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Перспектива впровадження 
найближчим часом реформа-
ційних процесів у найважливіші 
сфери суспільного життя в Укра-
їні ставить перед науковцями 
завдання прогнозування можли-
вих наслідків їх впливу. Особли-
ва увага приділяється пропоно-
ваним змінам у законодавстві, 
що стосуються переформату-
вання взаємовідносин у систе-
мі публічної влади на місцях. 
Ідеться про потребу зміни ста-
тусу місцевих державних адміні-
страцій і як наслідок - перероз-
поділу їх владних повноважень 
та органів місцевого самовря-
дування. Свого часу проблема 
такого перерозподілу між ними 
вже була предметом досліджен-
ня таких учених, як П. М. Люб-
ченко [4], С. Г. Серьогіна [7], 
О. А. Уваров [10], І. В. Дробуш [3] 

та ін. Однак вона турбувала на-
уковців насамперед з точки зору 
виокремлення тотожних повно-
важень місцевих державних ад-
міністрацій й органів місцевого 
самоврядування та способів їх 
розмежування. Це спричинило 
розробку низки законопроектів, у 
яких пропонувалася така модель 
взаємовідносин на місцевому 
рівні, за якої відбувалися б сут-
тєві перетворення регіонального 
рівня [5]. Комплексного прогнос-
тичного вивчення впливу повно-
важень органів влади на місцях 
на різні галузі народного госпо-
дарства, політичну й економічну 
ситуацію в регіонах, значення со-
ціального фактору розвитку дер-
жавознавцями не проводилось.

Мета даної статті – виявлен-
ня й аналіз перспективного впли-
ву пропонованих законодавчих 
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змін по реформуванню системи 
місцевого самоврядування, на 
подальший розвиток публічної 
влади та її ефективність у ви-
рішенні поставлених завдань, 
виокремлення основних про-
блемних питань, що заважають 
розподілу компетенції в системі 
місцевого самоврядування й ви-
значення шляхів їх подолання.

Законодавчі зміни спрямо-
вані на системне реформування 
місцевого самоврядування, що 
пов'язується з утворенням на ра-
йонному й обласному рівнях ад-
міністративно-територіального 
поділу системи виконавчих комі-
тетів як самостійних органів міс-
цевого самоврядування. Утво-
рення цих комітетів передбачає 
настання нового етапу децен-
тралізації влади, який має напо-
внити відповідними повноважен-
нями виконавчі органи місцевого 
самоврядування на регіональ-
ному рівні. Такий етап зумовле-
но переглядом законодавства, 
оскільки проста трансформація 
повноважень сільських, селищ-
них та міських виконавчих комі-
тетів на рівень району й області 
не дозволяє вирішувати спільні 
завдання, що стоять перед регі-
онами; залишення ж за виконав-
чими комітетами тих повнова-
жень, що мали місцеві державні 
адміністрації, буде продовжен-
ням неузгодженості владного 
взаємовпливу рад регіонального 
й місцевого рівнів.

Особливості організації 
місцевого самоврядування на 
локальному й регіональному 
рівнях свідчать про відміннос-
ті у статусі системи виконавчих 
органів, їх функціональне роз-
межування, організаційні осо-
бливості й координаційні зв'язки 
з представницькими органами 
місцевого самоврядування й 
органами державної виконавчої 
влади.

З одного боку, виконавчі ко-
мітети районної й обласної ради 
мають виконувати координуючу 
функцію між муніципальною й 
державною владами, що може 
бути зведено до їх певної бу-
ферізації в системі делегування 
державних повноважень, коли 
така система перейде на рівень 
системи місцевого самовряду-
вання й виконавчі комітети об-
ласної й районної рад будуть 
делегувати певні повноваження 
на інші рівні, попередньо одер-
жавши їх від державних органів. 
А з другого – існують наукові 
пропозиції щодо відмови від 
такого делегування в системі 
місцевого самоврядування [7, 
с. 117]. Тоді буде можливість вес-
ти мову про призупинення опти-
мальної децентралізації влади, 
припинення певних спроб пе-
ревірки останнього на здатність 
виконувати повноваження дер-
жави у відповідній сфері, що у 
свою чергу, може породити скеп-
тицизм стосовно розвитку такої 
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підсистеми публічної влади в 
цілому. У такому разі скасуван-
ню інституту делегування по-
вноважень має передувати чітке 
їх розмежування між місцевими 
радами й органами державної 
влади на місцях, а також чітке 
окреслення питань локального й 
державного значення. Однак і в 
цьому випадку остаточної відмо-
ви від делегування повноважень 
може не відбутися, оскільки 
воно визнається дійовим меха-
нізмом перерозподілу компетен-
ції в межах окремої підсистеми 
влади. Адже механізм делегу-
вання повноважень в окремій 
підсистемі влади побудовано на 
відносинах підпорядкованості й 
реалізується за допомогою ре-
гуляторних актів. 

Певні проблеми можуть 
виникнути і в організаційній 
побудові виконавчих органів 
районних та обласних рад. На-
самперед це стосується ке-
рівника цієї інституції, який за 
посадою буде керівником від-
повідної ради і який за характе-
ром набуття повноважень має 
певні обмеження щодо управ-
ління територією району (об-
ласті), тому що його основне 
призначення – представлення 
інтересів цієї ради. Отже, може 
постати питання і про зміну про-
цедури обрання керівника ради 
з метою підвищити його влад-
ний вплив на відповідну терито-
ріальну одиницю.

У той же час органи місцево-
го самоврядування регіонально-
го рівня за своїми функціональ-
ними особливостями діяльності, 
покликані представляти спільні 
інтереси територіальних гро-
мад. На сьогодні все більше ак-
туалізуються питання реалізації 
презентації спільних інтересів 
мешканців регіонального рівня. 
Вчені схиляються до необхід-
ності втілення в життя цілісних 
соціальних основ роботи місце-
вого самоврядування обласного 
і районного значення. Така си-
туація ще більше підсилюється 
тим, що із запровадженням ре-
формаційних змін асоційованим 
рівнем самоврядування, по суті, 
залишаться лише області, а ра-
йони перейдуть до розряду єди-
новладних одиниць. Виникає пи-
тання про формування цілісних 
територіальних громад на рівні 
районів, наділення їх певними 
(відмінними від базових) повно-
важеннями, зокрема, новими 
формами участі мешканців ра-
йону у вирішенні місцевих про-
блем, у тому числі запроваджен-
ня місцевих референдумів тощо. 
Такі повноваження, з нашого 
погляду, стануть чи не єдиним 
засобом, за допомогою якого 
виникне можливість прирівняти 
обласні райони до системи му-
ніципальних утворень. Як регіо-
нальні утворення, районні орга-
ни муніципальної влади повинні 
будуть при цьому розмежувати 
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свої повноваження з локальним 
рівнем самоврядування, а фор-
ми участі мешканців району в 
колективних формах мають ста-
ти субсидіарним заходом сто-
совно форм вирішення питань 
цими громадами.

Водночас специфіка тери-
торіального устрою районів не 
дозволить повною мірою вести 
мову про них як про муніципаль-
ні утворення, оскільки усклад-
неність їх внутрішньої будови 
стане додатковою ланкою між 
рівнями базовим та асоційова-
ним (обласним) місцевого са-
моврядування. Отже чи є не-
обхідність існування районної 
організації місцевого самовря-
дування як такої, враховуючи її 
фактичну зайвість. Вважаємо, 
що в разі реалізації муніципаль-
ної реформи від районів в об-
ласті доведеться відмовитися 
задля збереження принципу 
швидкого й повного надання му-
ніципальних послуг населенню, 
оскільки це може стати перепо-
ною для останнього.

Звісно, відмова може запе-
речуватися управлінським апа-
ратом, оскільки буде пов'язана 
з припиненням формування ор-
ганів місцевого самоврядування 
й обґрунтовуватись створенням 
перешкод для мешканців від-
далених сіл, селищ у доступі 
до управлінських структур, які з 
ліквідацією відповідних управ-
лінських інституцій в районі бу-

дуть дислоковані тільки в облас-
ті. Щоб подібного не відбулося, 
пропонуємо перерозподілити 
повноваження рад районних між 
сільськими, селищними та місь-
кими, розширивши повноважен-
ня останніх, і закріпити систему 
взаємовідносин між цими ор-
ганами, минаючи додатковий 
районний рівень.

Поряд із цим існує також ін-
ший варіант вирішення питання 
функціонування районних рад 
та їх виконавчих органів – утво-
рення замість них районних 
адміністрацій, в якості органів 
місцевого самоврядування, що 
будуть складатися з голови й 
управлінського апарату, на зра-
зок утворюваних у містах з ра-
йонним поділом, де було при-
йнято рішення міської ради про 
неутворення районних у містах 
рад (наприклад, розпоряджен-
ня Харківського міського голови 
«Про організаційно-правові за-
ходи щодо припинення діяль-
ності районних у місті Харкові 
рад» від 2 вересня 2010 р., № 
2479). Отже, районні адміністра-
ції можуть стати підрозділами 
виконавчих комітетів обласної 
ради, а їх керівники за посада-
ми – заступниками голови об-
ласної ради. З нашого погляду, 
це спростить взаємовідносини в 
системі органів місцевого само-
врядування, прийняття рішень 
щодо адміністративно-терито-
ріального устрою, питання роз-
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порядження матеріальними ре-
сурсами, управління місцевим 
господарством тощо.

Особливу увагу в процесі 
вирішення проблем розмеж-
ування повноважень у системі 
публічної влади привертає по-
треба окреслення кола питань 
місцевого, регіонального й за-
гальнодержавного значення. В 
підґрунті розмежування яких, як 
уявляється, має лежати крите-
рій їх системно-функціонально-
го призначення. Так, локальні 
(місцеві) питання місцевого са-
моврядування спрямовано, на-
самперед, на забезпечення по-
всякденних послуг мешканцям 
відповідних територій у різних 
сферах.

Повноваження регіональ-
ного рівня муніципальної влади 
повинні встановлюватися на під-
ставі повного розуміння, що бу-
дучи наділеним частиною контр-
ольних державних повноважень, 
виступаючи індикатором того, 
що все робиться у межах за-
конодавства та з урахуванням 
загальнодержавних інтересів, 
він згладжує взаємовідносини 
між місцевим самоврядуванням 
та державою. Саме він спрямо-
ваний на забезпечення потреб 
членів територіальних громад у 
разі бажання останніх одержати 
певні додаткові послуги, поєд-
нані зі спільними діями органів 
місцевого самоврядування й ор-
ганів державної влади.

Дійовим механізмом регла-
ментації питань розмежування 
функцій і повноважень влади на 
місцях, як вбачається, має стати 
локальна нормотворчість. Межі 
їх здійснення встановлюються 
практично в усіх демократичних 
правових державах. Законодав-
ством неможливо раз і назавжди 
їх закріпити, оскільки розвиток 
суспільних відносин часто пород-
жує нові проблеми, які неможли-
во вирішити в межах існуючого 
законодавчого розмежування 
функцій і повноважень органів 
влади на місцях. У той же час, 
законодавець, як правило, не 
регулює дрібних питань цього 
процесу, а тому допускає інші 
(крім законодавчого) способи 
розмежування, яке можливо 
здійснити на підставі погодже-
них рішень органів місцевого са-
моврядування й місцевих дер-
жавних адміністрацій.

Одним з ефективних спо-
собів розмежування повнова-
жень на сучасному етапі роз-
витку держави стає так званий 
адміністративний договір. Пи-
тання його правового характе-
ру і сфери застосування досі 
залишаються дискусійними, а 
його складність дозволяє вести 
мову про можливості оперуван-
ня цим актом у різних сферах, 
у тому числі й у царині муніци-
пально-правових відносин, що 
складаються у зв'язку з переда-
чею повноважень. У юридичній 
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літературі існують різні погляди 
на поняття «адміністративний 
договір». Зокрема, з точки зору 
В. С. Стефанюка, це двосторон-
ня або багатостороння угода, 
зміст якої становлять права й 
обов'язки сторін, що виплива-
ють із владних управлінських 
функцій суб'єкта владних повно-
важень як однієї зі сторін угоди 
[8]. К. К. Афанасьєв визначає 
його як добровільну угоду двох 
чи більше суб'єктів адміністра-
тивного права, один з яких має 
особисті або делеговані повно-
важення у галузі державного 
управління по вирішенню вико-
навчих та розпорядчих питань, 
укладене у формі правового 
акта, що встановлює (припи-
няє, змінює) їх взаємні права й 
обов'язки і регламентує пробле-
ми відповідальності [2, с. 5].

У правових джерелах з ад-
міністративного права також 
можна зустріти різноманітні 
види диференціації цієї катего-
рії. Приміром, Ю. П. Битяк про-
понує класифікувати ці акти на 
договори: (а) про компетенцію 
(розмежування (або делегуван-
ня) повноважень і предмет ві-
дання), (б) у сфері управління 
державною власністю, (в) що 
забезпечують державні потре-
би (державні контракти), (г) що 
виступають у вигляді контрак-
тів з державними службовцями, 
студентами, (д) що являють со-
бою фінансові й податкові угоди, 

(є) про взаємодію та співпрацю, 
(є) що мають вигляд концесій та 
інвестиційних угод, (ж) про на-
дання деяких послуг приватним 
особам (охорона громадського 
порядку й майна, перевезення в 
громадському транспорті, кому-
нальні послуги тощо) [1, с. 157]. 
Ю. Ходанич додатково вказує 
на можливості класифікації цих 
правочинів за суб'єктами, що 
пов'язано з тим, що вони регу-
люють відносини, як правило, 
між 2-ма суб'єктами - суб'єктом 
виконавчої влади й державни-
ми організаціями, державними 
та недержавними організаціями, 
суб'єктами управління і грома-
дянами. Можлива диференціа-
ція й за юридичними властивос-
тями на: нормативні, про обмін 
інформацією, про прийняття на 
державну службу (як юридичний 
факт) [11]. На нашу думку, остан-
ня класифікація є досить диску-
сійною з точки зору теорії права.

Особливо важливе місце 
для регламентації відносин у 
системі місцевого самовряду-
вання відіграють договори про 
компетенцію, пов'язані з проце-
сом делегування повноважень. 
Для сторін адміністративного 
правочину свобода вступати чи 
не вступати в договірні відноси-
ни абсолютно не принципова, 
що властиво приватному праву. 
Його укладення з боку держав-
ного органу - одночасно його 
право та обов'язок (предметна 
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компетенція) [1, с. 157]. Поруч із 
цим правове регламентування 
вказаного процесу передбачає 
імперативність передачі цих по-
вноважень, оскільки їх перелік 
міститься в законі і є вичерп-
ним. Частина 5 ст. 35 Закону 
України «Про місцеві державні 
адміністрації» передбачає, що 
з метою здійснення спільних 
програм місцеві державні адмі-
ністрації та органи місцевого са-
моврядування можуть укладати 
договори [6].

Згідно з вітчизняним зако-
нодавством їх різновидом мо-
жуть виступати публічно-пра-
вові договори. На переконання 
Ю. О. Тихомирова, останні мож-
ливо класифікувати з огляду на 
їх суб'єктів і зміст на договори 
(угоди): (а) установчі,  (б) компе-
тенційно-розмежувальні, (в) про 
делегування повноважень, 
(г) програмно-політичні про спів-
робітництво, (д) функціонально-
управлінські, (є) між державними 
й недержавними структурами та, 
(є) міжнародні [9, с. 185]. Перспек-
тивним слід визнати спосіб укла-
дання вказаних правочинів щодо 
спільної діяльності у відповідних 
галузях суспільного життя. Місце-
ві державні адміністрації й органи 
місцевого самоврядування вправі 
укладати ті з них, що згідно зако-
ну можуть конкретизувати їх вза-
ємні права й обов'язки, а також 
вирішити виниклі між ними компе-
тенційні спори.

Поширення практики укла-
дання даного типу договорів на 
сферу відносин місцевого само-
врядування й місцевих держав-
них адміністрацій зробить інсти-
тут делегування повноважень 
більш мобільним і динамічним, 
надасть останнім такої ознаки, 
як тимчасовість. Як вбачається, 
у проектах правових актів щодо 
реформування органів місцевого 
самоврядування варто передба-
чити можливості та особливості 
застосування вказаного інституту, 
царину його поширення, в резуль-
таті чого органи місцевого само-
врядування зможуть відмовитися 
від виконання повноважень у разі 
незабезпечення його фінансови-
ми чи іншими ресурсами, а відпо-
відальність за це залишиться за 
органом, що його передав.

На практиці існують також інші 
способи розмежування функцій і 
повноважень між органами влади 
на місцях. Організаційно компе-
тенційні спори можна погоджувати 
на різних нарадах, у спеціально 
створюваних комісіях, шляхом 
особистих контактів представни-
ків місцевих державних адміні-
страцій та органів місцевого само-
врядування. Однак така форма 
їх розмежування нам вважається 
фіктивною, такою, що не вирішує 
основних правових проблем.

Окремий засіб вирішення 
спорів між адміністраціями й 
самоврядуванням – це судовий 
розгляд спорів, що виникають 
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у сфері їх компетенції. Консти-
туція й законодавство передба-
чають можливість звернення до 
суду органу з вимогою скасувати 
незаконні акти іншого органу.

Таким чином, законодавче 
розмежування компетенції між 
органами публічної влади на міс-
цях (особливо що стосується про-
понованих змін до законодавства 

щодо місцевого самоврядування) 
може зіткнутися із суттєвими ор-
ганізаційними й функціональни-
ми проблемами, подолання яких 
можливе шляхом запроваджен-
ня дійових, мобільних механізмів 
розподілу повноважень, надання 
цим органам права самостійно 
вирішувати питання про розподіл 
функцій та повноважень.
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ПРОБЛЕМНЬІЕ ВОПРОСЬІ ПЕРЕРАСПРЕДЕЛЕНИЯ КОМПЕТЕНЦИИ 
В СИСТЕМЕ ОРГАНОВ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ НА МЕСТАХ 

Лялюк А.Ю.

Проведен анализ предлагаемых законодательных изменений в системе местного само-
управления, названы основные проблемы, связанные с распределением полномочий между 
органами местного самоуправления и местньми государственньми администрациями с уче-
том указанного реформирования, а также приводятся варианты решения таких проблем.

Ключевые слова: полномочия органов власти, делегирование полномочий, перераспре-
деление компетенции, административный договор.

PROBLEM QUESTIONS OF REDISTRIBUTION OF THE COMPETENCE 
IN THE SYSTEM OF PUBLIC LOCAL    AUTHORITIES BODIES

Lyalyuk A.U.

The analysis of offered legislative changes in local self-government system is carried out, the 
basic problems connected with distribution of powers between local governments and local state 
administrations taking into account offered reforming are named, and also variants of the decision 
of such problems are offered.

Key words: powers of authorities, delegation of powers, competence redistribution, the 
administrative contract.
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