальних послуг, оцінювання їхньої 

якості, оприлюднення відповідних результатів. 

Окрім того, класифікувати повноваження виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні в Україні можна на основі інших критеріїв, таких як 

форми діяльності (установчі, нормотворчі, правозастосовчі, контрольно-

наглядові). 

Отже, проаналізуємо окремі повноваження з огляду на форми та 

методи їх здійснення. 

Однією із перших форм діяльності виступає нормотворення. Виходячи 

із сформованого її розуміння, сконцентруймо увагу на нормотворчі 

повноваження виконавчих органів місцевих рад базового рівня. 

В рамках локальної нормотворчості виконавчі органи місцевих рад 

виконують переважно нормопроєктну роботу: розробка проєктів рішень 

місцевої ради, формування проєктів бюджетів територіальних громад тощо, 

ключовими із їх числа виступають:  

складання, схвалення та подання на розгляд відповідної ради прогнозу 

місцевого бюджету, складання проєкту місцевого бюджету, показників і 

пропозицій соціально-економічного та культурного розвитку; визначення 

порядків витрат коштів цільовими фондами та участь у формуванні їх 

структури;  

у сфері містобудування до повноважень виконавчих органів місцевих 

рад передбачено підготовку і подання на затвердження ради відповідних 

місцевих містобудівних програм, генеральних планів забудови населених 

пунктів, іншої містобудівної документації, а також проведення громадського 

обговорення містобудівної документації, розгляд і внесення пропозицій до 

планів і програм будівництва та реконструкції об’єктів на відповідній 

території тощо;  

у сфері оподаткування – це підготовка і внесення на розгляд ради 

пропозицій щодо встановлення ставки земельного податку, розмірів плати за 
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користування природними ресурсами, вилучення (викупу), а також надання 

під забудову та для інших потреб земель, що перебувають у власності 

територіальних громад;  

у екологічній та природозахисній сферах мають брати активну участь у 

контролі за дотриманням норм чинного законодавства, а відповідно 

здійснюють нормопроектну роботу з питань вднесених до відання 

відповідної ради; у соціальній сфері як пріоритетними визначать 

повноваження щодо участі у соціальному діалозі, на рівні укладання 

територіальних угод [36]. 

Наступним блоком повноважень є участь у створенні та формуванні 

штату різноманітних фондів, установ та організацій, діяльність яких 

відноситься до виключної або делегованої компетенції виконавчих органів 

місцевих рад тобто установча форма діяльності. До таких слід віднести: 

1) утворення в установленому порядку установ з надання безоплатної 

первинної правової допомоги з урахуванням потреб територіальної громади; 

2) підготовка і внесення на розгляд ради пропозицій щодо утворення 

установ з надання безоплатної первинної правової допомоги, вирішення 

питань про чисельність працівників таких установ, про витрати на їх 

утримання, здійснення матеріально-технічного забезпечення їх діяльності, 

надання для їх функціонування необхідних приміщень (стаття 38-1); 

3) погодження в установленому порядку кандидатур для призначення 

на посаду керівників підприємств, установ та організацій, розташованих на 

відповідній території, які перебувають у державній власності 

4) створення при загальноосвітніх навчальних закладах комунальної 

власності фонду загальнообов’язкового навчання за рахунок коштів 

місцевого бюджету;  

5) як перспектива, що наразі активно обговорюється в суспільстві є 

участь у формуванні та забезпечені роботи префектів (основна мета 

запровадження – створення ефективного нагляду за конституційністю та 

законністю рішень органів місцевого самоврядування). Втім наразі 
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законодавець передбачає введення посад префектів тільки на рівні району та 

області, а його призначення не входить до переліку повноважень місцевих 

рад базового рівня [36]. 

Не менш важливим у системі адміністративно-правової діяльності 

виконавчих органів місцевих рад постають повноваження у сфері контролю 

та нагляду.  

В Положеннях Глави 2 Розділу ІІ Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» до числа контрольно-наглядових повноважень в 

межах відповідної територіальної громади слід віднести: здійснення 

відповідно до закону контролю за дотриманням цін і тарифів; розгляд 

проєктів планів підприємств і організацій, внесення до них зауважень і 

пропозицій, здійснення контролю за їх виконанням; контролю за 

використанням прибутків підприємств, установ та організацій комунальної 

власності; контролю за належною експлуатацією та організацією 

обслуговування населення підприємствами житлово-комунального 

господарства, торгівлі та громадського харчування, побутового 

обслуговування, транспорту, зв’язку, за технічним станом, використанням та 

утриманням інших об’єктів нерухомого майна усіх форм власності, за 

належними, безпечними і здоровими умовами праці на цих підприємствах і 

об’єктах; контроль за виконанням територіальних угод укладених за їх 

участі. 

Як делеговані повноваження здійснюють контроль за додержанням 

земельного та природоохоронного законодавства, використанням і охороною 

земель, природних ресурсів загальнодержавного та місцевого значення, 

відтворенням лісів;за додержанням юридичними та фізичними особами 

вимог у сфері поводження з побутовими та виробничими відходами та 

розгляд справ про адміністративні правопорушення або передача їх 

матеріалів на розгляд інших державних органів у разі порушення 

законодавства про відходи;за забезпеченням безперешкодного і безоплатного 



119 
 

доступу громадян до узбережжя водних об’єктів та островів для загального 

водокористування відповідно до закону. 

В процесі децентралізації відбувається зміна і системи повноважень. 

Так, до числа повноважень виконавчих органів місцевих рад наряду з 

адміністративно-процедурними повноваженнями, нормами Кодексу України 

про адміністративні правопорушення (статті 218 та 219) визначено і 

адміністративно-процесуальні повноваження у провадженнях, що 

відносяться до їх відання [79]. 

В процесі реалізації реформи децентралізації, відбувається кардинальна 

перебудова не лише системи органів місцевого самоврядування, а й всієї 

системи адміністративних правовідносин, учасниками яких виступають 

органи місцевого самоврядування та їх виконавчі органи. Однак, маємо 

констатувати, що під час підготовки та розгляду законопроєктів не завжди 

проводиться належна їх експертиза, через що можуть виникати правові 

колізії та прогалини у праві. Найбільшою колізійністю відзначаються норми, 

що врегульовують інститут старости в Україні. Причин тому декілька, 

однією із основних є те, що це відносно новий інститут для нашої держави, 

що ще потребуватиме уваги з боку законодавця. 

Так, наприклад, у підпункті 25 пункту 3.2  «Положення про старосту 

Коноплярської сільської ради» від 03 грудня 2020 року № 7 – VIІІ[141], 

передбачено обов’язок старости складати протоколи про адміністративні 

правопорушення. На нашу думку, у цьому випадку виникає правова колізія. 

По-перше, Кодекс України про адміністративні правопорушення (нормами 

статей 218, 219 передбачає наділення адміністративно-процесуальними 

повноваженнями виконавчі органи сільських, селищних, міських  рад (тобто 

базового рівня) у забезпеченні дотримання правопорядку. А от чіткого 

розуміння щодо статусу старости у адміністративно-процесуальній сфері не 

має, і Кодекс України про адміністративні правопорушення не оперує взагалі 

цією категорією [79]. 
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Система суб’єктів адміністративно-процесуальних повноважень, з 

огляду на предмет дослідження виглядає наступним чином: 1) 

Адміністративні комісії при виконавчих органах міських рад; 2) Виконавчі 

комітети (виконавчі органи) сільських, селищних, міських рад. 

Відсутність у Кодексі України про адміністративні правовопрушення 

норм, що конкретизують адміністративно-процесуальні повноваження 

старост зумовлюють невідповідність локальної нормотворчості місцевих рад 

нормам чинного законодавства, оскільки староста не є органом виконавчої 

влади, хоч і може входити до складу останніх за посадою, згідно норм 

закону. А отже, і наведений нами приклад Положення про старосту у частині 

наділення його такими повноваженнями на рівні рішення ради є 

неприпустимим. Передусім треба врахувати зміни у суспільно-політичних 

відносинах українського суспільства на рівні норм законодавства, а вже 

потім формувати підзаконну та локальну нормативоно-правову базу. 

Нормами Кодексу України про адміністративні правопорушення 

передбачено низку повноважень виконавчих органів місцевих рад у 

адміністративно-процесуальних відносинах: так, стаття 219 надає вичерпний 

перелік норм Кодексу, щодо яких виконавчі комітети (а в населених пунктах, 

де не створено виконавчих комітетів – виконавчі органи, що виконують їх 

повноваження) сільських, селищних, міських рад розглядають справи про 

адміністративні правопорушення, передбачені частиною другою статті 44-3, 

статтями 92, 99 (якщо правопорушення вчинено громадянином), статтею 104, 

частинами першою, третьою та сьомою статті 122 (в частині порушення 

правил зупинки, стоянки транспортних засобів у межах відповідного 

населеного пункту, зафіксованого в режимі фотозйомки (відеозапису), 

статтями 127-2, 141, 142, 152, частинами першою - п’ятою та восьмою статті 

152-1, статтею 159, статтею 175-1 (за порушення, вчинені у місцях, 

заборонених рішенням відповідної сільської, селищної, міської ради), 

статтею 179, статтею 180 (крім справ щодо батьків неповнолітніх або осіб, 
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які їх замінюють), частиною четвертою статті 181, частиною першою статті 

182, статтями 183, 197, 198 цього Кодексу [79]. 

Від імені виконавчих комітетів (а в населених пунктах, де не створено 

виконавчих комітетів, - виконавчих органів, що виконують їх повноваження) 

сільських, селищних, міських рад розглядати справи про адміністративні 

правопорушення, передбачені статтями 197, 198 цього Кодексу (при 

накладенні адміністративного стягнення у вигляді попередження в центрі 

надання адміністративних послуг), мають право адміністратори центрів 

надання адміністративних послуг [79]. 

Від імені виконавчих комітетів (а у населених пунктах, де не створено 

виконавчих комітетів, - виконавчих органів, що виконують їх повноваження) 

сільських, селищних, міських рад розглядати справи про адміністративні 

правопорушення, передбачені частинами першою, третьою і сьомою статті 

122, частинами першою, другою та восьмою статті 152-1 зазначеного 

Кодексу, і накладати адміністративні стягнення мають право уповноважені 

виконавчим комітетом (виконавчим органом) сільської, селищної, міської 

ради посадові особи виконавчих органів сільської, селищної, міської ради – 

інспектори з паркування [79]. 

Одні із останніх законодавчих новел щодо системи повноважень та 

організації діяльності виконавчих органів місцевих рад було внесено в 

рамках Законів України «Про внесення змін до деяких законів України щодо 

впорядкування окремих питань організації та діяльності органів місцевого 

самоврядування і районних державних ...» від 17.11.2020 № 1009-IX[134], 

«Про основні засади молодіжної політики» від 27.04.2021 № 1414-IX [142]. 

Більшість положень Закону «Про основні засади молодіжної політики» від 

27.04.2021 № 1414-IX вже набрали чинності, за виключенням частин першої і 

другої статті 24, статті 25, які набирають чинності з 1 січня 2022 року. 

Відповідно до його норм внесено зміни до Законів України «Про місцеве 

самоврядування в Україні», «Про бібліотеки і бібліотечну справу», якими 

передбачено розширення повноважень відповідних виконавчих органів у 
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сфері культури, освіти, зокрема, підготовка і внесення на розгляд ради 

проєктів програм соціально-економічного та культурного розвитку, розвитку 

молоді відповідно районів і областей, цільових програм з інших питань, а в 

місцях компактного проживання національних меншин – також програм їх 

національно-культурного розвитку, проєктів рішень, інших матеріалів з 

питань, визначених законом; забезпечення виконання рішень ради; 

підготовка пропозицій до програм соціально-економічного та культурного 

розвитку, розвитку молоді відповідно областей та загальнодержавних 

програм економічного, науково-технічного, соціального та культурного 

розвитку України; сприяння розвитку молодіжної інфраструктури, 

молодіжних центрів, інших суб’єктів молодіжної роботи [134]. 

Як вже зазначалося вище, на розгляді Верховної Ради України 

перебуває проєкт Закону «Про внесення змін до деяких законодавчих актів 

України щодо розширення повноважень органів місцевого самоврядування з 

управління земельними ресурсами та посилення державного контролю за 

використанням і охороною земель» № 4355 від 31.03.2016 [107]. Згідно 

проєкту Закону стаття 188 Земельного кодексу Укаїни щодо державного 

контролю за використанням та охороною земель, додержанням 

природоохоронного законодавства в частині виконання екологічних вимог 

щодо охорони земель частиною 2 передбачено правові основи здійснення 

такого виду контролю та частиною 3 передбачено можливість місцевої ради 

своїм рішенням надати виконавчим органам сільських, селищних та міських 

рад набувати установлених законом повноважень із здійснення державного 

контролю за використанням та охороною земель повноваження [107]. 

Виходячи із зазначеного, повноваження виконавчих органів місцевих 

рад у сфері контролю та нагляду складають певну систему, розгалужених за 

сферами діяльності та функціями у публічному управлінні відповідних 

відділів, управлінь та секторів. 

Досить важливим питанням у реалізації повноважень на базовому рівні 

є кадрове питання, яке за словами як науковців так і практиків є одним із 
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болючих для територіальних громад та їх виконавчих органів. Ці питання 

неодноразово піднімалися на рівні наукових публікацій, семінарів, круглих 

столів, науково-практичних конференцій тощо. Так, в рамках Всеукраїнської. 

науково-практичної конференції за міжнародною участю, яка відбулась у 

місті Київ 16 травня 2014 року, були представлені досить цікаві 

напрацювання О.А. Линдюка «Професіоналізм і компетентність посадових 

осіб місцевого самоврядування як умова ефективності управління» [143, с. 

171-173], С.С.Нестеренко. «Референдум як форма громадського контролю». 

[144, с. 98-100], В. Гройсмана «Концептуальні засади реформування 

місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні» 

[145, с. 7-9]. В рамках Всеукраїнської науково-практичної конференції 

(відбулася 20 грудня 2019 році, у м. Львів) також актуалізувалося питання 

щодо імплементації міжнародних та регіональних стандартів в українське 

законодавство у працях О. Галус «Принцип правової та організаційної 

самостійності органів місцевого самоврядування як міжнародний стандарт 

місцевого самоврядування» [146, с. 103-104]. 

В Україні зараз йде зміна векторів в управлінні, що зорієнтовує 

територіальну громаду на максимальне використання свого ресурсу та 

покращення фінансово-інвестиційного клімату в регіоні. 

Пошук ресурсів для реалізації різноманітних проєктів місцевого 

розвитку тісно пов’язаний із терміном «фандрейзинг» (похідне від 

сполучення двох англійських термінів: fund (кошти, фінансування) та raise 

(піднімати, добувати, збирати). Фандрейзинг являє собою комплексну 

систему заходів щодо забезпечення пошуку фінансових і матеріальних 

засобів, необхідних для реалізації проєктів.) [147, с. 61]. 

Роль та значення інститутів громадянського суспільства, а також наших 

закордонних партнерів у трансформації системи повноважень органів 

місцевого самоврядування теж важко переоцінити.  

Із числа таких ініціатив, спрямованих на удосконалення системи 

місцевого самоврядування слід відзначити наукову та методичну підтримку, 
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яку надає організація USAID в Україні. Програма USAID DOBRE працює в 7 

цільових областях: Дніпропетровській, Івано-франківській, Харківській, 

Херсонській, Кіровоградській, Миколаївській та Тернопільській [148]. 

Взаємозв’язок системи повноважень та організаційної структури 

виконавчих органів місцевих рад чітко простежується в сучасних умовах. Так 

за словами О. Корінного президента Асоціації обєднаних територільних 

громад, голови Новоукраїнської Об’єднаної територіальної громади:»Я знаю 

громаду, де 20 000 жителів – 60 працівників з водіями, технічними 

працівниками (це моя Новоукраїнська громада Кіровоградської області). 

Знаю, де на 10 000 населення – 105 працівників,і дуже багато незадоволених, 

що не всі фахівці є. У тих радах, де багато працівників є поняття, що тільки 

рада змінює щось у громаді, а у тих, де маленький штат, більшість роботи 

роблять органи самоорганізації населення у вигляді громадських організацій, 

методичних об’єднань. Тобто рада повинна визначити стратегію, пріоритети , 

а люди мають це зробити. Тоді не треба буде мати 35 спеціалістів у відділі 

економіки, бо від цього не запрацює краще підприємець чи завод» [149]. 

Важливим питанням є і порядок формування (призначення чи обрання) 

органів та посадових осіб виконавчих органів місцевих рад, це визначає 

пріоритети у роботі посадових осіб місцевого самоврядування. 

Таким чином, ми окреслили і систематизували комплекс повноважень, 

що становлялять основу діяльності виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні.  

На окремих питаннях акцентовано увагу, серед них спостерігаємо 

досить швидкі зміни законодавства щодо питання організації та здійснення 

місцевого самоврядування, перерозподіл повноважень між органами 

державної влади на місцях та органами місцевого самоврядування, особливо 

відчутним є збільшення обсягу повноважень виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні. Загалом маємо констатувати, що процес реформи 

децентралізації публічного управління перебуває у активній фазі й 
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відбувається перерозподіл системи повноважень між органами державної 

влади та місцевого самоврядування. 

 

 

2.3. Інститут старост в системі виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні 

 

Під час реалізації реформи місцевого самоврядування у 2015 році та з 

прийняттям Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних 

громад» запроваджується (відновлюється) інститут старости, який є новим 

утворенням у законодавчому полі місцевого самоврядування [40]. Основні 

зміни, що стосувалися нашого питання викладені у прикінцевих положеннях 

Закону, а саме пунктах 2-4.  

Хоча, як ми розуміємо із аналізу історичних аспектів розвитку 

місцевого самоврядування на теренах України, інститут старости є одним із 

найдавніших в системі соціальної влади. Якщо вести мову про період 

державно організованого суспільства, то в Україні можемо виокремити 

значний спектр моделей врегулювання цього інституту. 

Місцеве самоврядування, як інститут, є предметом уваги суспільства 

вже протягом кількох тисячоліть. Україна теж має тривалу історію його 

становлення. Якщо аналізувати з точку зору цивілізаційного виміру, то 

хронологічними рамками розвитку самоврядної форми організації 

суспільства на теренах нашої країни є період між трипільською культурою і 

сьогоденням, тобто більше 6 тисяч років. 

Проблематиці місцевого самоврядування відводиться значне місце у 

сучасній науці та має багатогалузеве спрямування (право, державне 

управління, політологія та інші). Увага наукової спільноти до проблематики 

інституту старости активізується в умовах реформування місцевого 

самоврядування. 
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Втім, зміни до законодавства, що відбулися у 2015 – 2021 роках 

потребують додаткової уваги до обраної проблематики. 

Не ставлячи за мету приділити історичним аспектам становлення 

інститут старости окрему увагу у даній роботі, зробимо акцент на періоді 

незалежності України. Однак і ці три десятиліття можемо умовно поділити 

на декілька підперіодів (3-4 в залежності від критерію). Одним із критеріїв 

такого поділу – є базове нормативне врегулювання інституту та окремих його 

складових.  

Загальні засади функціонування інституту старост визначає Закон «Про 

місцеве самоврядування в Україні» [36]. Питання, пов’язані з діяльністю 

старости регулюються Законом України «Про службу в органах місцевого 

самоврядування» через поняття «служба в органах місцевого 

самоврядування», «посадова особа місцевого самоврядування», «посади 

місцевого самоврядування» [76]. 

Порядок організації роботи старости визначається низкою 

законодавчих актів, серед яких основними є: Законами України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» [36], «Про добровільне об’єднання 

територіальних громад» [40], а також Положенням про старосту, яке 

затверджується на пленарному засіданні сільської, селищної, міської ради 

об’єднаної територіальної громади, утвореної відповідно до Закону України 

«Про добровільне об’єднання територіальних громад» [40]. 

В Україні вже сьомий рік триває черговий етап сучасного 

реформування місцевого самоврядування, який фактично розпочався 1 квітня 

2014 року з моменту ухвалення розпорядження Кабінету Міністрів України 

№333-р «Про схвалення Концепції реформи місцевого самоврядування та 

територіальної організації влади в Україні» [38]. 

Базове законодавче розуміння посади старости знаходимо у Законі 

України «Про місцеве самоврядування в Україні» згідно стаття 54¹ староста – 

це посадова особа органів місцевого самоврядування. Головна мате 

діяльності якого полягає у представлені інтересів жителів сіл в 
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територіальній громаді, щоб побутові, соціальні та інші проблеми мешканців 

старостинського округу були задоволені та проблеми місцевого значення 

вирішувалися відкрито та швидко. Він є одним із елементів місцевого 

самоврядування та має таке ж значення та вплив на розвиток територіальної 

громади, як їх посадові особи [36]. 

Спочатку посада старости була закріплена в статті 14¹ Закону України 

«Про місцеве самоврядування в Україні», що обумовлено метою 

популяризації нової інституції та для зменшення дискомфорту серед 

сільських жителів, які втрачали свої нещодавно обраних сільських голів. 

Місцеві ради отримали право своїм рішенням прийняти Положення про 

старосту та на власний розсуд визначати повноваження, якими наділявся 

староста. Відповідно до діючого в 2015 році Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» староста повинен був обиратися на посаду 

шляхом голосування на місцевих виборах, які проводилися за кошти 

об’єднаної територіальної громади. Тому, більшість новоутворених 

територіальних громад, не проводили місцеві вибори, а там працювали 

виконуючий обов’язки старости, які були колишніми сільськими головами та 

сприяли створенню сільських рад, які були утворені шляхом добровільного 

об’єднання. 

У 2017 році Верховна Рада України вносить зміни до Закону України 

«Про місцеве самоврядування в Україні», яким місцеві ради позбавлялися 

права самостійного визначення функцій старости, але повноваження  

розширювалися та чітко окреслили сферу діяльності [36].  

Наступні зміни відбулись у липні 2020 року з ухваленням Закону 

України від 16.07.2020 № 805-IX [150]. Саме цим документом було 

виключено стаття 14¹, замість неї включена стаття 54¹ Закону України «Про 

місцеве самоврядування в Україні». Саме нею визначається базовий 

правовий статус старости. Хоч термінологічно сама категорія не має досить 

чіткого розуміння, однак воно випливає із його функцій та повноважень. що 

староста є членом виконавчого комітету сільської, селищної, міської ради за 
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посадою і працює в ньому на постійній основі. Має право виступу на сесіях 

місцевої ради, представляє інтереси мешканців села, приймає участь в 

підготовці бюджету громади в розрізі свого округу та нагляд за його 

виконанням, опікується питаннями благоустрою, комунального майна і так 

далі на території свого старостинського округу [36]. 

Останні законодавчі зміни у питанні організації та діяльності старост 

відбулися в липні 2021 Законом України «Про внесення змін до деяких 

законодавчих актів України щодо розвитку інституту старост» від 14.07.2021 

№ 1638-IX. [63]. Пунктом 2 перехідних положень цього Закону визначено: 

«Сільським, селищним, міським радам у тримісячний строк з дня набрання 

чинності цим Законом забезпечити відповідно до статті 54¹ Закону України 

«Про місцеве самоврядування в Україні» утворення старостинських округів» 

[63]. Норми закріплені Законом мають як імперативний, так і диспозитивний 

характер. 

Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» визначив 

основні засади діяльності старости, але на даний час інститут старост в 

Україні і досі потребує змін в частині удосконалення його функціонування.  

Можемо виокремити низку проблемних питань, що в тій чи інший мірі 

потребують змін. 

Однією із перших проблем, яка потребувала вдосконалення це 

призначення на посаду старости. Закон України «Про місцеве 

самоврядування в України» в статті 54¹ визначає, що на посаду староста 

призначається за поданням голови відповідної ради. Проблема у тому, що 

кандидатури на посаду старости досить рідко обговорюються на громадських 

слуханнях та не враховується думка жителів сіл. Законом від 14 липня 2021 

року начебто врегулювали цей аспект, зобов’язавши органи місцевого 

самоврядування проводити громадські слухання, збори громадян, інші форми 

консультацій з громадськістю [63]. Вимоги щодо кількості учасників таких 

слухань залежить від кількості виборців у відповідному старостинському 

окрузі і становить від 20 до 7% від загальної кількості жителів. Ця норма в 
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цілому відповідає вимогам сьогодення та загальним засадам місцевого 

самоврядування, однак в умовах пандемії 2020-2021 років і пов’язаними з 

нею карантинними заходами ставиться під сумнів якість та своєчасність 

таких слухань. Крім того, інколи такі призначення не враховують особисті та 

професійні якості кандидатів, а пов’язані «кумівством». Так, як староста – це 

лідер невеликої частини територіальної громади та здійснює комунікацію 

між громадою і владою, при призначенні на посаду потрібно обов’язково 

проводити публічні обговорення кандидатів на посаду.  

Слушною з цього приводу вдається думка А. Кавунця, який відзначає, 

що так як головна функція старости представляти та захищати інтересів 

жителів свого старостинського округу, він не повинен залежати від голови 

ради. При цьому сама процедура ставить у певну залежність старости від 

голови та відповідної ради і може провокувати конфлікт [151].  

В даному випадку доречно було б повернутися до редакції Закону 

України «Про місцеве самоврядування в Україні» 2015 року, коли старосту 

обирали на місцевих виборах. 

Другою проблемою, яка не до кінця врегульована на законодавчому 

рівні, питання щодо створення старостинських округів. Якщо до місцевих 

виборів, які відбулися 25 жовтня 2020 року у добровільно об’єднаних 

громадах не виникало питання форматів створення старостиниських округів, 

бо території колишніх сільських рад автоматично ставали старостинськими 

округами, а центральною садибою ставала територія ради, яка була 

ініціатором об’єднання. Після 25 жовтня 2020 року новообрані територіальні 

громади зіткнулися з певними складнощами утворення округів. По-перше – 

існуючі прогалини у чинному законодавстві, щодо повноважень 

територіальних громад, щодо утворення старостинських округів. По-друге у 

складі деяких територіальних громад, які утворені Кабінетом Міністрів 

України, з’явилися міста, які не є адміністративними центрами. У зв’язку з 

цим постало питання перед новообраними радами – визначити територіальну 

основу старостинського округу для здійснення повноважень старост. 
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Проблема полягає в тому, що неможливо затвердити старосту у місті, так як 

місто на відміну від села, не може бути територіальною основою для 

створення старостинського округу, а по-друге, кількість населення у деяких 

містах є досить великою для обслуговування одним старостою. 

Ще одним недоліком, до внесення змін у законодавство у 2021 році 

виступало те, що староста не звітує перед жителями старостинського округу 

про проведену ним роботу за рік. Відповідно до чинного Закону України 

«Про місцеве самоврядування в Україні» староста працює у виконавчому 

комітеті ради на постійній основі, та таким чином є підзвітним голові ради. 

Виникала правова колізія, коли порушується взаємодія жителів 

підпорядкованих сіл старості та місцевою владою, жителі не мають змоги 

впливати на проходження служби в органах місцевого самоврядування. 

Пунктом 6 Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів 

України щодо розвитку інституту старост» від 14.07.2021 № 1638-IX [63]. 

Внесено зміни, якими передбачено механізм звітування старост не 

рідше одного разу на рік протягом першого кварталу (тобто до 1 квітня) 

наступного за звітним періодом звітував на громадських слуханнях та місцеві 

жителі мали право у разі неналежного виконання старостою своїх посадових 

обов’язків винести на розгляд сесії питання про дострокове припинення 

обов’язкові старостою. Сам же порядок надання звіту мають визначити у 

відповідних Положеннях про старосту самі громади. Втім, як бачимо із 

тексту Закону, громада позбавлена реальних важелів та установчих функцій 

щодо старости і виконують лиш дорадчу функцію при цьому. На нашу 

думку, доцільніше було б закріпити більш реальні повноваження за 

територіальною громадою у питанні призначення та відкликання старости. 

Перехідними положеннями Закону сільським, селищним, міським радам у 

тримісячний строк з дня набрання чинності цим Законом доручено 

забезпечити відповідно до статті 54-1 Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» утворення старостинських округів [63]. 
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Процесуально винесення питання про неналежне виконання старостою 

своїх посадових обов’язків можна врегулювати шляхом подання до 

Виконавчого комітету відповідної місцевої ради звернення від жителів 

відповідного старостинського округу підписаного 25 відсотками 

зареєстрованих повнолітніх мешканців. Обов’язковою умовою, яка повинна 

прописуватися у зверненні, це наведенні конкретні порушення. До розгляду 

на сесії не допускалися звернення жителів старостинського округу, які були 

підписані особами, які не зареєстровані на території старостинського округу 

та загальними фразами про порушення. 

Процедурно припинення повноважень старости теж недостатньо 

врегульовані на рівні закону. І ми матимемо ситуацію конфлікту у багатьох 

випадках. 

Наступною, четвертою проблемою є відсутність кваліфікаційних вимог 

до освіти старости. Відповідно до стаття 38 Конституції України громадяни, 

серед іншого, мають право бути обраними до органів місцевого 

самоврядування та користуються рівним правом доступу до служби в 

органах місцевого самоврядування [35]. 

З іншого боку, важливим критерієм є кваліфікація особи, що претендує 

на посаду в органах місцевого самоврядування. Важко не погодитися із 

позицією О.Ю. Дрозда, який зазначає, що окрім інших вимог, що 

висуваються до осіб, що претендують на вступ до державної служби, 

висуваються вимоги щодо їхньої освіти. Зазначені вимоги напряму залежать 

від категорії посад, на заняття якої претендує громадянин [152, c. 91].  

Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» визначає,  що 

громадяни України реалізують своє право на участь у місцевому 

самоврядуванні за належністю до відповідних територіальних громад. Будь-

які обмеження права громадян України на участь у місцевому 

самоврядуванні залежно від їх раси, кольору шкіри, політичних, релігійних 

та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового 
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стану, терміну проживання на відповідній території, за мовними чи іншими 

ознаками забороняються [36]. 

Відповідно до пункту 13 статті 54¹ Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» староста здійснює інші повноваження, визначені 

цим та іншими законами.  

Відповідно до законодавства місцева рада може уповноважити 

посадових осіб місцевого самоврядування (у т.ч., старост) на вчинення 

нотаріальних дій, віднесених законом до відання органів місцевого 

самоврядування. Згідно із пунктами 1-5 частини першої статті 37 Закону 

України «Про нотаріат» у населених пунктах, де немає нотаріусів, 

уповноважені на це посадові особи органу місцевого самоврядування 

вчиняють такі нотаріальні дії [153]: 

1) вживають заходів щодо охорони спадкового майна;  

2) посвідчують заповіти (крім секретних);  

3) видають дублікати посвідчених ними документів;  

4) засвідчують вірність копій (фотокопій) документів і виписок з них;  

5) засвідчують справжність підпису на документах. 

Посадові особи місцевого самоврядування (зокрема і старости), також 

можуть здійснювати державну реєстрацію актів цивільного стану, оскільки 

відповідно до частини другої статті 6 Закону України «Про державну 

реєстрацію актів цивільного стану» до компетенції виконавчих органів 

сільських, селищних, міських (окрім міст обласного значення) рад як органів 

державної реєстрації актів цивільного стану належить реєстрація народження 

фізичної особи та її походження, шлюбу і смерті [154]. При цьому, посадові 

особи місцевого самоврядування (у т.ч. і старости) для здійснення державної 

реєстрації актів цивільного стану повинні бути уповноважені відповідним 

рішенням місцевої ради або виконавчого комітету такої ради на вчинення 

зазначених дій [155]. 

Хоча законодавством не встановлено вимог, щодо освіти до посадових 

осіб, які вчиняють вище зазначені процесуальні дії, потрібно на 
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законодавчому рівні закріпити вимогу,про обов’язковість юридичної освіти 

для таких осіб. Якщо не має відповідної освіти, то і на старосту виконавчий 

комітет ради не покладатиме відповідні повноваження. 

Наступною проблемою є відсутність чіткого розуміння щодо 

необхідності розробки посадової інструкції старости. За умови, якби посада 

старости була б виборної, тоді посадова інструкція дійсно не є імперативною 

вимогою, але фактично ми маємо справу з виборно-призначувальним  

порядоком набуття ним повноважень і наявність відповідного документу, що 

конкретизує та систематизує його функціонал, який покладається на 

вказаного суб’єкта управлінських повноважень. Втім, новою редакцію статті 

54¹ Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» запропоновано 

вирішити цю ділему шляхом ухвалення Положення про старосту, що є вже 

нормативно-правовим актом локальної нормотворчості. 

В системі посад посада старости міститься у Класифікаторі професій 

ДК 003:2010 з кодом КП 1229.3 і віднесена до групи «Керівні працівники 

апарату місцевих органів державної влади та місцевого самоврядування» 

[156]. 

Враховуючи останні зміни, у Положенні про старосту більш доцільно 

було б унормувати порядок організації роботи старости в контексті значно 

більшого обсягу повноважень, а розширений перелік прав та обов’язків 

старости прописати в посадовій інструкції. Все більшої підтримки знаходить 

позиція щодо необхідності розробки Посадової інструкції старости.  

Наступною проблематику ми вбачаємо у тому, що на період відпустки 

старости ніхто не виконує його обов’язків. Жоден нормативно-правовий акт 

не містить відповіді на це запитання. Можна, використовуючи аналогію 

закону, передбачити можливість тимчасового виконання окремих 

повноважень старости іншими посадовими особами органів місцевого 

самоврядування. Однак, питання залишається відкритим. Ми пропонуємо 

доповнити ст. 54-1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» 

частиною 7 та викласти її у такій редакції: «на період відпустки (або 
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тривалого часу під час якого староста не може виконувати свої повноваження 

за станом здоров’я) відповідна рада має призначати особу, яка виконуватиме 

відповідні повноваження» особливо актуальним це є для тих старостинських 

округів, де тільки один староста. 

Сьомою проблемою є процедура відкликання старости із займаної 

посади, наразі чинне законодавство не містить норм, згідно з якими 

територіальна громада може реально впливати на цей процес. В редакції 

Закону станом на липень 2021 року таким правом наділена виключно місцева 

рада, втім наші практичні реалії системи місцевого самоуправління дають 

підстави прогнозувати непоодинокі конфлікти в системі місцевого 

управління, а саме: між головою та відповідною радою (по-суті між цими 

суб’єктами розподілені установчі повноваження щодо старости); між 

органами самоврядування та громадою (хоч громада позбавлена реальних 

важелів впливу на цей процес); між місцевою радою та старостою тощо [36]. 

Восьма проблема полягає в тому, що відповідне забезпечення старости 

всіма необхідними засобами та методами виконувати свої повноваження у 

сфері контролю за використанням об’єктів комунальної власності старости 

фактично відсутнє. 

Визначаючи даний аспект та аналізуючи практику управління 

комунальним майном в Україні, можна стверджувати, що скоріше за воно є 

неефективним. Об’єднання територіальних громад та створення 

старостинських округів обумовлює нові виклики в цій сфері: як не втратити 

напрацьовані механізми контролю за використанням об’єктів комунальної 

власності та як забезпечити відповідними повноваженнями новообрани 

старост. 

Похідною від зазначеного є проблема інвентаризації комунального 

майна, що передається під контроль старост, а також його належне 

реєстраційне оформлення. 

Як зазначає А.Сарбіна, реалізуючи функцію «участі у контролі» за 

використанням об’єктів комунальної власності староста може збирати 
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інформацію, отримувати копії необхідних йому документів, на підставі яких 

може дійти висновків про виконання/невиконання планів, доцільності/ 

недоцільності подальшої діяльності, ефективності/ неефективності 

використання ввіреного майна. Староста як член виконкому може 

підготувати до засідання виконкому власні пропозиції або зауваження 

стосовно діяльності тих комунальних підприємств, які здійснюють діяльність 

на території його старостинського округу, та реально вплинути на прийняте 

рішення, оскільки саме він володіє інформацією з місць та краще знає 

потреби свого населеного пункту. Слід пам’ятати. Староста не є самостійним 

суб’єктом контролю чи перевіряючим органом із необмеженим колом 

повноважень [157].  

За умови реалізації зазначених пропозицій інститут старости можна 

розширити за рахунок наділення його низкою повноважень, серед яких на 

окремий аналіз, на нашу думку, заслуговує повноваження старости на 

представництво його старостиньского округу в соціальному діалозі. Таким 

чином на територіальному рівні на території відповідної адміністративно-

територіальної одиниці стороною соціального діалогу можуть бути органи 

місцевого самоврядування та староста у якості репрезентативного суб’єкта. 

Як результат, окрема громада, що увійшла до складу об’єднаної 

територіальної громади, отримає об’єктивне та повноцінне уповноважене 

громадою представництво. Це дозволить суттєво знизити ризики розгортання 

конфліктів на рівні новостворених об’єднаних територіальних громад, що 

місцями спостерігається в різних регіонах Україні. 

Таким чином, можна стверджувати, що у питаннях здійснення 

старостою повноважень як посадової особи виконавчих органів місцевих рад 

у зв’язку із прийняттям змін до статі 54-1 Закону України «Про місцеве 

самоврядування в Україні» їх коло значно розширено, удосконалено, але 

зберігають проблемні аспекти.   
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Висновки до розділу 2. 

1. Проаналізовано риси, що притаманні формам та методам 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

Вказано на комплексне поєднання різних «класичних» форм та методів, які 

включають як мінімум такі: правові (правозастосування, інтерпретаційна, 

контрольно-наглядова) та організаційні (інформування, надання соціальних 

послуг, система методів щодо організації роботи виконавчих органів 

місцевих рад). Зроблено висновок, що розвиток форм та методів можливі у 

двох напрямках: 1) комплексне поєднання існуючих «класичних» форм та 

методів та їх подальше удосконалення; 2) генерування нових форм та методів 

виходячи із принципів самого інформаційного суспільства та його 

прогнозованих перспектив. 

2. Здійснено їх класифікацію та проаналізовано різновиди правових 

форм діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в 

Україні. Зазначено, що за формами та методами діяльності досліджувані 

нами органи місцевого самоврядування цілком відповідають класичному 

розподілу на правові та організаційні, з їх подальшими класифікаціями. 

Встановлено, що за формами та методами діяльності досліджувані нами 

органи місцевого самоврядування цілком відповідають класичному розподілу 

на правові та організаційні, з їх подальшими класифікаціями. Відзначено, що 

наразі відбувається уніфікація - комплексне поєднання різних форм в рамках 

однієї процедури. Вагому роль у цьому процесі відіграє становлення 

інформаційного суспільства в Україні та процеси діджиталізації публічного 

управління, особливо на місцевому рівні. 

3. Проаналізовано основні етапи становлення новітньої форми 

діяльності, що визначається як діджиталізація. Виокремлено 4 етапи, 

останній з яких активно реалізується в державі. Констатовано особливе 

значення та перспективу діджиталізації в діяльності виконавчих органів 

місцевих рад в Україні. 
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4. Визначено характерні ознаки діджиталізації та запропоновано її 

поняття. Відзначено, що особливого поширення як форми управління набув 

проєкт «Дія», що включає наразі цілий спектр послуг, он-лайн процедур. 

5. Виявлено недоліки електронних платформ, що постають як 

новітні форми діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні 

в Україні, адже вони не дають реальної можливості участі всіх членів 

територіальної громади в управління суспільними справами громади, 

наприклад таких як планування місцевих бюджетів. Визначено, що на 

сьогодні така участь обмежується лише можливостями електронних петицій, 

які навіть не мають загальнообов’язкового характеру, а тому їх створення все 

ще залишається інструментом доступу до інформації, а не інструментом 

участі громадян в управлінні місцевими бюджетами. Виявлено відсутність 

системного підходу до впровадження та реалізації елементів діджиталізації в 

діяльності місцевих рад, зокрема відсутність загальних базових програмних 

документів щодо подальшого розвитку місцевого самоврядування в Україні 

та існування на різних рівнях влади схожих за функціоналом електронних 

ресурсів. 

6. Узагальнено, що сучасні технології та їх впровадження у 

діяльності виконавчих органів місцевих рад змінюють вектор розвитку 

суспільства в цілому, та стають дієвим та обов’язковим інструментом для 

реалізації громадянами своїх прав та законних інтересів.  

7. Узагальнено, що система повноважень виконавчих органів 

місцевих рад характеризується за низкою критеріїв, серед яких: за сферою 

діяльністю; за функціями; за формами діяльності. Відзначено окрему сферу 

повноважень щодо надання публічних та соціальних послуг.  

8. Окреслено проблемні аспекти інституту старост та його 

адміністративно-правового статусу та виявлено прогалини законодавства в 

діяльності старост в частині складання останніми протоколів про 

адміністративні правопорушення та представництва громад в соціальному 

діалозі. 
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РОЗДІЛ 3. ШЛЯХИ ВДОСКОНАЛЕННЯ АДМІНІСТРАТИВНО-

ПРАВОВОЇ ДІЯЛЬНОСТІ ВИКОНАВЧИХ ОРГАНІВ МІСЦЕВИХ РАД 

НА БАЗОВОМУ РІВНІ В УКРАЇНІ 

 

3.1. Досвід регулювання діяльності виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні в зарубіжних країнах 

 

Утвердивши євроінтеграційний курс, наша держава взяла на себе 

зобов’язання закріпити європейські стандарти в національному 

законодавстві, зокрема і у сфері місцевого самоврядування. Одним із 

аспектів цього процесу стало завершення у 2020 році чергового етапу 

децентралізації в Україні щодо об’єднання територіальних громад та 

утворенням нового районування. Все це зумовлює необхідність подальшого 

удосконалення та наукового обґрунтування механізмів управління діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні, що, в свою чергу, 

стимулює використання зарубіжного досвіду. 

Наукові дослідження досвіду регулювання діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в зарубіжних країнах ґрунтуються на 

системах муніципального управління та їх універсалізації, як то 

запровадження енергозберігаючих технологій та розгортання екологічних 

проєктів, забезпечення свободи вираження поглядів, інформаційного 

забезпечення доступу до управлінських рішень, тощо. Даний підрозділ 

спрямований на те, щоб визначитись із основними засадами міжнародного 

рівня сучасних рекомендацій та тенденцій щодо регулювання діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні та при прийнятті 

вказаними органами управлінських рішень.  

Питанням дослідження зарубіжного досвіду регулювання діяльності 

територіальних громад різних країн присвятили свої праці такі вчені, як 

Гробова В.П., Демків Р.Я., Звіздай О.В.,Камінська Н.В.,Колодяжний О.О., 

Луценко П.П., Наконечний В.В., Нестора В.Р., Петришина М.О., Петришин 
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О.О. та інші вчені. Проте, питання регулювання діяльності виконавчих 

органів місцевих рад розглядалось в працях вищенаведених вчених лише в 

рамках більш загальних питань. 

Висвітлення питань функціонування місцевих громад та їх виконавчих 

органів знайшли своє формальне закріплення в конституціях зарубіжних 

країн та в деяких міжнародних нормативно-правових актах. 

Варто погодитися із позицією Д.В. Примаченко, який зазначає, що 

використання міжнародного досвіду застосування форм та методів діяльності 

є неминучим і може, а головне, повинно принести національним державним 

органам України користь. Але при цьому слід мати на увазі, що особливості 

національного законодавства, стан розвитку економіки та вже існуюча 

система державної служби України унеможливлюють повне копіювання 

будь-якої моделі реформування, що може бути запроваджена до вітчизняної 

системи митних органів. Водночас процес входження нашої держави у 

світову спільноту вимагає від України розв’язання ряду нагальних проблем. 

Успішне вирішення окреслених проблем, на думку автора, передбачає 

використання передового міжнародного досвіду реалізації кращих практик 

державного управління у всіх сферах. Впровадження досвіду можливе лише 

за активної підтримки, технічної й методичної допомоги з боку визнаних та 

впливових міжнародних організацій, таких як Світова організація торгівлі, 

Всесвітня митна організація, ЮНКТАД, Світовий банк реконструкції та 

розвитку, Міжнародний валютний фонд, Міжнародна торгово-промислова 

палата та інших [158,c. 378-379]. 

Досліджуючи міжнародний досвід участі громадськості в діяльності 

органів влади в сучасних реаліях, В.М. Юрах у своєму дослідженні зазначає, 

що діяльність міжнародних організацій в світлі сучасної кризи довіри 

громадян до влади спрямована на вирішення цієї проблеми шляхом 

запровадження широкої участі громадськості як до процесів прийняття 

рішень, так і до функціонування органів державної влади в цілому. Механізм 
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участі на сьогодні вже є достатньо добре розробленим, прописаний в ряді як 

обов’язкових, так і необов’язкових міжнародних документів [159, с. 224] 

Далі у роботі В.М. Юрах, в контексті неоднозначності застосування 

практики законотворчої діяльності інституцій Європейського Союзу та 

можливості прямої імплементації відповідних норм у практику діяльності 

органів держави, зазначає наступне: «Слід відзначити, що попри наявність 

деяких прогалин в забезпеченні широкої участі громадськості в 

функціонуванні органів ЄС та прийняття рішень, все ж ЄС досить послідовно 

намагається заповнити ці прогалини. Передусім спрямовуючи свої зусилля на 

вдосконалення управління. При цьому ЄС розробляються рекомендації та 

дорожні карти для країн щодо запровадження належного державного 

управління. Відповідну допомогу здійснює ЄС і щодо третіх країн, які не є 

членами ЄС. Так, наприклад, ЄС сумісно із ОЕСР в рамках програми SIGMA 

розробили принципи державного управління. Концепція належного 

управління була поступово сформульована країнами ЄС і зафіксована у 

Хартії основних прав ЄС. Поняття «Європейський адміністративний простір» 

було запропоновано SIGMA у 1999 році. Воно включало в себе такі складові, 

як надійність, передбачуваність, підзвітність і прозорість, а також технічну та 

управлінську компетентність, організаційну спроможність, фінансову 

стабільність і участь громадськості. Попри те, що загальні критерії доброго 

врядування є універсальними, «Принципи» було розроблено для країн, які 

прагнуть вступу до ЄС і отримують допомогу ЄС у рамках механізму 

надання допомоги країнам на етапі, що передує вступу. Нормативні вимоги, 

разом з іншими керівними принципами і настановами ЄС, лежать в основі 

«Принципів» у тих областях, де діє нормативна база ЄС. В інших областях 

«Принципи» виходять з міжнародних стандартів і вимог, а також успішного 

досвіду країн-членів ЄС та ОЕСР» [159, c. 232-233]. 

Таким чином, наведені позиції науковців підтверджують необхідність 

системного дослідження сталих міжнародно-правових приписів та положень, 

прийнятих та реалізованих в Європейському Союзі, та у світі в цілому. 
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Відповідний аналіз буде актуальним і в контексті новел у міжнародній 

практиці, адже світова пандемія та її наслідки обумовили впровадження 

низки сучасних форм та методів управління як державними справами, так і 

питаннями в діяльності виконавчих органів місцевого самоврядування. 

Виходячи із ієрархічної структури міжнародних приписів, відзначимо 

роль та значення положень, що стали результатом діяльності ООН. Завдяки 

відповідній організації діяльності структур ООН було прийнято Загальну 

декларацію прав людини. Вказаний фундаментальний документ у сфері 

природних прав людини вперше на міжнародному рівні закріпив право 

кожної людини приймати участь в управлінні своєю державою 

безпосередньо або опосередковано через обраних представників(стаття 21 

Декларації) [160]. 

Статтею 25 Міжнародного пакту ООН про громадянські і політичні 

права (ратифіковано Указом Президії Верховної Ради Української СРС № 

2148-VIII від 19 жовтня 1973 року) проголошується принцип, за яким: 

«Кожний громадянин повинен мати без будь-якої дискримінації і 

необґрунтованих обмежень право і можливість, зокрема й «брати участь у 

ведені державних справ як безпосередньо, так і за посередництвом вільно 

обраних представників» [161]. 

В продовження питання ролі ООН у формуванні вихідних приписів 

діяльності місцевого самоврядування та їх виконавчих органів необхідно 

згадати сьомий Глобальний форум ООН, який відбувся у Відні у 2007 році. 

На вказаному форумі ООН з питань формування нової формації урядування 

та публічно-адміністративної діяльності затверджено Віденську декларацію 

довіри до уряду [162]. Вказаним документом сформовано пропозиції щодо 

напрямків та способів посилення довіри до органів управління всіх рівнів. 

Зокрема: забезпечення легітимності уряду; установлення пріоритетів у 

наданні послуг і забезпеченні доступу до них; підвищення прозорості та 

підзвітності в цілях боротьби з корупцією; розширення доступу до ІКТ; 

підтримка ефективного залучення громадянського суспільства; заохочення 
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конструктивної зацікавленості вільних засобів масової інформації; 

наближення уряду до народу; створення умов для розвитку партнерських 

зв’язків між державним і приватним секторами; сприяння новаторським 

методам реформування державного сектора; відновлення довіри в країнах, 

які переживають кризовий або постконфліктний період [162] . 

Аналіз керівних положень, прийнятих ООН у сфері управління дає 

підстави виокремити три основних принципи відповідного публічного 

управління: прозорість, участь та підзвітність.  

На думку А. Куюмджиєвої, взяті в якості критеріїв вказані принципи 

аналізуються крізь призму побудови взаємної довіри в тих зусиллях, які 

докладаються органами публічної влади та організаціями громадянського 

суспільства з метою досягнення інтеграції,покращення умов життя і 

усталеного розвитку [163, c.2] 

Поруч зі стандартами управління, що запроваджені інституціями ООН 

окрему увагу приділимо положенням, запровадженими в Європейському 

Союзі. Як зазначає Ю.Ключковський, міжнародні правові стандарти – 

відносно нове правове явище, яке є наслідком процесів глобалізації, що 

охоплює національні правові системи. І як наслідок, уніфікація підходів до 

регулювання різноманітних сфер суспільних відносин [164, c. 37]. Поруч з 

іншими, автор виокремлює й міжнародні правові стандарти місцевого 

самоврядування.  

Ми погоджуємося з позицією автора, та вважаємо, що дослідження 

міжнародних правових стандартів у сфері місцевого самоврядування 

сприятиме вирішенню поставлених у даній роботі завдань та допоможе 

розкрити правову природу виконавчих органів місцевих рад на базовому 

рівні в Україні. 

Перш за все варто зазначити, що загальні принципи щодо системи, 

функцій, форми та методів діяльності органів місцевого самоврядування для 

держав-членів Ради Європи встановлює Європейська хартія місцевого 

самоврядування. Органи місцевого самоврядування та їх виконавчі органи, 
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згідно із зазначеною Хартією, в межах, установлених законом, мають повну 

свободу дій для реалізації власної ініціативи з будь-якого питання, яке не 

вилучене зі сфери їхньої компетенції і не перебуває у віданні іншого органу 

влади. При цьому повноваження, які надаються виконавчим органам 

місцевого самоврядування, як правило, мають бути повними і виключними. 

Вони можуть бути поставлені під сумнів або обмежені яким-небудь іншим 

центральним або регіональним органом влади тільки в межах, установлених 

законом [37]. 

Досліджуючи зарубіжний досвід законодавчого регулювання 

організації та діяльності органів муніципальної влади, можна констатувати, 

що відповіне нормативне закріплення здійснюється переважно на 

конституційному рівні. При цьому правовий режим діяльності місцевих 

виконавчих органів багато в чому залежить від форм держави, досвід 

публічного регулювання якої аналізується. 

У країнах континентальної системи комітети і комісії представницьких 

органів здійснюють підготовчі і контрольні функції, діючи в рамках 

делегованих їм повноважень і не виходячи за межі компетенції рад. В 

англосакських державах вони наділяються і розпорядчими повноваженнями 

[165, с. 39]. 

Н.В. Камінська у ході аналізу світової практики організації роботи 

виконавчих органів місцевого самоврядування, зазначає, що обов’язкові 

комітети призначаються відповідно до законодавства країни, за рішенням 

ради з врахуванням її можливостей виконувати певні функції. Так, шведські 

муніципалітети повинні формувати комітети з освіти, охорони 

навколишнього середовища і охорони здоров’я, будівництва, соціального 

благоустрою, виборів. Муніципалітети Чехії утворюють лише фінансовий і 

контрольний комітет, Міські ради Норвегії утворюють постійні комітети з 

будівельного розвитку, освіти, соціального забезпечення, членами яких є як 

депутати ради, так і місцеві службовці [166, с. 138-139]. 
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На думку іншого дослідника, виконавчий орган може виконувати 

функції державних адміністрацій, особливо на низовому рівні. Це характерно 

для Німеччини, Японії, Франції та інших країн, де виконавчий орган має 

подвійний статус: орган місцевого самоврядування та низова ланка 

виконавчої вертикалі (реалізує загальнодержавні нормативні акти, 

забезпечення порядку і безпеки, реєстрацію актів громадського стану, видачу 

різних дозволів) [167]. Мер у Франції, як представник комуни скликає і готує 

засідання муніципальної ради, встановлює порядок денний, готує проєкти 

рішень, головує, є головним розпорядником місцевих доходів, укладає угоди, 

виступає в суді від імені комуни. В той же час другий блок повноважень, як 

представника державної адміністрації передбачає здійснення повноважень у 

сфері реєстрації актів громадського стану, оприлюднює закони та інші акти, 

слідкує за їх виконанням, забезпечує проведення виборів, перепису 

населення тощо. У такій подвійній якості функціонують мери Італії, Японії 

тощо [166, 139-140].  

На думку П. Гураля сучасна континентальна модель організації влади 

на місцях є результатом тривалої еволюції римської муніципальної системи і 

характеризується такими ознаками: – більш високим (порівняно з англо-

американською моделлю) ступенем централізації, наявністю вертикальної 

підпорядкованості у деяких сферах та галузях; – поєднанням місцевого 

самоврядування і прямого державного управління на місцях. Це проявляється 

у функціонуванні на одному територіальному рівні обраних громадою 

органів місцевого самоврядування та призначених центральною владою 

уповноважених представників, які здійснюють адміністративний нагляд за 

діяльністю органів місцевого самоврядування та виконують інші функції, що 

не підлягають децентралізації; – повноваження місцевого самоврядування 

визначаються згідно з негативним принципом правового регулювання 

(органами місцевого самоврядування дозволяється робити все, що не 

заборонено законом) [168, с. 31]. 
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В процесі аналізу світової практики виділяємо низку способів 

формування виконавчих органів місцевих рад. Виконавчий орган (часто 

одноособовий) відповідні ради призначають зі свого складу. У США в містах 

базового рівня базового рівня зустрічається модель «слабкий мер-рада». 

Вказаний формат ефективно працює на основі добросусідських відносин і є 

неефективною для великих міст, де важливим моментом постає наявність 

політичного лідера, який має відповідну підтримку на державному рівні від 

відповідної політичної партії. 

В Англії місцеві ради щорічно обирають та призначають голів (мери, 

лорд-мери), які у свою чергу не набувають реальних виконавчих 

повноважень, не здійснюють вплив на діяльність виконавчого органу, 

оскільки кожен структурний підрозділ має власного незалежного керівника, 

що обирається також даною радою. Формально, місія мера зводиться до 

скликання пленарних засідань і зовнішнього представництва інтересів 

громади в центральних органах влади та в інших інститутах громадянського 

суспільства. 

Як зазначає М. О. Петришина, у Великобританії на одній самоврядній 

території можуть діяти колегіальний виконавчий орган (виконавчий комітет), 

глава виконавчого апарату (мер), галузеві і функціональні виконавчі 

департаменти, відділи, бюро, служби[169, c. 21-22]. 

Враховуючи це, доцільним є розглянути питання регулювання 

діяльності виконавчих органів місцевих рад шляхом їх класифікації за 

декількома критеріями: 

1) за концепціями (моделями) місцевого самоврядування виділяють 

виконавчі органи місцевих громад, створених відповідно до громадівської, 

державницької та змішаної (теорії муніципального дуалізму) теорій; 

1. Необхідно зауважити, що громадівська теорія місцевого 

самоврядування  виникла у другій половині ХІХ ст. та в подальшому 

знайшла своє відображення в англосаксонській моделі місцевого 

самоврядування (правових системах Великобританії, США, Канади, Індії, 
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Австралії тощо). Як зазначає О.В. Звіздай, характерними рисами її 

виконавчих органів є: формальна автономія і самостійність; відсутність на 

місцях уповноважених центрального уряду, які опікують виконавчі органи 

місцевого самоврядування – креатури парламенту (Великобританія) чи 

штатів (США) [170]. 

2. Також у другій половині ХІХ ст. значного поширення набула і 

протилежна теорія – державницька (державна). Положення даної теорії 

розглядає виконавчі органи місцевого самоврядування не як самостійну 

форму організації публічної влади на місцях, а як децентралізацію державної 

влади, тобто тільки як одну із форм організації місцевого управління. Ця 

теорія лежить в основі континентальної муніципальної системи, що сьогодні 

ефективна у Франції, Італії, франкомовних країнах Африки тощо [171, с. 18].  

Подальшим розвитком згаданих вище концепцій стала теорія 

муніципального дуалізму. Згідно з цією теорією виконавчі органи місцевого 

самоврядування є незалежними від держави лише в суто громадівських 

справах, до яких держава байдужа, а у сфері політичній розглядаються як 

органи держави, що виконують її функції й повноваження (Австрія, 

Німеччина, Японія) [170]. 

Таким чином на основі вищенаведених концепцій сформувалися 

сучасні класичні моделі організації місцевого самоврядування. Традиційними 

для сучасних робіт з місцевого самоврядування є виокремлення таких 

моделей здійснення публічної влади на місцях через свої виконавчі органи: 

англосаксонська, французька (континентальна), змішана (іберійська) та 

радянська. 

2) за функціональним призначенням виконавчі органи місцевих 

громад можна поділити на виконавчі органи громадівського, 

представницького та подвійного спрямування; 

Варто пояснити, що у країнах з англосаксонською правовою системою, 

місцеві представницькі та їх виконавчі органи формально виступають як 
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діючі автономно в межах наданих їм повноважень, пряме підпорядкування 

нижчих органів вищим відсутнє.  

3. В свою чергу, протилежним підходом характеризуються виконавчі 

органи представницького призначення, оскільки загальна система органів 

місцевого самоврядування являє собою «ієрархічну піраміду», якою 

відбувається передача різних директив та інформації, і в рамках якої на 

центральні органи влади активно працює ціласерія «агентів на місцях» 

(Франція, Італія, Іспанія) [172, с. 10]. 

4. Особливо актуальним для нашої держави є німецький підхід, 

сутність якого полягає в тому, що державні завдання вирішують юридичні 

особи публічного права, в тому числі й органи самоврядування. Таким 

чином, органи місцевого самоврядування виступають при вирішенні одних 

питань як органи самоврядування, а при вирішенні інших – від імені 

держави, за розпорядженням державного органу, в рамках делегованих їм 

повноважень [173, с. 287]. 

3) за методом правового регулювання виокремлюють виконавчі 

органи місцевих громад із негативним та позитивним правовим 

регулюванням; 

5. Аналіз міжнародного досвіду правового регулювання компетенції 

виконавчих органів місцевого самоврядування говорить, що у зарубіжній 

практиці функціонують два методи правового регулювання – негативний і 

позитивний [173, с. 288]. Негативний метод полягає в тому, що до 

компетенції виконавчого органу включаються ті питання, які не відносяться 

до предметів ведення органів державної влади, а компетенція визначається за 

«залишковим принципом» (переважно країни з англосаксонською правовою 

системою). В свою чергу, позитивний метод правового регулювання 

передбачає чітке формулювання та розмежування компетенції органів влади 

на всіх рівнях (переважно країни з континентальною та змішаною 

муніципальними системами). 
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4)  за способом визначення виокремлюють виконавчі органи місцевих 

громад які передбачені в конституції держави та виконавчі органи, які 

передбачені іншими нормативно-правовими актами держави; 

6. За цим критерієм цікавим є досвід Норвегії, оскільки в Конституції 

країни (1814 р.) відсутні норми про місцеве самоврядування, однак 

положення про органи місцевого самоврядування, в тому числі і їх виконавчі 

органи, передбачені у першому в Європі законі про місцеве самоврядування 

(1837 р.) [174, с. 62]. 

5) за формою державного устрою існують виконавчі органи місцевих 

рад унітарних та федеративних держав; 

Варто зауважити, що у деяких децентралізованих унітарних державах 

(Велика Британія, Грузія, Данія, Ізраїль, Іспанія, Італія, Португалія, 

Фінляндія, Шрі-Ланка) місцеві органи влади обираються населенням, а їх 

виконавчі органи мають право самостійно вирішувати більшість питань 

місцевого життя. При цьому в складі держави присутні автономії, що мають 

своє внутрішнє самоврядування, як правило, у сфері адміністративної 

діяльності [165; с. 39]. 

7. Серед федеративних держав особливий досвід у сфері регулювання 

діяльності виконавчих органів місцевих громад має Сполучені Штати 

Америки. Так, у Сполучених Штатах Америки існують 50 різних 

муніципальних систем. Десята поправка до Конституції Сполучених Штатів 

Америки визначає, що всі повноваження, які не віднесені до федерального 

відання, закріплюються за окремими штатами. Таким чином, штати отримали 

можливість щодо втілення широкого спектру систем місцевого 

самоврядування. Водночас  виконавчі органи управління штатів залишають 

за собою низку засобів та способів забезпечення державного контролю, що 

часто призводить до залежності спеціальних округів та деяких штатів від 

державного фінансування та фактичного перебування під їх управлінням 

(наприклад, округ Колумбія) [175, с. 202]. 
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6) за територіальним (географічно-територіальним) критерієм можна  

виділити виконавчі органи місцевих громад країн із континентальним 

географічним розташуванням і острівних країн; 

8. Враховуючи даний критерій, позитивний досвід має Японія, в якій 

досить поширеною є самостійність не тільки адміністративно-територіальних 

одиниць в цілому, спільноти, а й кожного окремого мешканця, що, в свою 

чергу, говорить про достатньо розвинену самостійність територіальних 

одиниць та їх спроможності самостійно без впливу центральних органів 

вирішувати проблемні питання через свої виконавчі органи, як шляхом 

власних сил, так і за допомогою волевиявлення громади територіальної 

одиниці [176, с. 34]. 

7) за історичними формами регулювання діяльності інституту 

місцевого самоврядування виділяють два напрямки англосаксонська і 

континентальна моделі регулювання [164; с. 37]. 

Необхідно зазначити, що в англосаксонська модель, яка ґрунтується на 

«теорії вільних громад», склалася в країнах з традиційно високим рівнем 

громадянських свобод, відносною слабкістю бюрократичного апарату і 

характеризується максимальним рівнем самостійності місцевого 

самоврядування та його виконавчих органів. В свою чергу, континентальна 

модель місцевого самоврядування, що склалася в країнах з історично більш 

сильною роллю державного апарату, ґрунтується на державницькій теорії 

місцевого самоврядування і відрізняється поєднанням державного 

управління та самоврядування на місцях [177, с. 158-159]. Окрему увагу 

сучасним процесам у сфері місцевого самоврядування у Великобританії 

присвятила Ю. Шпак, яка у своїй статті розкрила процеси реформування 

системи місцевого самоврядування [178].  

Також варто зауважити, що наведені вище історичні форми 

регулювання зберігають свій вплив на сучасність незважаючи на тривалий 

час їхнього розвитку та стали фундаментом для побудови сучасних 

муніципальних моделей, тобто зберігають свою традиційність.  
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Узагальнюючи критерії, можна виокремити близькі до критеріїв 

України держави. Такими є країни, де органи місцевого самоврядування 

працюють за змішаною концепцією, в яких виконавчі органи місцевих рад 

мають подвійне функціональне призначення, діяльність яких врегульована 

позитивним методом правовим регулюванням та передбачена в конституції 

держави з децентралізованою унітарною формою державного устрою. На 

нашу думку найближчою до таких критеріїв є Республіка Польща. І це, не 

дивлячись на те, що там запроваджена інша форма правління, аніж в Україні. 

Успішний досвід розвитку громад всіх рівнів спонукає до дослідження. 

На нашу думку, дослідження досвіду реформування пострадянської 

моделі побудови адміністративно-територіального устою, реформування 

моделі функціонування органів місцевого самоврядування у сусідній країні є 

найактуальнишим. Обґрунтовуємо свою позицію тим, що із Республікою 

Польща нашу державу поєднують ціла низка геополітичних, культурних, 

релігійних, історичних та інших факторів та чинників.  

Окрім того, досвід саме польської держави у реформування системи 

виконавчих органів місцевих рад та створенні спроможніх громад є 

показовим для «молодих» членів Європейського Союзу. За умови подальшої 

інтеграції національного законодавства до стандартів Європейського Союзу, 

- вивчення цього досвіду є об’єктивно потрібним. 

За таких умов спробуємо детальніше проаналізувати адміністративно-

правові засади, що визначили нову модель організації виконавчих органів 

місцевих рад, їх організації, взаємодії та діяльності. 

9. 1 січня 1999 р. польським законодавством введено триступеневий 

адміністративно-територіальний устрій: воєводство (województwo), повіт 

(powiat), ґміна (gmina) [178]. При цьому, діяльність кожного рівня місцевого 

самоврядування врегульовується відповідно законами «Про ґмінне 

самоврядування» [180], «Про самоврядування повітове» [181], та «Про 

адміністративний уряд у регіоні»[182]. Тобто виходячи із наведених джерел, 

нормативне закріплення та реалізація трирівневої системи органів місцевого 



151 
 

самоврядування відбувалася поступово: від нижчого до вищого рівнів (на 

основі принципів повсюдності та субсидіарності). 

10. Існує рівнева система і органи, наділені владними повноваженнями, 

створюються на кожному з рівнів. Так, ґміною управляє рада ґміни, повітом – 

рада повіту, а воєводством – сеймик. Рада ґміни обирається шляхом прямих 

виборів строком на 4 роки. Члени ради обирають свої виконавчі органи: 

правління і війта, бурмістра (у малих містах) або президента (у великих 

містах), які несуть відповідальність за реалізацію завдань громади та є 

одноосібними представниками ґміни [183, с. 49]. 

11. Особливим є те, що в середині системи самоврядування не існує 

підпорядкованості та залежності. До того ж, повітове самоврядування або 

воєводське самоврядування не має права контролювати діяльність 

виконавчих органів ґмін [182]. 

На сьогодні діяльність виконавчих органів місцевого самоврядування 

Республіки Польща має схожі до вітчизняних проблеми, зокрема в обох 

державах громадянське суспільство перебуває на стадії формування і не 

здатне в повній мірі забезпечувати належне функціонування місцевого 

самоврядування. Проте, порівняно з Україною, Польща змогла сформувати 

дієву модель організації місцевого самоврядування і, що найважливіше, в 

коротші строки. 

Зазначене відіграло важливу роль і у питанні інвестицій, як зовнішніх, 

так і внутрішніх у процеси реформування територіальних громад та 

розбудову мереді саме самодостатніх територій. Окрім того, відповідні 

інвестиції сприяли збільшенню надходжень до місцевих бюджетів, і як 

наслідок потужний соціально-економічний розвиток. Підтвердженням може 

стати та кількість трудових мігрантів з України, які успішно працюють, 

асимілюються в польській державі по всій її території. Одним із висновків, 

які ми вважаємо за необхідно відзначити, стане пропозиція подальших 

досліджень реформ місцевого самоврядування та вивчення досвіду діяльності 

виконавчих органів місцевих рад у Республіці Польща. 
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Безумовно, важливо констатувати, що успіх реформування місцевого 

самоврядування більшості європейських країн, що колись входили до країн 

Варшавського договору та вже успішно пройшли процес реформування 

управлінської системи та перейшли на стандарти діяльності виконавчих 

органів місцевих рад, запроваджених у Європейському Союзі, а також для 

більшості країн Західної Європи, де ефективною є діяльність муніципальних 

органів, багато в чому напряму залежить від дієвого антикорупційного 

законодавства.  

Яскравим у цьому аспекті може видатися досвід реалізації 

антикорупційної політики Румунії, антикорупційні органи якої спромоглася 

доволі в короткий термін впровадити дієві механізми боротьби та 

запобігання корупції не тільки на загальнодержавному рівні, а й на рівні 

органів місцевого самоврядування. 

Вважаємо, що успіх реформування місцевих рад в Україні та 

запровадження європейських стандартів напряму залежатиме від 

якнайшвидшої реформи антикорупційних органів. 

Узагальнюючи зарубіжний досвід та сучасний процес реформування 

місцевого самоврядування в Україні, можна констатувати, що для організації 

та діяльності всієї системи місцевого самоврядування базового рівня 

необхідно сформувати дієві виконавчі органи, які мають стати надійним 

інструментом для реалізації завдань місцевого самоврядування та 

відповідати на сучасні виклики, що стоять перед громадою. В Україні 

відбувається процес імплементації основних принципів діяльності 

виконавчих органів місцевих рад за зразком провідних європейських держав, 

досвід яких може бути впроваджений в національну правову систему.  

Необхідно чітко визначити та розмежувати їх повноваження, 

нормативно врегулювати процедуру здійснення нагляду і контролю у 

муніципальній сфері, запровадити єдині принципи та методи їхньої 

діяльності, що є притаманним для європейських правових систем. Також 

чималу роль відіграє і формування громадянського суспільства, адже в 
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Україні на сьогодні досить гостро стоїть проблема безпосередньої участі та 

контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування. З іншого боку, 

для належного контролю за діяльністю виконавчих органів місцевих рад в 

контексті впроваджуваних реформ територіального устрою та системи 

місцевих органів виконавчої влади, державних адміністрацій, тощо, - 

важливим вдається якнайшвидше запровадження інституту префектів в 

Україні, що дозволить моніторити діяльність виконавчих органів на предмет 

законності прийнятих рішень та посилити їх відповідальність за належне 

виконання повноважень у всіх сферах. 

Із числа останніх комплексних досліджень присвячених питанню 

місцевого самоврядування в зарубіжних країнах відзначимо працю 

А. Маринів «Системно-структурна організація місцевого самоврядування у 

Французькій республіці» [184]. Автор у праці аналізує ґенезу та сучасний 

стан муніципально-правової доктрини та її вплив на децентралізацію і 

місцеве самоврядування у Франції, аналіз змісту конституційно-правового 

статусу територіальних колективів у ній дав змогу з’ясувати систему, 

порядок формування, компетенцію виконавчих органів місцевого у 

французькій системі самоврядування. 

Суб’єктний склад органів місцевого самоврядування у Франції 

сформовано у триланкову систему: комуна, департамент, регіон; натомість 

кантон і округ, які також входять до системи адміністративно-

територіального устрою, не є територіальними колективами і не мають 

власних органів місцевого самоврядування [184, с. 5];  

Основними нормативними засадами діяльності регулювання системно-

структурної організації місцевого самоврядування у Франції є: Конституція 

1958 р., законодавчі акти (передусім Загальний кодекс територіальних 

колективів 1996 р.) та інші джерела права органів виконавчої і судової влади, 

органів місцевого самоврядування. В аспекті проведення реформи 

децентралізації в Україні можемо провести паралелі з уже наявним досвідом 

Франції: а) конституційний рівень, б) кодифікація муніципального 
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законодавства; в) укрупнення низового рівня місцевого самоврядування; г) 

впровадження повноцінного самоврядування на регіональному рівні, 

визнання за регіонами статусу територіальних колективів; д) наділення 

виконавчими повноваженнями місцевих рад регіонального рівня; е) 

дуалістична модель розподілу компетенції на всіх трьох рівнях місцевого 

самоврядування; є) обмеження префекта повноваженнями щодо нагляду на 

місцевому рівні й керівництва деконцентрованими службами, а також його 

деполітизація; ж) поєднання практики об’єднання територіальних громад з 

посиленням міжмуніципального співробітництва, зокрема зі створенням 

міжмуніципальних об’єднань [184, с. 17]. 

Також заслуговують на увагу низка праць В. Нестора, присвячених 

порівняльно-правовому аналізу міського самоврядування в Україні та 

Сполученого Королівства Великобританії і Північної Ірландії [185, c. 32; 

186].  

Серед ключових чинників ефективного розвитку громад та 

відповідного управління місцевими справами А. Куюмджиєва вважає 

електронне урядування та використання відповідних технологій у вирішенні 

місцевих справ у тому числі. Прагнучи забезпечити більшу прозорість і 

відповідальність своєї роботи, британські виконавчі органи місцевої влади 

широко застосовують засоби інформаційних технологій. У цьому відношенні 

успішним прикладом може послужити проєкт «Любіть чисті вулиці» 

[LoveCleanStreets], який дозволяє мешканцям лондонського передмістя 

Льюїшем надсилати текстові або електронні повідомлення про місцеві 

проблеми, які потребують втручання органів влади. На вебсайті місцевого 

органу влади з’являються зображення,які дають змогу мешканцям передмістя 

стежити за тим, які заходи вживаються для усунення недоліків. Успіх 

проєкту обумовив поширення цієї ініціативи на все Сполучене Королівство 

[163, с. 94]. 

Таким чином, провівши аналіз зарубіжного досвіду регулювання 

(реформування) системи місцевого самоврядування низки країн Європи та 
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світу, зразки яких вже давно виступають основою для українського 

законодавця, ми приходимо до висновків, що ключовими напрямками для 

нашої держави у проведенні реформи децентралізації мають стати наступні: 

1) Належне публічно-правове регулювання інституту місцевого 

самоврядування (що потребуватиме узгодження норм Конституції України з 

суспільно-політичними процесами у державі); 

2) Значна частина держав використовує кодифіковані джерела права, 

що безумовно є найбільш раціональним та комплексним нормативним 

регулюванням. Для України є теж нагальна потреба у кодифікації 

національного законодавства у сфері місцевого самоврядування; 

3) Побудову системи місцевого самоврядування більшість держав 

обрали саме трирівневу систему, яка знайшла багато прихильників і в нашій 

державі, втім на сьогодні так і не внормована така структура; 

4) Максимальна імплементація норм міжнародних стандартів у 

національне законодавство, уніфікацію форм та методів, що застосовуються 

у процесі організації та діяльності виконавчих органів місцевих рад; 

5) Прискорення процесів цифрової трансформації суспільства, 

автоматизація систем управління та надання послуг населенню. Максимальне 

включення елементів діджиталізації у сучасних українських реаліях – є 

перспективний шлях, який ми маємо використати на стадії 

децентралізаційних процесів. 

6) Прискорення реформування антикорупційних органів; 

запровадження посиленої відповідальності за корупційні правопорушення 

посадовими та службовими особами виконавчих органів місцевих рад всіх 

рівнів; 

7) Запозичення позитивного досвіду реформування виконавчих органів 

місцевих органів на базовому рівні з урахуванням специфіки форм 

української держави, її адміністративно-територіального устрою, бюджетної 

системи та її можливостей. 
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3.2.Шляхи вдосконалення діяльності виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні в Україні. 

 

Процес реформування системи органів місцевого самоврядування в 

Україні відбувається тривалий час. Фактично, з прийняттям Конституції 

України у 1996 році та Закону України «Про місцеве самоврядування в 

Україні» у 1997 році розпочато системну зміну структури місцевого 

самоврядування в Україні. Відзначаємо перманентність змін чинного 

законодавства щодо регулювання діяльності місцевих рад, що у свою багато 

в чому обумовлює кількість та системність здійснюваних в Україні наукових 

досліджень з проблем місцевого самоврядування й даного дослідження 

зокрема. 

У ході проведення нашого дослідження на основі аналізу системи 

наукових джерел та аналітичних матеріалів громадських інституцій та інших 

джерел дає підстави стверджувати, що сучасний стан адміністративно-

правового регулювання діяльності виконавчих органів місцевих рад в Україні 

потребує вдосконалення. Для формування ідеальної моделі багаторівневого 

децентралізованого управління в системі місцевого самоврядування та 

посилення ролі об’єднаних територіальних громад у цих процесах 

вимагається подальша систематизації (бажано кодифікованій) 

адміністративно-правового регулювання.  

Аналіз змісту наведених у підрозділі 3.1. нашого дисертаційного 

дослідження наукових праць дає можливість зрозуміти, що досвід країн 

Західної Європи та Північної Америки свідчить про те, що необхідно 

використовувати комплексний підхід у вирішенні питань щодо 

вдосконалення діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні 

у тандемі з впровадженням інноваційних управлінських технологій, форм та 

методів, організаційними механізмами та відповідним адміністративним 

інструментарієм. 
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Продовжуючи компаративістське порівняння процесу регулювання 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівнів зарубіжних 

країн стверджуємо, що для західної ліберально-демократичної традиції є 

характерним акцент на сильне та спроможне місцеве самоврядування 

стосовно його правових та фінансово-економічних гарантій. Відповідні 

принципи діяльності виконавчих органів місцевих органів влади сприяють 

залученню широких верств населення до управління місцевими справами, 

розподілу відповідальності за стан справ у громаді, підготовці відповідних 

управлінських рішень та покращення якості життя населення. 

В одній із колективних праць з проблем місцевого самоврядування 

автори констатують, що стабільний розвиток суспільства та ефективне 

функціонування держави вимагає забезпечення збалансованості 

загальнодержавних інтересів не лише з інтересами територіальних громад, а 

й кооперацію та координацію цих інтересів на різних рівнях виконавчої 

влади [187, с. 11]. 

Також велику роль відіграє фактор громадянського суспільства та 

розвитку його елементів. Об’єктивно, для більшості країн характерними є 

проблеми у відносинах між державними службами і службами місцевого 

самоврядування, з одного боку, та з громадянами з іншого боку, які не 

задоволені рівнем надання адміністративних послуг, якістю надання 

адміністративних послуг та невідповідністю сучасним вимогам і нормам 

надання адміністративних послуг у різних адміністративно-територіальних 

одиницях. Така тенденція притаманна перш за все громадам базового рівня 

селищних та сільських територій. Для України вирішення відповідної 

проблеми на рівні Президента України та Кабінет Міністрів України 

вбачається у розвитку інформаційних та інтерактивних форм, інформаційно-

комунікаційних технологій управління із максимальним запровадженням 

такої форми діяльності (надання послуг) як діджиталізація. Як не банально це 

звучить, проте важливим є впровадження сучасних адміністративно-

правових форм регулювання здійснення тендерних закупівель відповідних 
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товарів та послуг інформаційно-телекомунікаційного характеру, що 

пришвидшить процес діджиталізації територіальних громад базового рівня, 

перш за все селищних та сільських територій. Про проблеми діджиталізації 

місцевих рад базового рівня в Україні вже йшла мова вище. Можна 

однозначно стверджувати, що розвиток інформаційних технологій та 

максимальне поширення інформаційних мереж (у т.ч. інтернету) сприятиме 

вирішенню питань набуття адміністративних послуг на вказаних територіях. 

На сьогодні можна констатувати, що Уряд активно здійснює державну 

політику у зазначеній сфері. Органом управління в сфері діджиталізації є 

Мінцифри (про його вже йшла мова у підрозділі 2.1.) 

Постановою Кабінету Міністрів України від 28 квітня 2021 р. № 453 

затверджено Порядок та умови надання субвенції з державного бюджету 

місцевим бюджетам на реалізацію заходів, спрямованих на підвищення 

доступності широкосмугового доступу до Інтернету в сільській 

місцевості [188]. 

На підставі вказаної Постанови Кабінету Міністрів України 

виконавчим органам місцевих рад в інтересах громад необхідно було подати 

офіційні клопотання про надання субвенції з державного бюджету місцевим 

бюджетам на реалізацію заходів до 28 травня 2021 року. Рішенням Уряду від 9 

червня 2021 року розподілено кошти державного бюджету інтернет-субвенції 

для 670 громад [189]. Крім того, для кожного з них за рахунок субвенції буде 

проведене оптоволоконне з’єднання для забезпечене покриття Wi-Fi-мережею 

низки закладів соціальної та культурної інфраструктури. Особливо це 

стосується закладів освіти та соціальної сфери, підключені за кошти субвенції, 

отримають безкоштовний швидкісний інтернет до кінця 2022 року. 

Своїм розпорядженням від 12 червня 2020 року Кабінет Міністрів 

України визначив адміністративні центри та території громад областей. В 

результаті в країні створено 1469 територіальну громаду, а субвенції 

отримали 670 громад. 
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Таким чином, реалізувати фінансово-бюджетну можливість 

спромоглися лише 45% територіальних громад. В рамках проведення різних 

етапів дослідження відбулися консультації, співбесіди на рівні низки 

територіальних громад Кіровоградської області, за участю громадських 

інституцій з питань сприяння діяльності та розвитку територіальних громад, а 

також під час участі у науково-практичних семінарах та конференціях з нашої 

проблематики дули отримані відомості щодо проблеми реалізації вказаної у 

постанов і програми Кабінету Міністрів України від 28 квітня 2021 року. 

№ 453. Як зазначали представники виконавчих органів місцевих рад різних 

рівнів, однією із нагальних проблем є питання інформування виконавчих 

органів місцевих рад про наявність відповідних програм Уряду. Іншими 

словами, нерідко виявлявся факт про те, що представники банально не знали 

про таку можливість, якою безсумнівно би скористалися.  

Вказане дає підставу сформувати окремі висновки: 

1) Посилити відповідним центральним органам виконавчої влади 

(Мінцифрі та Мінрегіону) інформаційно-роз’яснювальну роботу щодо 

положень вказаної постанови (та інших), адже виявлено приклади 

необізнаності виконавчих органів громад про її реалізацію, і як наслідок 

більшість громад не подали заявки (клопотання) на Портал «Дія»; 

2) Уніфікувати в програмі питання строків оголошення про наступні 

етапи здійснення програми та посилити координаційну діяльність підрозділів 

Мінцифри з питань сприяння широкої участі територіальних громад сільської 

місцевості у ній; 

3) Провести роботу з підвищення кваліфікації службовців 

виконавчих органів місцевих рад з питань рівня володіння знаннями у сфері 

інформатизації. 

Про проблему рівня підготовки службовців всіх рівнів у своїй роботі 

актуалізовував увагу В. П. Петренко. Ще у 2009 році ним була запропонована 

управлінська парадигма «інтелектуалізованому суспільству – 

інтелектуалізоване управління» [191, с.4]. 
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Якщо ж трохи видозмінити цю формулу, то доцільно її сформулювати 

як «інтелектуалізованому суспільству - інтелектуалізоване обслуговування і 

послуги». Це свідчить про те, що державні службовці і працівники органів 

самоврядування повинні здійснювати управлінську діяльність, орієнтуючись 

на нові пріоритети та принципи суспільства, оновлені вимоги та побажання. 

Про проблеми та прогалини законодавства при регулюванні 

проходження державної служби в Україні зазначав Ю.О. Дрозд, вказуючи у 

своїй монографії на проблемні аспекти співвідношення норм трудового та 

адміністративного права [193]. 

Реінжиніринг, реформування та вдосконалення відповідних служб на 

всіх рівнях системи державного управління, а в контексті даного 

дослідження, на рівні виконавчих органів місцевих рад, повинні бути 

орієнтованими на викорінення із суспільної практики традиційних 

технологій «сильної держави», «влади закону» і «авторитету чиновника», які 

в багатьох випадках продовжують некваліфіковано і сліпо втручатися у 

соціальну дійсність громадян, діючи від імені органу, в якому працюють і 

виконують покладені цьому органу (а не службовцю) повноваження [193, 

с.47-48]. 

Доволі часто суб’єкти владних повноважень свавільно використовують 

свої владні повноваження, відходячи від принципу функціонування публічної 

влади, закріпленому у частині 2 статті 19 Конституції України. Як результат, 

це призводить до того, що рішення, видані відповідним органом не 

відповідають основоположним засадам та принципам публічної служби, тим 

самим ставлячи під загрозу репутацію виконавчого органу місцевої ради.  

На сьогоднішній день у державно-управлінській системі існує нагальна 

потреба в компетентних, неупереджених працівниках у кадровому 

наповнення виконавчих органів місцевих рад задля належного управління та 

якісного прийняття управлінських рішень на місцевому рівні. Належне 

функціонування системи виконавчих органів місцевих рад в Україні вимагає 

постійної оптимізації кадрів.  
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Як зазначає О.Б. Лис, оцінка та вдосконалення професіоналізму, 

моральності і ментальності «слуг народу» є пріоритетним і самим 

актуальним науковим завданням у відповідній сфері досліджень [193, с.47]. 

З цього приводу зауважимо, що в Україні нагальною є потреба 

реформування системи підготовки, стажування та підвищення кваліфікації 

кадрів виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні.  

Досліджувався досвід діяльності виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Кіровоградській області. Так, для окремих сільських рад 

кричущим є брак належно підготовлених кадрів, здатних приймати ефективні 

рішення, у відповідності до чинних адміністративно-правових норм. 

Керівники виконавчих органів відзначають, що для вирішення 

адміністративних питань в своїй діяльності вони змушені звертатися за 

досвідом до колег з інших територій, що мають позитивну практику 

вирішення відповідних проблем на своїх територіях.  

Перелік проблемних питань в діяльності виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні доволі широкий, і характер вказаний проблем 

багатогранний. Зазначене об’єктивно обумовлює необхідність відповідної 

кадрової фаховості у різних питаннях адміністративної діяльності 

виконавчих органів, серед яких найболючішими є питання правового, 

фінансового, економічного, екологічного, соціального та іншого характеру. 

Про коло функцій та завдань, що стоять перед виконавчими органами 

місцевих рад на базовому рівні в Україні мова йшла у першому розділі. На 

базовому рівні типовою є ситуація, за якою у відділі працює 1-2 особи, що 

вчиняють весь спектр функцій та завдань за галузевим напрямком. Як 

правило, вказані посадовці місцевих рад мають якусь одну освіту, і 

вирішення питань не за спеціальністю об’єктивно викликають складнощі 

фахового характеру. Зрозумілою та об’єктивною є кадрова ситуація в 

сільській місцевості, звідки молодь активно виїжджає, а працевлаштування 

на відповідні посади підготовлених фахівців є сучасною проблемою, 
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вирішення якої перебуває у розробці та більшість місцевих рад базового 

рівня не спроможні їх вирішувати фінансово та організаційно.  

На адміністративно-правовому рівні професійне навчання посадових 

осіб виконавчих органів місцевих рад здійснюється відповідно до Положення 

про систему професійного навчання державних службовців, голів місцевих 

державних адміністрацій, їх перших заступників та заступників, посадових 

осіб місцевого самоврядування та депутатів місцевих рад [194]. 

Відповідно до п. 6 вказаного Положення учасники професійного 

навчання можуть реалізовувати своє право на професійне навчання через: 

підготовку - успішне виконання учасниками професійного навчання 

відповідної освітньо-професійної програми, що є підставою для присудження 

ступеня вищої освіти за рівнем магістра за спеціальностями, необхідними для 

професійної діяльності на державній службі та службі в органах місцевого 

самоврядування, зокрема за спеціальністю 281 “Публічне управління та 

адміністрування” галузі знань “Публічне управління та адміністрування”; 

підвищення кваліфікації - набуття учасниками професійного навчання 

нових та/або вдосконалення раніше набутих компетентностей у межах 

професійної діяльності або галузі знань; 

стажування - набуття учасниками професійного навчання практичного 

досвіду виконання завдань та обов’язків у професійній діяльності або галузі 

знань; 

самоосвіту - самоорганізоване здобуття учасниками професійного 

навчання певних компетентностей, зокрема під час повсякденної діяльності, 

пов’язаної з професійною, громадською або іншою діяльністю, 

дозвіллям [194]. 

Дослідивши систему професійного навчання посадових осіб місцевого 

самоврядування та депутатів місцевих рад нами зроблено висновок, що 

потребують деталізації положення Постанови Кабінету Міністрів України від 

6 лютого 2019 р. № 106 в частині професійного навчання старост, що є 

найбільш проблемним питанням в контексті нашого дослідження на момент 
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формування старостинських округів (до жовтня 2021 року), а також 

керівників структурних підрозділів виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні. 

Вивчаючи досвід вирішення зазначених проблем виділено позитивну 

практику зовнішнього залучення (аутсорсингу) фахових структур для 

виконання відповідних функцій та завдань на платній основі за рахунок 

власних коштів, коштів відповідних програм, що виділяються з державного 

бюджету та грантових програм. В практиці багатьох виконавчих органів 

місцевих рад є активне залучення на тендерних умовах зовнішніх послуг 

правового, фінансового, економічного, інформаційного, інноваційного 

характеру та інших за рахунок коштів місцевих бюджетів. Закупивши 

відповідні послуги, виконавчі органи мають можливість отримати 

відповідний результат на тому рівні, на якому цього вимагає сьогодення 

[195]. Позитивною є участь виконавчих органів місцевих рад на базовому 

рівні в Україні у відповідних державних програмах та грантах, за рахунок 

чого забезпечуються відповідні потреби. У практиці діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні на Кіровоградщині відзначено низку 

яскравих прикладів залучення зовнішніх коштів до місцевого бюджету за 

рахунок грантів. Проте, широкого розповсюдження ця практика не має, що 

багато в чому обумовлено відсутністю відповідного інформування, низькі 

можливості інформаційних систем та не відповідний кадровий потенціал 

виконавчих органів місцевих рад. І саме на базовому рівні зазначена 

проблема є характерною. 

Таким чином, вважаємо, що на сучасному етапі діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні об’єктивною є потреба 

впровадження державою відповідних практик з підвищення кваліфікації 

посадовців виконавчих органів місцевих рад саме базового рівня в Україні 

шляхом запровадження курсів підвищення кваліфікації на державному, 

регіональному та локальному рівнях. З іншого боку, необхідно поширювати 

та підтримувати практику функціонування громадських інституцій, чия 
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статутна діяльність спрямована на співпрацю з територіальними громадами 

базового рівня та з їх виконавчими органами з питань сприяння розвитку 

територій, надання адміністративних послуг, розвитку інфраструктури 

іншого економічного розвитку, соціального, медичного, культурного 

забезпечення потреб громад. 

Україна знаходиться у процесі реорганізації та модернізації процесів і 

процедур надання адміністративних послуг населенню, у тому числі й 

виконавчими органами місцевих, за різними напрямками. Цей процес є 

доволі довгим та потребує уніфікації. Проте, вже сьогодні можна 

спостерігати тенденцію до розвитку системи надання адміністративних 

послуг виконавчими органами місцевих рад. 

Так, наприклад, за останні роки значно розширено кількість центрів 

надання адміністративних послуг, впроваджено Єдиний державний портал 

адміністративних послуг, реалізовано Концепцію Державної цільової 

програми створення та функціонування інформаційної системи надання 

адміністративних послуг на період до 2017 року тощо [196].  

Слід зазначити, що напрямами реформування діяльності виконавчих 

органів місцевих рад в частині надання публічних послуг є: збільшення 

кількості адміністративних послуг, втім потребує уніфікації та врегулювання 

система надання адміністративних послуг, делегування органам місцевого 

самоврядування комплексу базових адміністративних послуг, завершення 

процесу реформування територіальної організації місцевого самоврядування, 

спрощення процедур, оптимізація витрат на державний апарат, подолання 

корупції тощо. 

Шляхи реформування виконавчих органів місцевих рад у сфері надання 

публічних послуг передбачають: 

- територіальне наближення надання адміністративних послуг до 

жителів територіальних громад. З нашої точки зору їх потрібно максимально 

делегувати виконавчим органам місцевих рад базового рівня. В цьому 

контексті в Україні напрацьовано декілька підходів щодо моделей їх 
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організації а діяльності [197]; 

- чіткий розподіл повноважень та функцій між органами місцевого 

самоврядування різних рівнів, місцевими органами виконавчої влади, 

територіальними органами центральних органів виконавчої влади щодо 

надання адміністративних послуг; визначення й міри та видів 

відповідальності надавачів послуг; 

- створення належних матеріальних, фінансових та організаційних умов 

щодо надання адміністративних послуг та підвищення рівня компетентності 

та професіоналізму кадрів тощо. 

Продовжуючи аналіз відповідних положень адміністравтино-правового 

забезпечення діяльності виконавчих органів місцевих рад зауважимо, що 

однією із нагальних проблем у належному (системно та структурно) 

здійсненню виконавчих дій та процедур виконавчими органами місцевих рад 

(всіх рівнів) є консолідоване законодавче регулювання діяльності виконавчих 

органів місцевих рад. На практиці виникає чимало проблемних питань, щодо 

відповідного їх застосування.  

Як приклад можемо навести ситуацію, що мала місце в діяльності 

Бобринецької міської ради на початку 2021 року. Так, за дорученням 

міського голови секретар міської ради власноруч здійснила дії із підписання 

та передачі на реалізацію декларації про соціальне партнерство (вчинивши 

розпорядчі дії щодо юридичного оформлення спонсорської допомоги – 

придбання підприємцем обладнання для міської лікарні). За вказаним фактом 

внесено відомості до єдиного державного реєстру досудових розслідувань, а 

слідство з даної справи триває.  

Таким чином, відсутність процедури реалізації Рішення Бобринецької 

міської ради в контексті розробки, затвердження, підписання та виконання 

декларацій про соціальне партнерство обумовило вчинення посадовою 

особою виконавчого органу ради дії, що на думку правоохоронних органів 

містило ознаки кримінального правопорушення. 
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На нашу думку, одним із найбільш ефективних механізмів 

удосконалення законодавства, усунення колізій та прогалин можна здійснити 

шляхом систематизації законодавства, а саме, кодифікації. 

Вирішенням цієї проблеми може стати прийняття Адміністративно-

процедурного кодексу України, який декілька разів виносився на розгляд 

Верховної Ради України для парламентського розгляду, проте досі не був 

розглянутий та прийнятий. 

Сфера публічної діяльності виконавчих органів місцевих рад (всіх 

рівнів, у т.ч. на базовому) потребує упорядкування. Таке упорядкування в 

адміністративному праві має назву «адміністративне спрощення». Суть 

такого спрощення полягає у скасуванні окремих адміністративних послуг та 

спрощення процедур. Це б значно оптимізувало витрати на виконавчий 

апарат та знизило рівень корупції, оскільки дана проблема потребує 

системного реформування. 

Доцільною є думка Є.О. Легези, який вказує, що основними напрямами 

державної політики у сфері здійснення публічної діяльності мають бути: 

1) дерегуляція та адміністративне спрощення, тобто загальне 

скорочення кількості публічних послуг; 

2) децентралізація базових публічних послуг, тобто їх делегування 

органам місцевого самоврядування; 

3) впорядкування відносин з оплатою публічних послуг та подолання 

корупції [198, с.10]. 

В рамках нашої проблематики можемо наголосити на потребі у 

кодифікації в двох напрямках: по-перше, об’єднати норми, що врегульовують 

різні аспекти місцевого самоврядування в рамках Кодексу України про 

місцеве самоврядування; по-друге завершити роботу над розробкою 

Адміністративно-процедурного кодексу України. 

Уніфікація, спрощення та оптимізація порядку організації здійснення 

публічного управління досить давно є предметом уваги законодавця. Перша 

спроба була у 2001 році коли проєкт № 8413 Адміністративно-процедурного 
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кодексу України (Далі - АПКУ) було прийнято до розгляду парламентом. 29 

грудня 2001 року було зареєстровано проєкт кодексу, який мав установити 

порядок діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого 

самоврядування, їх посадових осіб, інших органів та посадових осіб щодо 

забезпечення реалізації та захисту прав і свобод фізичних осіб та 

охоронюваних законом інтересів юридичних осіб [199]. Проте, розгляд 

даного проєкту парламентом не відбувся. 

Наступною була спроба прийняти проєкт АПКУ у 2012 році. 

Суб’єктами законодавчої ініціативи було запропоновано проєкт 

Адміністративно-процедурного кодексу України № 11472 від 3 грудня 2012 

року [200] запропонований АПКУ мав містити сучасні підходи у сфері 

публічного управління, сформувати чіткі та прозорі процедури взаємодії 

виконавчого органу місцевої ради з особою, адже саме на реалізацію прав та 

свобод останньої направлена сама сфера діяльності виконавчого органу 

місцевої ради [200]. Згодом проєкт АПКУ № 11472 було відкликано. 

На думку суб’єктів законодавчої ініціативи, розробка проєкту Кодексу 

спрямована на реалізацію положень Конституції України, згідно з якими 

головним обов’язком держави є утвердження і забезпечення прав і свобод 

людини і громадянина. Саме ці права і свободи та їх гарантії визначають 

зміст і спрямованість діяльності держави [200]. Важко не погодитися із 

позицією авторів законопроєкту, адже однією з найважливіших гарантій 

забезпечення прав і законних інтересів осіб у відносинах із державою та її 

органами - чітка регламентація процедурного аспекту відносин особи і влади.  

В адміністративному законодавстві України саме процедурна частина є 

найменш розвиненою, тому прийняття проєкту Кодексу дозволить вперше на 

законодавчому рівні врегулювати всю сукупність багатоманітних відносин 

між органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування і 

фізичними та юридичними особами. Кодекс дозволить зробити діяльність 

органів влади впорядкованою, а становище приватних осіб - захищеним. 
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Кодекс має стати «загальним» нормативно-правовим актом, що 

запровадить якісно новий рівень законодавчої регламентації процедур 

зовнішньо-управлінської діяльності органів влади та захисту прав і законних 

інтересів фізичних та юридичних осіб у відносинах з державою, що 

дозволить забезпечити рівність осіб перед законом та забезпечить 

ефективність здійснення контролю, зокрема судового, за законністю 

діяльності органів влади [200]. 

Вважаємо, що й на сьогодні нагальною залишається потреба прийняття 

Адміністративно-процедурного кодексу України. Впровадження норм 

вказаного кодифікованого акту дозволить на законодавчому рівні 

врегулювати порядок діяльності органів виконавчої влади та органів 

місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб, інших суб’єктів, 

які згідно із законом уповноважені здійснювати управлінські (виконавчі та 

розпорядчі) функції, у частині їх відносин з фізичними та юридичними 

особами. Це дозволить захистити права і законні інтереси особи у відносинах 

з державою, сприятиме обмеженню проявів бюрократизму, свавілля та 

корупції з боку службовців, підвищить ефективність роботи органів влади. 

Наступним важливим кроком у врегулюванні системи місцевого 

самоврядування в нашій державі має стати кодифікації сукупності норм, що 

врегульовують зазначену галузь – тобто розробка та прийняття Кодексу 

України про місцеве самоврядування (Далі - КУМС). Хоч базовий Закон 

«Про місцеве самоврядування» довів за останні більш ніж 20 років з часу 

його ухвалення свою дієвість, втім одночасно із цим він зазнав суттєвих змін 

та доповнень, а вся система нормативно-правового забезпечення діяльності 

органів місцевого самоврядування поступово збільшується, врегульовуючи 

все нові сфери. Тому, виходячи із позиції, що найбільш ефективним і 

стабільним правовим регулюванням відзначаються кодифіковані галузі 

права, ми наголошуємо на потребі кодифікації системи джерел права у галузі 

місцевого самоврядування як одна із фінальних стадій реформи 

децентралізації. 
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Ми усвідомлюємо, що цей процес може бути тривалим і не завжди 

закінчується введенням в дію такого закону (як приклад той же 

Адміністративно-процедурний кодекс, потреба в якому є, втім парламентом 

він досі не ухвалений) 

Наступним важливим чинником підвищення ефективності в діяльності 

виконавчих органів місцевих рад має стати прискорення реформи 

антикорупційних органів.  

В даному дисертаційному дослідженні не ставилося завдання 

розкривати зміст адміністративно-правового регулювання зазначеного 

аспекту. Проте, один момент заслуговує на відповідну увагу. Мова йде про 

уповноважені підрозділи та уповноважених посадових осіб, у розумінні 

статей 13-1 та 64 Закону України «Про запобігання корупції» [87]. Аналіз 

вказаних положень дає підстави стверджувати, що на рівні виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні тільки в міських радах 

утворюються (визначаються) уповноважені підрозділи (уповноважені особи) 

з питань запобігання та виявлення корупції. Щодо відповідних підрозділів 

(уповноважених осіб) на рівні селищних та сільських рад, то в Законі 

України «Про запобігання корупції» відсутні відповідні положення. 

Відповідно до пункту 4 Постанови Кабінету Міністрів України 

«Питання запобігання та виявлення корупції» від 4 вересня 2013 року № 706 

органам місцевого самоврядування лише рекомендовано утворити 

(визначити) та забезпечити функціонування підрозділів (осіб) з питань 

запобігання та виявлення корупції в органах місцевого самоврядування, а 

також на підприємствах, в установах та організаціях, що перебувають у 

комунальній власності [201]. Відповідно, не скрізь і не завжди виконавчими 

оранками місцевих рад сільських та селищних рад приймається до уваги 

рекомендації по утворенню (призначенню) відповідних підрозділів (осіб).  

У зв’язку з цим, а також враховуючи реальний стан речей в Україні із 

проявами корупції вважаємо рекомендувати внести зміни до Постанови 

Кабінету Міністрів України «Питання запобігання та виявлення корупції» від 
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4 вересня 2013 р. № 706 та викласти пункт 4 даної Постанови в такій 

редакції: «4. Органам місцевого самоврядування забезпечити утворення 

(визначення) та функціонування підрозділів (осіб) з питань запобігання та 

виявлення корупції в органах місцевого самоврядування, а також на 

підприємствах, в установах та організаціях, що перебувають у комунальній 

власності». Вважаємо, що політика держави у питаннях запобігання, 

боротьби та виявлення корупції має бути безкомпромісно та категоричною, 

адже на нашу думку корупція в діяльності виконавчих органів місцевих рад 

на базовому рівні в Україні є одним із основних (чи не визначальним) 

стримуючим фактором при створення спроможніх та самодостатніх 

сільських та селищних громад. 

В продовження аналізу проблеми законності в діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні варто згадати один із 

актуальних інститутів, конституційне впровадження в національну практику 

якого очікується та обговорюється тривалий час. Однією із новел в питаннях 

забезпечення законності на місцевому рівні є інститут префектів. Про 

закопроєктну діяльність у питаннях прийняття відповідного закону вже йшла 

мова в підрозділі 1.3. Після реформування інституту прокуратури та 

скасування наглядової функції останніх склалася практика, за якої 

ефективний контроль за законністю дій, рішень та бездіяльності виконавчих 

органів місцевих рад всіх рівнів фактично відсутній. Аналіз зарубіжного 

досвіду діяльності інституту префектів в провідних країнах світу, і перш за 

все у Республіці Польща та Франції, дає підстави констатувати про його 

ефективність та важливість. Створення інституту префектів для нагляду за 

додержанням Конституції і законів України органами місцевого 

самоврядування передбачено проєктом закону «Про внесення змін до 

Конституції України (щодо децентралізації влади)» №2217а від 01 липня 

2015 року повноваження префектів були прописані в статтях 118, 119 

документа [202]. 
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На думку експертів, запропоновані вказаним законопроєктом зміни 

повністю відповідає європейським та міжнародним стандартам, враховують 

відповідні висновки і зауваження Венеціанської комісії та дають змогу 

забезпечити спроможність місцевого самоврядування і побудову ефективної 

системи територіальної організації влади в Україні [203]. 

Проте, після чотирирічної законопроєктної роботи вказаний документ 

було відкликано. Не дивлячись на відсутність у сучасному політичному 

середовищі позиції щодо запровадження інституту префектів в Україні, ми 

вважаємо, що запровадження даного інститут є вкрай важливим в контексті 

необхідності здійснення контролю за законністю діяльності органів 

місцевого самоврядування в цілому, й їх виконавчих органів на всіх рівнях, 

зокрема. 

У продовженні проблеми законності діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні звертаємо увагу на питання затвердження 

штатного розпису місцевих рад. Об’єктивно рішення про його штатний 

розпис приймає голова. Адміністравно-правові засади визначення положень 

про створені відділи, посадових інструкцій спеціалістів відділів та управлінь 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, приймається 

місцевою радою шляхом прийняття рішення. В основі рішення суб’єктами 

ініціативи пропонується затвердити відповідні штатні розписи виходячи із 

перспективних завдань, обумовлених політичними передумовами місцевих 

виборів. Зачасту формування штатного розпису виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні в Україні відбувається під впливом місцевих 

політичних еліт, без урахування бюджетних можливостей територіальних 

громад.  

Відповідно, не рідко має місце формування виконавчих органів 

місцевих рад без врахування бюджетних можливостей ради та відповідних 

фінансових умов діяльності даної територіальної громади. Тому, наступною 

проблемою відзначають безпідставне затвердження штатів виконавчих 
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органів місцевих рад, що нерідко обумовлене суб’єктивними умовами їх 

формування.  

Серед ключових питань адміністративно-правового регулювання 

діяльності виконавчих органів місцевих рад в Україні виділяємо проблему 

реформування адміністративно-територіального устрою.  

Аргументом на користь проведення реформи серед інших зазначених у 

роботі аспектів є також те, що інтегрування України до Європейського 

співтовариства ставить питання про відповідність адміністративно-

територіального устрою держави європейським принципам організації 

управління регіональним і місцевим розвитком, розбудови місцевого 

самоврядування. 

В літературі зустрічаються аналітичні матеріали, які яскраво 

відображують проблеми побудови діючої моделі адміністративно-

териоріального рівня та показники й характеристики, що підтверджують 

необхідність її реформування.  

До основних проблем системи адміністративно-територіального 

устрою України, що обумовлюють необхідність його реформування, 

відносять: 

 - надмірна кількість адміністративно-територіальних одиниць базового 

та районного рівнів, що знижує ефективність управління територіями; 

- деградація системи сільського розселення та прискорена депопуляція 

населення в малих сільських радах; 

- невідповідність статусу адміністративно-територіальних одиниць та 

їхнього кадрового, ресурсного та організаційного потенціалу; 

 - складна й ієрархічно невпорядкована структура адміністративно-

територіального устрою: наявність у складі адміністративно-територіальних 

одиниць інших одиниць цього ж рівня, розривність території 

адміністративно-територіальних одиниць, нерівномірна доступність та 

віддаленість від адміністративного центру адміністративно-територіальної 

одиниці;  
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- законодавча неврегульованість правового статусу адміністративно-

територіальних одиниць: відсутність єдиної системи та порядку віднесення 

населених пунктів до категорій сіл, селищ, міст; існування таких 

адміністративно-територіальних одиниць як селище міського типу, сільрада, 

селищна та міська рада; відсутність чітких критеріїв для утворення районів, 

районів у містах;  

- відсутність у багатьох випадках точно визначених меж 

адміністративно-територіальних одиниць або встановлення частини меж 

таких одиниць без урахування місцевих географічних та інших факторів, 

відсутність відповідних картографічних матеріалів [204, c. 4-5]. 

Абсолютно підтримуючи вказану позицію автора відзначаємо, що 

вирішення проблем адміністративно-териоріального устрою полягає у 

глибинному реформуванні, перш за все, на конституційному рівні.  

Про сучасний стан адміністративно-правового регулювання питань 

адміністративно-територіального устрою та його прогалини, недостатність та 

суперечливість вже йшла мова у Розділі 1. Маємо відзначити, що здійснений 

аналіз вказаної проблеми дає підстави стверджувати, що адміністративно-

правові засади реформування адміністративно-територіального устрою 

мають постати окремим науковим дослідженням, адже політичні, економічні, 

демографічні, соціально-економічні та інші аспекти підтверджують дане 

узагальнення. 

Системний підхід до проведення реформи передбачає обґрунтування 

цілісної моделі адміністративно-територіального устрою:визначення кожного 

рівня адміністративно-територіальних одиниць, критеріїв їхнього 

формування, етапів та часових рамок для впровадження реформи, чіткого 

переліку завдань для кожного етапу. Такий підхід можна забезпечити 

прийняттям концепції реформи адміністративно-територіального устрою та 

програми заходів з її реалізації 

Забезпечення ефективності проведення реформування адміністративно-

територіального устрою багато в чому залежить і від позиції та програми 
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діяльності центральних органів виконавчої влади. Як відомо, за належний 

розвиток територій відповідає Міністерство розвитку громад та територій 

[205]. Проте, над розробкою відповідного інституційного забезпечення має 

відповідати вся політична еліта суспільства. В умовах наявної політичної 

монобільшості є можливість врешті – решт розробити та впровадити 

відповідні зміни до чинного законодавства. 

 

 

Висновки до розділу 3 

 

1. Проаналізовано зарубіжний досвід організації та діяльності 

системи місцевого самоврядування, та здійснено компаративістський аналіз 

сучасного стану реформування місцевого самоврядування в Україні.  

2. Зроблено висновок, що для організації ефективного базового 

рівня місцевого самоврядування необхідно сформувати дієві виконавчі 

органи, які мають стати надійним інструментом для реалізації завдань 

місцевого самоврядування та відповідати на сучасні виклики, що стоять 

перед громадою, при цьому, необхідно чітко визначити та розмежувати їх 

повноваження, нормативно врегулювати процедуру здійснення нагляду і 

контролю у муніципальній сфері, запровадити єдині принципи та методи 

їхньої діяльності.  

3. Відмічено особливу роль формування громадянського 

суспільства на зразок європейського, адже в Україні на сьогодні досить 

гостро стоїть проблема безпосередньої участі та контролю за діяльністю 

органів місцевого самоврядування. 

4. Виокремлено низку країн за схожою до України моделі побудови 

виконавчих муніципалітетів. Акцентовано на трирівневій системі побудові 

органів місцевого самоврядування.  

5. Констатовано, що діджиталізація постала загальновживаною 

формою та методом управління, що наділена дуже значним потенціалом 
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(інструментарієм) в діяльності місцевих рад та має всі необхідні засади задля 

досягнення мети – покращення системи та моделі управління справами 

громад; розширення можливостей громади в контексті впровадження 

сучасних форм реалізації демократичних процесів у всьому різноманітті 

проявів інформаційно-технологічного суспільства.  

6. Доведено, що сучасні технології та їх впровадження у діяльності 

місцевих рад змінюють вектор розвитку суспільства в цілому, стають дієвим 

та обов’язковим інструментом для реалізації громадянами своїх прав та 

законних інтересів.  

7. Зроблено висновок, що для більшої ефективності необхідне 

використання системного підходу до впровадження та реалізації її елементів, 

яке в першу чергу, стосується з’ясування понятійного апарату та створення 

базових програмних документів. 

8. Доведено потребу продовження інституційного забезпечення 

запровадження, належної організації та діяльності префектів в Україні. 

9. Узагальнено, що підвищення ефективності в діяльності 

виконавчих органів місцевих рад напряму залежить від ефективності 

реформи антикорупційних органів.  
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ВИСНОВКИ 

У дисертації наведено теоретичне узагальнення та нове вирішення 

наукового завдання, яке полягає у визначенні сутності і особливостей 

адміністративно-правового забезпечення організації та діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні, шляхом виявлення проблем 

досліджуваного інституту, а також вироблення пропозицій щодо підвищення 

ефективності його адміністративно-правового регулювання, спрямованих на 

досягнення поставленої мети, зокрема: 

1. Встановлено, що періодизація основних етапів розвитку інституту 

місцевого самоврядування в Україні потребує удосконалення, з урахуванням 

особливостей держав (державних утворень), які існували в різні етапи нашої 

історії. Важливим результатом проведеного аналізу історико-правових засад  

розвитку законодавства з регулювання діяльності виконавчих органів 

місцевих рад на території України, вважаємо формування відповідної 

періодизації основних етапів становлення місцевого самоврядування та його 

виконавчих органів:  

1) Античний період. У цей час на території України формувалися 

держави кіммерійців, скіфів, сарматів та грецьких полісів у Північному 

Причорномор’ї. (Хронологічні рамки  – ХV ст. до н.е. – Vст. н.е.); 

2) Період Київської Русі. (ІІ пол. ІХ – сер. ХІІІ ст.);  

3) Галицько-Волинська держава новий етап у розвитку української 

державності та системи місцевого самоврядування (кінець ХІІ – перша 

половина ХІV ст.);  

4). Литовський період (ХІV – ХVІ ст.); 

5) Період перебування українських земель у складі Речі Посполитої 

(1569 – 1795 рр.);  

6) Входження українських земель до складу Російської та Австро-

Угорської імперій (кінець ХVІІІ – початок ХХ ст.). 

7) Період Національно-визвольної революції 1917-1921 рр.;  

8) Радянський період (1922-1991 рр.) 
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9) Період Незалежності. Зроблено висновок, що Європейський 

цивілізаційний вимір в історії України чітко простежується з античних часів, 

і саме в контексті дослідження територіального устрою, адміністративної 

моделі управління та побудови організації влади на місцях вказаний 

висновок виглядає обґрунтованим. 

2. Сгенеровано поняття виконавчих органів місцевих рад на базовому 

рівні в Україні, – це органи, які, відповідно до Конституції України та Закону 

України «Про місцеве самоврядування в Україні», створюються сільськими, 

селищними, міськими радами для здійснення виконавчих функцій і 

повноважень місцевого самоврядування, реалізації рішень, ухвалених 

територіальними громадами, відповідними радами у межах, визначених цими 

та іншими законами. 

3. Проведено аналіз сутності родових понять в діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні та узагальнено поняття 

базового рівня адміністративно-територіального устрою України: це 

обумовлена географічними, історичними, економічними, соціальними, 

культурними та іншими чинниками система сільських, селищних та міських 

громад, які є територіальною основою для здійснення місцевого 

самоврядування та формування і діяльності органів місцевого 

самоврядування в селах, селищах та містах України. Констатовано, що 

інститут виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні 

перебуває стадії формування. Відповідно, в подальшому у роботі 

запропоновано шляхи вдосконалення діяльності виконавчих органів місцевих 

рад на базовому рівні в України. 

4. Зроблено висновок, що визначення таких понять як «громада» та 

«адміністративно-територіальна одиниця», закріплені у проєктованому 

законодавстві найбільш точно відображають саме сучасні підходи до їх 

розуміння, та формують основу поняття «базовий рівень адміністративно-

територіального устрою» в Україні. 
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5. Проаналізовано функції, які притаманні виконавчим органам 

місцевих рад на базовому рівні в Україні. Узагальнено, що функціональний 

набір кожної громади може бути розширений або удосконалений з 

урахуванням та специфіки відповідної громади. Зроблено висновок, що 

система функцій, не може мати імперативний характер для реалізації в 

кожній громаді, а виконавчі органи повинні мати автономію у визначенні 

інших функцій, виконання яких є важливим для відповідної громади. 

6. Запропоновано поняття «функції виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні в Україні». Для загально-теоритичної юриспруденції функції 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні можуть 

розумітися як напрямки впливу останніх на суспільні відносини, які 

складаються у процесі життєдіяльності територіальної громади. Вони 

зумовлені особливою природою джерела своїх повноважень та виникають із 

принципу народного суверенітету, спрямовані на задоволення потреб 

громади в усіх сферах та у передбачених формах і визначають при цьому 

обсяг та характер повноважень виконавчих органів місцевих рад на базовому 

рівні. Зроблено висновок, що за чинним законодавством відповідні функції 

можна характеризувати, виходячи із повноважень органів місцевого 

самоврядування. Відповідно, така позиція законодавця не є обґрунтованою, 

оскільки поняття «повноваження» та «функції» мають різне змістовне 

наповнення. Повноваження відповідних органів місцевого самоврядування 

формуються виходячи із його функцій та безпосередньо для їх реалізації. 

7. Узагальнено, що знання і розуміння поняття, економічних гарантій, 

ролі та загального вигляду системи виконавчих органів місцевих рад на 

базовому рівні як частини місцевого самоврядування – це важливі показники 

не тільки правової обізнаності, а й аналітичної складової для подальшого 

розвитку та модернізації структури виконавчих органів місцевих рад.  

8. Досліджено систему нормативно-правового регулювання організації 

та діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. 

Запропоновано розглядати цю систему як сукупність різних за своєю 
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юридичною природою та змістовим наповненням джерел права, що 

включають міжнародні джерела права, національне законодавство, рішення 

національних та судових органів, що визнані судовими прецедентами, . 

Акцентовано на значимості Європейської хартії місцевого самоврядування, 

що має постати планом дій для нашої держави в контексті формування 

потужних/спроможних територіальних громад. Зроблено висновки, що 

адміністративне законодавство потребує системного реформування в 

контексті прийнятої Хартії, адже більшість позитивних практик, що 

запроваджені в європейських країнах (з членством в ЄЕС та без нього) ще 

чекають на впровадження в діяльності виконавчих органів місцевих рад саме 

базового рівня в Україні. 

9. Доведено необхідність прийняття змін до Конституції України та 

законодавства про адміністративно-територіальний устрій України в частині 

систематизації та уніфікації Основного Закону та прийнятих у ході 

децентралізації нормативно-правових актів. 

10.Зроблено висновок про те, що регулювання питань діяльності та 

функціонування зазначених органів слід розвивати та уніфікувати під 

суспільні потреби громад базового рівня тільки у відповідності із 

національним та міжнародним законодавством саме про місцеве 

самоврядування, тобто має бути вузька націленість на території. Сучасна 

конституційна та адміністративна модель законодавства в діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні не придатна для 

застосування в контексті децентралізації та посилення ролі місцевих рад у 

вирішення відведених реформованим законодавством завдань та функцій, 

через призму невідповідностей положень законів, прийнятих у ході реалізації 

реформи децентралізації. 

11. Визначено характерні риси форм та методів діяльності виконавчих 

органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. Зроблено висновок, що 

понятійний апарат форм та методів має розгалужену структуру та 

запропоновано наступну їх класифікацію:  
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1) зміст понять «форма та метод» складний, розгалужений, 

дискусійний, пронизує, в межах інституту правового регулювання фактично 

всі сфери діяльності суспільства; 

2) для кожної сфери діяльності навіть «класичні» форми та методи не 

позбавлені своєї своєрідності (специфіки); 

3) необхідно розрізняти поняття «форма та метод правового 

регулювання», «форма та метод публічного адміністрування», «форма та 

метод діяльності органів місцевого самоврядування». Вони хоч і близькі за 

змістом, втім відображають різні процеси та процедури у процесі публічного 

управління. 

12. Проаналізовано основні етапи впровадження діджиталізації в 

діяльність виконавчих органів місцевих рад в Україні: 

1 етап - 2003 – 2016 рр. – формування правової основи цифрової 

трансформації (діджиталізації) в Україні; 

2 етап – 2016 – 2018 рр. – початковий етап впровадження процесів 

діджиталізації в механізмі управління, у т.ч. у діяльності виконавчих органів 

місцевих рад в Україні (розробка та реалізація програми «Цифрова адженда 

України 2020»); 

3 етап – 2018 – 2020 рр. – затвердження та реалізація Концепції 

розвитку цифрової економіки та суспільства на 2018-2020 рр. 

4 етап – 2019 р. створення Центрального органу виконавчої влади – 

Міністерства цифрової трансформації (Постанова Кабінету Міністрів 

України від 18.09.2019 р.) та застосування застосунку «Онлайн системи 

«Держава і Я»«. 

13. Запропоновано авторське поняття «діджиталізація» у діяльності 

виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні, яка при цьому одночасно 

виступає формою і методом, що заснована на засадах цифрової 

трансформації суспільства та розвитку цифрового урядування, 

максимального спрощення надання адміністративних послуг та 

автоматизацію цих процесів, спрямована на підвищення ефективності, 



181 
 

прозорості та відкритості у забезпеченні прав, свобод і законних інтересів 

громадян, підвищення рівня їх участі в суспільних та політичних процесах. 

14. Зроблено висновок, що система повноважень виконавчих органів 

місцевих рад на базовому рівні в Україні має характеризуватися за низкою 

критеріїв, ключовим з яких вважаємо законодавчий, визначений Законом 

України «Про місцеве самоврядування в Україні». Проаналізовано 

повноваження в сфері надання публічних та соціальних послуг, та відзначено 

проблемність реалізації компетенцій виконавчими органами місцевих рад на 

базовому рівні в Україні у сфері соціальних послуг. 

15. Досліджено становлення та затвердження інституту старост в 

системі адміністративно-правового регулювання діяльності виконавчих 

органів. Визначено його сутність та поняття, окреслено проблемні питання 

щодо організації здійснення ним своїх повноважень. Визначено проблеми 

адміністративно-правового забезпечення діяльності старост, зокрема: 1) в 

процедурі його призначення; 2) в порядку створення старостинських округів 

питання щодо створення старостинських округів; 3) звітності перед 

жителями старостинського округу про проведену ним роботу за рік; 4) 

забезпечення кваліфікаційних вимог до освіти старости та вимог до 

відповідної посади; 5) локальної правотворчості з розробки посадових 

інструкцій для старости; 6) призначення тимчасово виконуючого обов’язки 

старости в період його відпустки або тривалої хвороби; 7) процедури 

відкликання старости із займаної посади; 8) ефективності здійснення 

старостою повноважень у сфері контролю за використанням об’єктів 

комунальної власності старости 

16. Відзначено необхідність подальшої уніфікації адміністративно-

правового статусу старости в структурі виконавчих органів місцевих рад в 

України, у т.ч. в частині усунення прогалин та колізій у механізмі здійснення 

старостами повноважень щодо складання протоколів про адміністративні 

правопорушення у відповідності до полодень статтей 218, 219 Кодексу 

України про адміністративні правопорушення. 
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17. Запропоновано внести зміни до Закону України «Про соціальний 

діалог», а саме викласти абзац 3 частини 2 статті 4 в такій редакції: «на 

територіальному рівні – профспілкова сторона, суб’єктами якої є профспілки 

відповідного рівня та їх об’єднання, що діють на території відповідної 

адміністративно-територіальної одиниці; сторона роботодавців, суб’єктами 

якої є організації роботодавців та їх об’єднання, що діють на території 

відповідної адміністративно-територіальної одиниці; сторона органів 

виконавчої влади, суб’єктами якої є місцеві органи виконавчої влади, що 

діють на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці. На 

території відповідної адміністративно-територіальної одиниці стороною 

соціального діалогу можуть бути органи місцевого самоврядування та 

староста в межах повноважень, визначених законодавством». 

18. Проаналізовано зарубіжний досвід регулювання діяльності 

виконавчих органів муніципальних утворень та зроблено висновки, що при 

проведенні реформи децентралізації та формування самодостатніх 

територіальних громад на базовому рівні необхідно використати досвід 

країн, що мають успішний досвід діяльності місцевого самоврядування, та 

використати наступний досвід: 

1) щодо кодифікації джерел права, що безумовно є найбільш 

раціональним та комплексним нормативним регулюванням. Для України є 

теж нагальна потреба у кодифікації національного законодавства у сфері 

місцевого самоврядування; 

2) побудови системи місцевого самоврядування більшість держав 

обрали саме трирівневу систему, яка знайшла багато прихильників і в нашій 

державі, втім на сьогодні так і не внормована така структура; 

3) імплементації норм міжнародних стандартів у національне 

законодавство, уніфікацію форм та методів, що застосовуються у процесі 

організації та діяльності виконавчих органів місцевих рад; 
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4) прискорення процесів цифрової трансформації суспільства, 

автоматизація систем управління та надання послуг населенню; 

5) максимальне включення елементів діджиталізації у сучасних 

українських реаліях – є перспективний шлях, який ми маємо використати на 

стадії децентралізаційних процесів. 

6) прискорення реформування антикорупційних органів; 

запровадження посиленої відповідальності за корупційні правопорушення 

посадовими та службовими особами виконавчих органів місцевих рад всіх 

рівнів; 

19. Зроблено висновок, що запозичення позитивного зарубіжного 

досвіду у ході реформування виконавчих органів місцевих органів на 

базовому рівні необхідно здійснювати з урахуванням специфіки форм 

української держави, її адміністративно-територіального устрою, бюджетної 

системи та її можливостей. 

20. Зроблено пропозиції відповідним центральним органам виконавчої 

влади (Мінцифрі та Мінрегіону)посилити інформаційно-роз’яснювальну 

роботу щодо положень вказаної постанови (та інших), адже виявлено 

приклади необізнаності виконавчих органів громад про її реалізацію, і як 

наслідок більшість громад не подали заявки (клопотання) на Портал «Дія». 

21. Уніфікувати в програмі питання строків оголошення про наступні 

етапи здійснення програми та посилити координаційну діяльність підрозділів 

Мінцифри з питань сприяння широкої участі територіальних громад сільської 

місцевості у ній; 

22. Провести роботу з підвищення кваліфікації службовців виконавчих 

органів місцевих рад з питань рівня володіння знаннями у сфері 

інформатизації. Потребують деталізації положення Постанови  Кабінету 

Міністрів України від 6 лютого 2019 р. № 106 в частині професійного 

навчання старост, що є найбільш проблемним питанням в контексті нашого 

дослідження на момент формування старостинських округів (до жовтня 2021 

року), а також керівників структурних підрозділів виконавчих органів 
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місцевих рад на базовому рівні в Україні. Вважаємо, що на сучасному етапі 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні 

об’єктивною є потреба впровадження державою відповідних практик з 

підвищення кваліфікації посадовців виконавчих органів місцевих рад саме 

базового рівня в Україні шляхом запровадження курсів підвищення 

кваліфікації на державному, регіональному та локальному рівнях. З іншого 

боку, необхідно поширювати та підтримувати практику функціонування 

громадських інституцій, чия статутна діяльність спрямована на співпрацю з 

територіальними громадами базового рівня та з їх виконавчими органами з 

питань сприяння розвитку територій, надання адміністративних послуг, 

розвитку інфраструктури іншого економічного розвитку, соціального, 

медичного, культурного забезпечення потреб громад. 

23. Узагальнено, що одним із найбільш ефективних механізмів 

удосконалення законодавства, усунення колізій та прогалин можна здійснити 

шляхом систематизації законодавства, а саме – кодифікації. Запропоновано, в 

рамках проблематики, розробити кодифікацію в двох напрямках: по-перше, 

об’єднати норми, що врегульовують різні аспекти місцевого самоврядування 

в рамках Кодексу України про місцеве самоврядування; по-друге, завершити 

роботу над розробкою Адміністративно-процедурного кодексу України. 

24. Рекомендовано внести зміни до Постанови Кабінету Міністрів 

України «Питання запобігання та виявлення корупції» від 4 вересня 

2013 року № 706 та викласти пункт 4 даної Постанови в такій редакції:               

«4. Органам місцевого самоврядування забезпечити утворення (визначення) 

та функціонування підрозділів (осіб) з питань запобігання та виявлення 

корупції в органах місцевого самоврядування, а також на підприємствах, в 

установах та організаціях, що перебувають у комунальній власності. 

25. Доведено актуальність запровадження інституту префектів в 

Україні як механізму ефективного контролю за законністю адміністративної 

діяльності виконавчих органів місцевих рад на базовому рівні в Україні. 
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