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П.Н. Любченко 

ОРГ АНИЗАЦИОННО-ПРАВОВЬІЕ ВОПРОСЬ! РАЗРАБОТКИ 

И ПРИНЯТИЯ УСТАВОВ ТЕРРИТОРИАЛЬНЬІХ ГРОМАД 

Изучение истории развития местного самоуправления сви

детельствует о том, что невозможно создать всеобщий, универсаль

ньrй и исчерпьrвающий свод законов для жителей поселений с раз·· 

ньrми социальньrми, бьповьrми и культурньши традициями и устоя

ми. Система права, совместимая с потребноетями самоуправляемого 

общества, должна бьпь основана больше на разнообразии, в том 

числе и на широте охвата, нежели на единеобразном и исчерпьr

вающем юридическом регулировании. У спех формирования граж

данского общества зависит от того, насколько каждЬІй его член нау
чител пользоваться наукой и искусством ассоциаций, основанньrх на 

взаимопомощи и договорньrх механизмах взаимоотношений 

(3, с . 127). 
Учесть исторические, национально-культурньrе, социально

зкономические и иньrе особенности осуществления местного само

управления можно в рамках нормативньrх актов, принимаемЬІх его 

оргщшми или населением в целом в пределах своих полномочий. 

Конституционньrе и законодательнЬІе положения, регули

рующие местное самоуправление, подлежат детализации. Таким об

разом 'могут бьпь урегулировань1 вопросьr функционирования сис
темьr местного самоуправления, организации работЬІ органов и 

должностньrх лиц местного самоуправления, структурьr исполни

тельнЬІх органов и распределения полноr.:ючий между исполнитель

ньrм комитетом, управлениями, отделами и инь1ми органами. 

СредИ нормативньrх актов органов местного самоуправ)те
ния особое место должньr занять уставЬІ территориальньіх громад 

городов, поселков, сел . У ставЬІ как нормативнЬІе актЬІ локального 

характера представляют собой воплощение демократических начал 

самоорганизации и саморегулирования в рамках Конституции и за

конов Украиньr, которЬІе признают территориальньrе общности на

селения субьектами политических отношений властвования. 

Право представительньrх органов местного самоуправления 
принимать устав территориальной громадь! не имело аналогов в 

России в истории земства, губернского управления и тем более в 

практике функционирования командно-административной системЬІ , 

официальная доктрина которой отрицала совместимость местного 

самоуправления с советской формой организации власти. Идея ме-
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стиого саморегулирования получила наибольшее развитие в США, 

недавно устав как регулятор общественньІх отношений в сфере ме-

стного самоуправления стал применяться в . России . .. 
Следует отметить, что механическое копирование Jар.убеж

ного опьпа без учета специфики средЬІ, в которой он должен бьпь 

nрименен, влечет в конечном счете его дискредитацию и отторже

ние либо радикальную трансформацию. Опьп применения уставов 

должен бьпь тщательно изучен и критически осмь1слен. Например, в 

США муниципалитеть1 принимают хартии. Право их принятия обес

печивает большую самостоятельность в отношениях с органами 

власти штатов, значительвую свободу усмотрения в решении дел 

местного значения, включая вопросьr устройства власти, финю:Ісов, 

собственности, местной политики. Сегодня лишь шесть штатов из 

пятидесяти не предусматривают для своих муниципалитетов хар1:ий 

самоуправления. В ряде штатов право принятия хартий закреплено 

за городами, численность населения которьrх превЬІшает установ

ленньІй минимум (например, в Аризоне - за городами с численно

стью населения 3,5 тьІс. человек, в Техасе - 5 ть1с. человек). І.3 не

которьІх штатах хартии самоуправления предусмотренЬІ помимо го

родов также для графств и тауншипов. 

Использование уставов территориальнь1х громад имеет ряд 

nреимуществ, обьясняющих привлекательность зтого института для 

органов местного самоуправления. В социально-зкономическом 

плане уставЬІ олицетворяют суть самоуправления как возможности 

самоорганизации и саморегулирования, обеспечивающей населению 

активную роль в осуществлении власти на местах. Кроме того, уста

Ві>! обеспечивают большую весомость мнений и положений в про

граммировании деятельности органов местного самоуправления, 

стимулируют интерес граждан к местиому управлению и их участию 

в его осуществлении. В функu.иональном плане уставЬІ способству

ют ограничению вмешательства органов государственной власти в 

местнЬІе дела, содействуют расширеншо местного самоуправления, 

в особенности в таких вопросах, как изЬІскание дополнительнь1х до

ходов, финаисирование капиталовложений, стимулирование пред

принимательства, проведение мер социальной защитьr беднь1х и ма

лообеспеченньІх слоев населения, исnользование земли и иной ком

мунальной собственности, формирование различнЬІх местнЬІх про

грамм. В организационном ллане уставЬІ гарантируют плюрализм 

форм местного управления, позволяют населению избирать прием

лемьІе для него вариантьr устройства местной власти, отношений . . 
между представительнЬІм и исполнительнЬІм органом, структурЬІ 
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исполнительнь1х органов, организации коммунальньІх служб. Значи

тельное место должнЬІ занять нормь1 процедурного характера дея

тельности органов местного самоуправления, исполнения должно

стньІми лицами и коммунальньІми служащими своих обязанностей , 

зффективного использования на местном уровне институтов прямой 

демократии. 

В правовом аспекте задачей уставов территориальнЬІх гро

мад является обобщение законодательства, регулирующего местное 

самоуправление и деятельность его органов. Нормь1, затрагивающие 

местное самоуправление, содержатся во многих законодательнь1х 

актах, количество которь1х настолько огромно, что зти нормь1 труд

нодоступнЬІ не только для населения, но и для специалистов. У ставь1 

должнЬІ оптимально 'их воспроизвести с условием необходимой дое
таточности или содержать ссЬІлку на нормативиьІй акт, чтобь1 избе

жать чрезмерной громоздкости, изложить в логически упорядачен

ном виде, адаптировать к местньrм условиям и тем самь1м облегчить 

работу с законодательством, содейс;твовать вь1работке у населения 

правильнь1х, достаточно полнь1х представлений о том, как устроен и 

работает механизм местного самоуправления, как граждане могут 

его контролировать и участвовать в его работе. 

Закон "О местном самоуправлении в Украине" закрепил пе

речень вопросов, которЬІе определяются уставом территориальной 

громадЬ!: порядок формирования и организации деятельности совета 

(ч. 4 ст. 10), проведения общего собрания гражданпоместу житель
ства (ч. 3 ст. 8), внесения местной инициативь1 на рассмотрение со
вета, обнародования решения совета, принятого по вопросу, внесен

ному на его рассмотрение путем мести ой инициативь1 (ст. 9), орга
низации общественньІх слушаний (ч. 4 ст. 13) (2). 

Отсутствие опьпа разработки и принятия уставов террито-' 

риальнЬІх громад вьІЗьrвает необходимость создания модельного ус

тава, которь1й должен обобщить положительньrе теоретические и 

- практические наработки в зтой сфере. 
Устав территориальной громадь! может иметь следующую 

внутреннюю структуру : 

1. Преамбула, в которой следует изложить цели, задачи и 
принципЬІ местного самоуправления. 

2. Общие положения должнЬІ содержать: описание терри
тории, в рамках которой осуществляется местное самоуправление 

территориальной громадай города, поселка, села; значение устава, 

его место в системе нормативнь1х актов органов местного само

управления, порядок опубликования и вступления в силу ; определе 
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ние терминов, использованнЬІх в уставе; процедуру внесения изме

нений в устав территориальной громадь! для сохранения его рабо

тающим, отвечающим изменяющимся условиям жизни норматив

ньІм актом. 

3. Раздель1 устава: 
3.1. Основь1 местного самоуправления - содержит опи

сание организационно-правовой, финансовой и материальной осно

ВЬІ местного самоуправления. 

3.2. Система местного самоуnравления - регулирует во

просЬ!, связанньrе с формированием и функционированием системьr 

местного самоуправления; определяет статус субьектов местного 

самоуправления, их взаимоотношения внутри системь1 и взаимоот

ношения с органами государственной власти, предприятиями, орга

низациями, учреждениями. 

3.3. Компетенции органов и должностнь1х лиц местного 
самоуправления - определяет компетенцию и принципЬІ разгра

ничения полномочий между органами и должностньrми лицами ме

стного самоуправления, правила несовместимости статуса комму

нальньrх служащих с их участием в коммерчеекай деятельности, 

влекущей конфликт интересов территориальной громадЬІ и даююго 

лица. 

3. 4. ' nрава и обязанности членов территориальной гро
мадЬІ - закрепляет права и обязанности членов территориальной 

rромадьІ, формь1 участия граждан в осуществлении местного само·· 

управления: проведение местньІх референдумов, вЬІборов, общих 

собраний граждан, внесение и рассмотрение местньrх инициатив, 

nроведение общественньІх слушаний; порядок образования органов 

самоорганизации населения, определение их полномочий . 

3.5. Гарантии местного самоуправления - устанавлива

ет ответственность перед территориальной громадой органов госу

дарственной власти, юридических и физических лиц, судебную за

щиту прав субьектов местного самоуправления. 

Разработка и принятие устава территориальной громадь! -
зто длительньІй и сложньІй процесс, осуществляя которьІй необхо

димо обеспечить его соответствие Конституции и законам УкраиньІ. 

О важности зтого условия можно судить, ознакомивтись с прсще

дурой разработки и принятия хартии самоуправления небольшого 

тауншипа Рзндор, расположенного в штате Пенсильвания . В mоле 

1974 r. муниципальнЬІй совет Рзндора принял решение о назначении 
на ноябрь 1974 г. референдума по разработке хартии самоуправле

ния либо о принятИи одного из вариантов организации управления, 
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предусмотренного законодательством. Одновременно с референду

мом бьши проведень1 вьІборЬІ 11 членов специальной Комиссии по 
изучению управления из числа жителей тауншипа. За 9 месяцев ра
ботЬІ, проведя 35 публичнь1х слушаний по данному вопросу, комис

сия пришла к вЬІводу о целесообразности принятия для Рзндора хар

тии самоуправления, о чем в августе І 975 г . известила население. 

После :лого согласно закону комиссия обязана в 9-месячньІй срок 

подготовить проект хартии . После 60-ти публичньrх слушаний с 

участием населения проект бьш подготовлен, направлен заинтересо

ваннЬІм группам и доведен до сведения населения. К середине авгу

ста проект бьш дорабатан и вьrнесен комиссией на новьІЙ референ

дум, состоявшийся в ноябре 1976 г., результатом которого и стало 

принятие хартии . Таким образом, весь процесс занял более nолутора 

лет. Сложность и длительность рассмотренной процедурьr компен

сировалась тщательностью подготовительнЬІх работ и постоянньrм 

обращением комиссии к общественному мнению (1, с. 128). 
Закон УкраиньІ "О местном самоуправлении в Украине" в 

' ст. 19 закрепил, что устав территориальной громадьr nринимается 
представительньІм органом местного самоуправления, однако про

цедура подготовки и принятия устава не определена. 

На мой взгляд, такая процедура должна состоять из сле

дующих лапов: 

l) подготовка представительнь1м органом проекта устава 
территориальной громадьІ; 

2) опубликование проекта для всеобщего обсуждения; 
З) обобщение результатов обсуждения специальной комис

сией; 

· 4) принятие устава территориальной громадЬ! представи-
- ф l тельньrм органом или вьшесение его на местньш ре ерендум; 

5) регистрация устава территорИальной громадьr в органах 
Министерства юстиции Украиньr . 

Отказ в государственной регистрации устава территориаль

ной громадьr возможен только в связи с его несоответствием Кон

ституции и законам УкраиньІ, которьrй Может бьrть обжалован в су

дебном порядке. 

Такой порядок подготовки и принятия уставов сделает его 

действительно работающим нормативньrм актом, рассчитанньrм на 

длительное время. Принятие устава территориальной громадьr от

нюдь не освобождает местное самоуправление из-под власти закона, 

но вместе с тем предоставляет возможность альтернативнЬІх реше

ний и' прежде всего в организационной сфере. 
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ДЕМОКРАТИЗАЦІЯ ПРАВОВОГО СТАТУСУ 
ЛЮДИНИ І ГРОМАДЯНИНА В КОНСТИТУЦІЇ УКРАЇНИ 

Здобуття У країною незалежності викликало демократичні 

перетворення в країні, формування громадянського суспільства і по

будову правової держави, для якої людина є вищою соціальною цін

ністю, а іТ права ta свободи складають зміст і спрямованість діяль

ності держави. Фундаментальною правовою базою цих процесів 

стала прийнята 28 червня 1996 р. Конституція України. Її роль і зна
чення в забезпеченні прав та свобод громадян проявляється в тому, 

що вона виступає способом формалізації конституційного ладу 

України uшяхом закріплення його фундаментальних основ. Консти

туція України визначає основні цінності держави і суспільства, а в 

якості основоположної цінності визнається людина, їі права та сво

боди. Чинна Конституція Українм заклала і юридично закріпила но

ву, відповідаючу міжнародним стандартам, демократичну концеп

цію взаємовідносин держави і людини: l) людина, їі життя, здо

ров'я, честь, гідність, недоторканність та безпека визнаються най

вищою соціальною цінністю; 2) орієнтованість не на класові, а на 
загальновизнані цивілізовані демократичні цінності в галузі регулю

вання правового статусу людини і громадянина, що дало можливість 

наповнити новим змістом основні права та свободи людини і грома

дянина; З) змінено співвідношення і роль структурних елементів 

правового статусу людини та громадянина, на передній план виво

дяться не обов' язки, а права і свободи людини; 4) значно зменшено 
кількість основних обов'язків громадян України; 5) патерналістські 
основи взаємовідносин держави та громадянина замінено вільною 

співпрацею і партнерством у відповідності з принципами та засада

ми громадянського суспільства і правової держави; 6) знято багато 
обмежень, що стосуються прав людини, закріплено правовий поря

док, який грунтується на засадах, відповідно до яких ніхто не може 

бути примушений робити те, що не передбачено законодавством; 

органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх по

садові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повнова-
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