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Бодрова І. І.1

Роль асоцІацІй оРганІв мІсцевого 
самовРядування у фоРмуваннІ та РеалІзацІї 

мунІципальної полІтики в укРаїнІ

Створені з перших років незалежності Україні, асоціації органів 
місцевого самоврядування посіли важливе місце у механізмі здійснення 
місцевого самоврядування. Сучасні політико-правові реалії функціону-
вання системи публічної влади в Україні, які характеризується дисбалан-
сом у відносинах між структурами державної влади і місцевого само-
врядування, вимагають від органів державної влади виробки і впрова-
дження соціально і політично зваженої, економічно обґрунтованої 
муніципальної політики. У зв’язку з цим запровадження ефективних та 
раціональних паритетних механізмів взаємодії між органами обох форм 
публічної влади, забезпечення необхідної правової основи такої взаємо-
дії набуває особливої актуальності. Залучення асоціацій органів місце-
вого самоврядування до формування та реалізації муніципальної полі-
тики держави сприяє демократизації публічного управління, підвищенню 
його ефективності, оптимальному узгодженню місцевих та державних 
інтересів, вірному визначенню цільових пріоритетів та більш повному 
забезпеченню місцевого та регіонального розвитку [5, с. 82–83]. 

Сучасний стан наукового дослідження механізму функціонування 
асоціацій є недостатнім. Окремі аспекти даної проблематики піднімали-
ся такими науковцями, як М. О. Баймуратов, О. В. Батанов, В. М. Кампо, 
В. В. Кравченко, Н. Р. Нижник та ін. Останнім часом почали з’являтися 
і спеціальні наукові роботи, присвячені проблемам правового статусу, 
питанням діяльності асоціацій органів місцевого самоврядування [6; 9; 
12]. Метою цієї статті є комплексне визначення ролі асоціацій органів 
місцевого самоврядування в процесі формування та здійснення правової 
політики держави у сфері місцевого самоврядування. 

Асоціації органів місцевого самоврядування в Україні – відносно 
новий суб’єкт муніципальних відносин, сутнісні та функціонально-ці-
льові риси якого визначають його специфіку в системі суб’єктів муніци-
пально-правових відносин [1]. Асоціації виступають закономірним 
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проявом інтеграційних властивостей системи місцевого самоврядування, 
утворюються і діють лише за умов реального запровадження її само-
стійності. Історичні корені цих об’єднань можна віднайти у цільових 
союзах, товариствах земських установ, а також Всеросійських земському 
та міському союзах, які були створені та функціонували за дореволюцій-
них часів. У радянський період подібних структур не існувало і не могло 
існувати, а з відродженням ідей місцевого самоврядування, прийняттям 
Закону 1990 року «Про місцеві Ради народних депутатів Української РСР 
і місцеве самоврядування» його органам було надане право з метою більш 
ефективного здійснення своїх прав та інтересів об’єднуватися в асоціації 
та інші форми добровільних об’єднань [7]. 

Тривалий час асоціації органів місцевого самоврядування не мали 
чітко визначеного правового статусу, створювалися і функціонували на 
підставі норми ст. 15 Закону України «Про місцеве самоврядування 
в Україні», що лише у найбільш загальному вигляді визначає вимоги 
щодо об’єднань муніципальних органів [11]. Натомість 16 квітня 
2009 року Верховною Радою України був прийнятий Закон України 
№ 1275-VI «Про асоціації органів місцевого самоврядування» (далі – За-
кон) [10]. Цим було засвідчене державно-правове визнання важливості 
тієї ролі, яку виконують ці інститути у розбудові місцевого самовряду-
вання, послідовне додержання принципів демократизації публічного 
управління, забезпечення балансу загальнодержавних та місцевих інтер-
есів при виробці й реалізації державної політики. Разом з цим реалізація 
вказаного Закону виявила істотні недоліки правового регулювання та 
потребу подальшого удосконалення законодавчої основи діяльності цих 
суб’єктів на належному науково-теоретичному підґрунті, на що зверта-
лася увага у науковій літературі [2; 8].

Активний вплив органів місцевого самоврядування на систему дер-
жавної влади обумовлений в першу чергу інтегрованістю у загальну 
систему публічної влади, виконанням єдиного кола завдань суспільного 
розвитку. Він залежить від цілої низки чинників – ступеню реалізова-
ності принципів демократичної соціальної правової держави та грома-
дянського суспільства, розвиненості самого інституту місцевого само-
врядування, концептуальних засад обраної моделі організації публічної 
влади, форми державного устрою, рівня політико-правової культури 
в суспільстві та державі та ін. Місцеві інтереси не лише зумовлюють 
цілісність, самостійність та якісну своєрідність системи місцевого само-
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врядування, але й вимагають забезпечення достатності, ефективності та 
усталеності функціонування цієї системи. Вони не обмежуються локаль-
ним рівнем здійснення місцевого самоврядування та колом питань міс-
цевого значення, віднесених до відання муніципальних суб’єктів, а спря-
мовані на захист і належне забезпечення конституційно гарантованого 
права на здійснення місцевого самоврядування: отримання достатніх 
інформаційних, кадрових, матеріально-фінансових та інших ресурсів, 
виконання передбачених законом обов’язків держави в сфері місцевого 
самоврядування, новелізацію законодавства про місцеве самоврядуван-
ня, реалізацію державних гарантій матеріально-фінансової самостійнос-
ті місцевого самоврядування, його судовий захист тощо.

Відповідно до ст. 1 Закону статус асоціацій органів місцевого само-
врядування визначається як добровільних неприбуткових об’єднань, 
створених органами місцевого самоврядування з метою більш ефектив-
ного здійснення своїх повноважень, узгодження дій органів місцевого 
самоврядування щодо захисту прав та інтересів територіальних громад, 
сприяння місцевому та регіональному розвитку. Проте в частині функ-
ціонального спрямування діяльності даних суб’єктів він не повною мірою 
узгоджений зі ст. 15 Закону України «Про місцеве самоврядування 
в Україні», де передбачено право не лише координації, але й безпосеред-
нього захисту асоціаціями прав та інтересів територіальних громад. Адже 
й практика діяльності свідчить, що асоціації органів місцевого самовря-
дування виконують важливу роль у формуванні державної політики, 
підвищенні їх ефективності, забезпеченні стабільності конституційного 
ладу та здійсненні місцевого самоврядування.

Активне залучення асоціацій органів місцевого самоврядування до 
формування та реалізації державної політики у сфері місцевого само-
врядування сприяє демократизації державного управління, підвищенню 
його ефективності, найточнішому опосередкуванню та узагальненню 
місцевих інтересів, оптимальному узгодженню їх з державними інтер-
есами, найповнішому забезпеченню, вірному визначенню цільових 
пріоритетів розвитку місцевого самоврядування, прийняттю соціально 
врівноважених рішень, підсиленню засад громадського контролю за 
здійсненням державного управління. 

Асоціації надають можливість органам місцевого самоврядування, 
що в переважній своїй більшості далекі від «коридорів влади», мало-
впливові і нездатні фінансувати кампанії впливу на органи державної 
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влади, бути представленими та почутими на більш високому, ніж локаль-
ний, соціально-політичному рівні. Вони, на відміну від окремих органів 
місцевого самоврядування, мають достатні для здійснення такого впли-
ву ресурси – матеріально-фінансові, організаційні, інформаційні, кадро-
ві, а також особисті зв’язки та належний рівень репутації. При цьому 
асоціації виконують важливу посередницьку роль між органами держав-
ної влади та місцевого самоврядування. Вони, з одного боку, доводять 
інтереси не окремих територіальних громад, а вже опрацьовані, зкоор-
диновані, субординовані інтереси місцевого самоврядування, а з іншого – 
мають можливість постійно спостерігати за їх дотриманням, своєчасно 
інформуючи своїх членів про стан державної політики в сфері місцевого 
самоврядування та в інших сферах, що зачіпають його інтереси, та за-
стосовувати заходи упередження прийняття тих рішень, що не відповіда-
ють їм. Таким чином створюється певна система «стримувань та проти-
ваг» у сфері муніципальної політики, а асоціації залучаються до розпо-
ділу з органами державної влади відповідальності за прийняття та 
реалізацію управлінських рішень. 

Законом України «Про асоціації органів місцевого самоврядування» 
вперше були визначені повноваження асоціацій, що надають можливість 
долучатися до процесу опрацювання, реалізації та контролю впроваджен-
ня регіональної та муніципальної політики держави. Основними форма-
ми такої взаємодії виступають консультації асоціацій з органами держав-
ної влади та надання висновків по проектам з питань, що стосуються 
регіонального та місцевого розвитку. Так, всеукраїнські асоціації беруть 
участь у консультаціях з Президентом України, Верховною Радою Укра-
їни, Кабінетом Міністрів України, центральними органами виконавчої 
влади, що проводяться як за ініціативою асоціацій, так і відповідних 
органів державної влади, надають цим органам висновки по проектам 
правових актів. 

Центральні органи виконавчої влади проводять консультації з всеу-
країнськими асоціаціями щодо: 1) проекту закону про Державний бюджет 
України, положень підзаконних актів, що стосуються бюджетного про-
цесу, а саме: а) визначення соціальних стандартів і нормативів соціальної 
та бюджетної забезпеченості надання соціальних послуг; б) обґрунту-
вання і розрахунку загального обсягу міжбюджетних трансфертів у ви-
датках Державного бюджету України для місцевих бюджетів; в) методи-
ки розподілу міжбюджетних трансфертів між місцевими бюджетами; 
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г) визначення обсягів субвенцій на реалізацію програм соціально-еконо-
мічного розвитку територій, інших програм та принципів їх розподілу 
між місцевими бюджетами; 2) пропозицій про введення в дію або вне-
сення змін до законодавства про місцеві бюджети та міжбюджетні від-
носини; 3) проектів загальнодержавних програм, що стосуються розви-
тку регіонів; 4) проектів державних соціальних програм, реалізація яких 
покладається на органи місцевого самоврядування; 5) питань підготовки, 
перепідготовки та підвищення кваліфікації службовців місцевого само-
врядування.

Але при встановленні обов’язковості вказаних консультацій, Закон не 
передбачає обов’язкового підписання їх протоколів представниками обох 
сторін (керівником органу виконавчої влади або уповноваженими пред-
ставниками сторін) та подання їх разом з проектами відповідних актів, 
а також обов’язкової участі представників всеукраїнських асоціацій у за-
сіданнях органів державної влади, на яких розглядаються питання місце-
вого і регіонального розвитку. Це є досить непослідовним і фактично 
зводить нанівець необхідність проведення консультацій, доцільність та 
ефективність означених координаційних заходів. Крім того, обсяг повно-
важень асоціацій органів місцевого самоврядування у сфері взаємодії 
з органами державної влади, на наш погляд, має бути розширений. Асоці-
аціям може бути надане право вносити до органів державної влади 
обов’язкові для розгляду пропозиції, одержувати від органів державної 
влади інформацію, необхідну для реалізації їх статутних цілей та завдань. 

Узгоджуючи, інтегруючи місцеві інтереси та забезпечуючи їх реалі-
зацію, асоціації органів місцевого самоврядування сприяють подоланню 
тих соціальних проблем, які можуть становити суттєву небезпеку для 
конституційного ладу держави. Нереалізованість місцевих інтересів та 
незадоволення потреб територіальної громади можуть призводити до 
протистояння між територіальною громадою та створеними нею орга-
нами, між різними територіальними громадами та (або) їх органами, 
а також між останніми та органами державної влади. Якщо в першому 
випадку маємо юридичні засоби вирішення таких проблем, то відносно 
інших необхідних дієвих механізмів не створено. Конфлікти між орга-
нами місцевого самоврядування та органами державної влади можуть 
мати різний, в тому числі й затяжний, латентний характер, але в будь-
якому випадку вони становлять значну небезпеку як для місцевого само-
врядування, так і для держави та суспільства в цілому. 
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Асоціації органів місцевого самоврядування дозволяють виявити 
факти соціальної напруги, встановити причини їх виникнення, ступінь 
загострення, визначити заходи подолання та попередження в наступ-
ному. Інформація, якою вони при цьому оперують, фактично становить 
відомості про наслідки того управляючого впливу, який зазнає місцеве 
самоврядування з боку державної влади, а співвіднесення їх з метою 
цього впливу надає можливість встановити причини відступу від по-
ставленої мети. Це зумовлює роль асоціацій як каналу зворотного 
зв’язку, який при цьому має певні переваги за інших: по-перше, асоці-
ації отримують інформацію «з перших рук», що підвищує її точність 
та об’єктивність; по-друге, вони наділені більшим ступенем довіри 
органів місцевого самоврядування; по-третє, асоціації мають можли-
вість залучити до інформаційного обігу найбільш широке коло (а по-
тенційно і всіх) органів місцевого самоврядування; по-четверте, асоці-
ації здійснюють постійний моніторинг стану функціонування місцево-
го самоврядування в різних галузях управлінської діяльності; по-п’яте, 
вони не лише отримують інформацію, але й узагальнюють та аналізу-
ють її, в тому числі співвідносячи з досвідом зарубіжних країн; 
по-шосте, асоціації надають можливість вивільнити значні державні 
ресурси від здійснення цих задач. Така інформація, отримана органами 
державної влади, має важливе захисне значення та дозволяє своєчасно 
та доцільно корегувати параметри державного впливу. Своєчасно усу-
нені його недоліки попереджають цілу низку несприятливих для орга-
нів державної влади наслідків, які можуть виникати через ігнорування 
та пряме порушення місцевих інтересів. 

Важливе значення у зв’язку з вказаним набуває залучення асоціацій 
органів місцевого самоврядування в особі їх представників до роботи 
різноманітних допоміжних органів, що створюються у структурі вищих 
та центральних органів державної влади. Це не лише дозволяє об’єднати 
зусилля органів державної влади та органів місцевого самоврядування, 
громадськості та спрямувати їх на розв’язання окремих найбільш акту-
альних проблем суспільного розвитку, налагодити конструктивну співп-
рацю, але й сприяє опрацюванню більш зважених рішень, що враховують 
найбільш широкий спектр позицій щодо актуальних проблем громадсько-
політичного та соціально-економічного розвитку, посиленню відпові-
дальності усіх органів, у тому числі муніципальних, за впровадження 
прийнятих загальнодержавних рішень [3, с. 102–103]. 
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Інформація, яку отримують, узагальнюють та аналізують асоціації 
органів місцевого самоврядування, має важливе значення не тільки для 
підвищення ефективності державного управління, але також і для забез-
печення достатності та усталеності системи місцевого самоврядування. 
Органи місцевого самоврядування виступають одночасно і як носії, і як 
зацікавлені в отриманні іншої необхідної їм для ефективного функціо-
нування інформації суб’єкти. Здатність сприймати, зберігати, переробля-
ти та передавати інформацію, є важливою умовою забезпечення ефек-
тивності зв’язку як компонентів в межах системи, так і системи в цілому 
з оточуючим її середовищем, оскільки така інформація несе в собі той 
управлінський вплив, який примушує систему змінюватися для здійснен-
ня певних дій. Функціонування місцевого самоврядування, як складного 
соціально-політичного інституту, спричиняє циркуляцію чисельних ін-
формаційних потоків, що виникають в процесі як внутрішньо-системної 
взаємодії елементів місцевого самоврядування, так і взаємодії системи 
в цілому з оточуючим її середовищем [4, с. 109]. 

Необхідна органам місцевого самоврядування інформація внаслідок 
різноманіття тих завдань, які стоять перед ними, має широкий за своїм 
джерелом та змістом характер. Забезпечення достатнього інформаційно-
го потоку з відносно великою швидкістю його оновлення є складним 
завданням, яке потребує застосування чималих матеріально-технічних, 
комунікативних, організаційних, кадрових ресурсів, що не завжди під 
силу окремим органам місцевого самоврядування. Проте воно ефектив-
но виконується асоціаціями, які не лише забезпечують своїх членів 
об’єктивно необхідними відомостями з фінансово-економічних, політич-
них, соціально-культурних та інших питань, але й утворюють організа-
ційне «поле» інформаційного взаємообміну членів об’єднання, взаємодії 
їх з іншими суб’єктами інформаційних відносин, а також сприяють 
встановленню на їх основі прямих контактів співробітництва в еконо-
мічній, соціально-культурній, науково-просвітницькій та іншій сферах 
діяльності. Відтак асоціації органів місцевого самоврядування відіграють 
важливу роль у налагодженні міжмуніципального співробітництва, ін-
формаційному забезпеченні, консультативно-експертному супроводжені 
діяльності своїх членів, підготовці та підвищенні кваліфікації муніци-
пальних кадрів.

Окремий напрям роботи асоціацій становить міжнародне співробіт-
ництво. В межах його забезпечуються використання міжнародних важе-
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лів впливу на розбудову місцевого самоврядування в Україні, вивчення 
досвіду функціонування інститутів місцевого самоврядування, механіз-
мів розв’язання проблем місцевого розвитку, встановлення двосторон-
нього соціально-економічного та науково-технічного партнерства органів 
місцевого самоврядування України та інших країн. 

Підводячи підсумок, слід зазначити, що актуальність функціонуван-
ня асоціацій органів місцевого самоврядування визначена часом – фор-
мування та реалізація правової політики держави у муніципальній сфе-
рі потребує консолідованих зусиль державних органів, органів місцево-
го самоврядування, їх асоціацій та громадськості. При цьому роль 
асоціацій органів місцевого самоврядування має особливий характер, що 
вимагає належного законодавчого забезпечення діяльності цих суб’єктів.
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Болдирєв с. в.1

питання взаЄмодІї гРомадськиХ оБ’Єднань  
з оРганами деРЖавної влади та оРганами 

мІсцевого самовРядування 

Органи державної влади, місцевого самоврядування і громадські 
об’єднання є самостійними елементами політичної системи суспільства, 
кожен з яких має власну структуру, принципи організації та діяльності. 
Вони є самостійними у вирішенні питань, що належать до їх компетенції, 
і водночас мають тісну взаємодію. Зокрема, демократична держава усі-
ляко підтримує незалежність громадських об’єднань, які у свою чергу 
допомагають державі вирішувати завдання соціально-економічного 
і культурного характеру, беруть участь у формуванні органів публічної 
влади тощо. 

На сьогодні важливим напрямком діяльності держави є якісна зміна 
її взаємовідносин із громадськими об’єднаннями. Це завдання випливає 
із зобов’язань України перед Радою Європи і Європейським Союзом [3; 
7; 8]. Насамперед, мова йде про переорієнтацію діяльності держави від 
прямого керівництва громадськими об’єднаннями до сприяння реалізації 
конституційного права громадян України на свободу об’єднання у по-
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