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РОЗДІЛ 2 
КОНСТИТУЦІЙНЕ ПРАВО; МУНІЦИПАЛЬНЕ ПРАВО

Актуальність дослідження обумовлена 
суперечливістю процесу становлення та роз-
витку інституту місцевого самоврядування в 
Україні, що супроводжується перманентною 
розробкою проектів відповідної реформи, які 
більшою чи меншою мірою, втілюють міжна-
родні, у тому числі, європейські стандарти у 
цій сфері.

Постановка проблеми. Запропоновані у 
розглядуваному законопроекті зміни, зокрема 
до Законів України «Про місцеве самовряду-
вання» та «Про місцеві державні адміністра-
ції» спрямовані, насамперед, на урегулювання 
питань пов’язаних із здійсненням адміністра-
тивного нагляду (administrative supervision) [5] 
за органами місцевого самоврядування, тобто 

унормування певної частини комплексу захо-
дів, що мають право здійснювати Рада міні-
стрів Автономної Республіки Крим та місцеві 
органи державної виконавчої влади, направ-
лені на перевірку законності дій та рішень 
органів і посадових осіб місцевого самовря-
дування. При цьому, законопроект, на нашу 
думку, містить ряд недоліків як концептуаль-
ного, так і суто техніко-юридичного характеру.

Метою цієї роботи є не лише виявлення 
означених недоліків та визначення шляхів їх 
усунення, а й привернення уваги до невирі-
шених раніше проблем, пов’язаних із відсут-
ністю чіткого розмежування та однозначного 
розуміння термінів «нагляд» та «контроль» у 
вітчизняному законодавстві, що призводить 
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до розмивання меж державного втручання у 
діяльність недержавних за своєю природою 
органів публічної влади, які покликані опе-
ративно та ефективно задовольняти потреби, 
вирішувати проблеми, діючи при цьому від 
імені та в інтересах місцевих жителів.

Виклад основного матеріалу. До уваги 
пропонуємо постатейний аналіз запропоно-
ваних змін на предмет їх відповідності сучас-
ній конституційно-правовій моделі місцевого 
самоврядування.

1.	 Так, частину 10 статті 59 Закону Укра-
їни «Про місцеве самоврядування в Україні» 
[8] пропонується викласти в такій редакції: 
«Органи місцевого самоврядування та сіль-
ський, селищний, міський голова надсилають 
Раді міністрів Автономної Республіки Крим, 
відповідній місцевій державній адміністра-
ції:  – всі, видані ними акти нормативного 
характеру;  – видані ними акти індивідуаль-
ного характеру за типами актів, визначеними 
Кабінетом Міністрів України».

Така редакція спрямована на забезпечення 
процесу адміністративного нагляду за закон-
ністю рішень органів та посадових осіб міс-
цевого самоврядування. Порівняно із чинною 
нова редакція ч. 10 ст. 59 Закону України «Про 
місцеве самоврядування» прямо передбачає 
необхідність надсилати усі акти, як норматив-
ного, так і ненормативного характеру відпо-
відним органам влади. А також установлює 
вимогу відповідності актів ненормативного 
характеру, виданих органами і посадовими осо-
бами місцевого самоврядування типам актів, 
що повинні визначатися Кабінетом Міністрів 
України. Вважаємо, що ця вимога, з одного 
боку, спрямована на встановлення певної одно-
типності, упорядкування розмаїття актів, що 
можуть видаватися цими органами та їх поса-
довими особами, але, з другого боку, може 
розглядатися як певне обмеження принципу 
правової автономії місцевого самоврядування, 
що встановлений Європейською хартією міс-
цевого самоврядування [10] і передбачає, 
реальну можливість самостійно і під власну 
відповідальність вирішувати питання місце-
вого значення, у тому числі, шляхом прийняття 
відповідних рішень (як нормативного, так і 
індивідуального характеру).

При цьому, зважаючи на схвалену Концеп-
цію реформування місцевого самоврядування 
та територіальної організації влади в Україні 
[11], а також проект Закону «Про внесення 
змін до Конституції України (щодо децен-

тралізації влади)» [7], можна зробити висно-
вок, що йдеться про перетворення в системі 
місцевого самоврядування, що спрямовані, 
передусім, на утворення повноважного та 
спроможного регіонального його рівня, у тому 
числі, шляхом залишення за органами дер-
жавної виконавчої влади на місцях переважно 
наглядових повноважень за законністю дій та 
рішень органів та посадових осіб місцевого 
самоврядування.

Дійсно, вітчизняне законодавство, закрі-
плюючи відносну самостійність місцевого 
самоврядування, водночас все ще допускає 
певне підпорядкування виконавчих органів 
місцевого самоврядування відповідним орга-
нам виконавчої влади, включаючи можли-
вість здійснення ними контролю за діяльністю 
органів місцевого самоврядування. Таке твер-
дження випливає з ч. 4 ст. 143 Конституції [1], 
згідно з якою органи місцевого самовряду-
вання з питань здійснення повноважень орга-
нів виконавчої влади підконтрольні останнім.

У Законі України «Про місцеве самовря-
дування в Україні» цим питанням присвячено 
декілька статей. Так, стаття 20 «Державний 
контроль за діяльністю органів і посадових 
осіб місцевого самоврядування» визначає, що 
такий контроль може здійснюватися лише на 
підставі, у межах повноважень та у спосіб, що 
передбачені Конституцією та законами Укра-
їни, і не повинен призводити до втручання 
органів державної влади чи їх посадових осіб 
у здійснення органами місцевого самовряду-
вання власних повноважень. У свою чергу, в 
чинній редакції ч. 10 ст. 59 зазначається, що 
«акти органів та посадових осіб місцевого 
самоврядування з мотивів їх невідповідності 
Конституції або законам України визнаються 
незаконними в судовому порядку».

При цьому, у ч. 2 ст. 71 Закону, підкреслю-
ється, що органи виконавчої влади, їх посадові 
особи не мають права втручатися в законну 
діяльність органів та посадових осіб місце-
вого самоврядування, а також вирішувати 
питання, віднесені Конституцією та законами 
до повноважень останніх, крім випадків вико-
нання делегованих їм радами повноважень, та 
в інших випадках, передбачених законом. Пев-
ною деталізацією цього положення є стаття 76 
«Відповідальність органів та посадових осіб 
місцевого самоврядування перед державою», 
а саме частина 2: «органи та посадові особи 
місцевого самоврядування з питань здій-
снення ними делегованих повноважень органів 
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виконавчої влади є підконтрольними відповід-
ним органам виконавчої влади».

Крім того, стаття 35 Закону України «Про 
місцеві державні адміністрації» визначає 
декілька принципів відносин місцевих дер-
жавних адміністрацій з органами місцевого 
самоврядування, які стосуються також здій-
снення адміністративного нагляду та контр-
олю, зокрема: 1) взаємодія; 2) сприяння пред-
ставників органів виконавчої влади органам 
місцевого самоврядування; 3) обмеження 
нагляду та контролю законом; 4) врахування 
пропозицій органів та посадових осіб місце-
вого самоврядування; 5) попереднє повідо-
млення органів місцевого самоврядування в 
разі вирішення питань, важливих на місце-
вому рівні, центральними органами; 6) право 
участі в обговоренні таких питань; 7) право 
участі та виступу на засіданнях місцевих орга-
нів влади; 8) заборона втручання у діяльність 
органів місцевого самоврядування [9].

Відповідно до пункту 1 статті 8 Європей-
ської хартії місцевого самоврядування будь-
який адміністративний нагляд («administrative 
supervision» в англійській версії, але «сontrôle 
administratif» французькою: йдеться, насам-
перед, про особливості сприйняття терміну 
та поняття «контроль» в англосаксонській 
(високий рівень автономії місцевого вряду-
вання) та європейській (поєднання місцевого 
самоврядування та управління, а значить – не 
лише можливостей для взаєморозуміння та 
співпраці, а й надмірного втручання з боку 
державної влади й виникнення різного роду 
конфліктів тощо) системах місцевого само-
врядування) за місцевими властями може 
здійснюватися лише згідно з процедурами та 
у випадках, передбачених конституцією або 
законом.

Згідно із положеннями пункту 2 статті 8 
будь-який адміністративний нагляд за діяль-
ністю місцевих властей, як правило, має на 
меті лише забезпечення дотримання закону та 
конституційних принципів. Однак вищі інстан-
ції можуть здійснювати адміністративний 
контроль за своєчасністю виконання завдань, 
доручених органам місцевого самоврядування. 
Це положення встановлює стандарт поєднання 
нагляду за законністю з контролем за доціль-
ністю (адміністративний нагляд щодо власних 
повноважень муніципальної влади здійсню-
ється виключно за законністю; відносно деле-
гованих  – допустимим є контроль за закон-
ністю та доцільністю, якщо останній відповідає 

вимозі правової визначеності і не протиставля-
ється законності). Водночас в Україні, відсут-
ність спеціальних процедур, надмірний обсяг 
делегованих повноважень, їх функціональна 
переплетеність з власними повноваженнями й 
досі дозволяють контролювати діяльність орга-
нів місцевого самоврядування з порушеннями 
цієї вимоги [6, с. 76-77].

Таким чином, зважаючи на конституційно-
правову модель місцевого самоврядування 
в Україні, яка, по суті, передбачає існування 
двох підсистем публічної влади – державної та 
влади місцевого самоврядування, можна гово-
рити про їх організаційну та функціональну 
відокремленість, відсутність підпорядкова-
ності [4, с. 25], а значить і унеможливлення 
здійснення місцевими державними адміні-
страціями функції контролю за законністю дій 
та рішень органів та посадових осіб місцевого 
самоврядування. Натомість має йтися про 
адміністративний нагляд за законністю дій та 
рішень, а також контроль у сфері здійснення 
делегованих повноважень.

2.	 У свою чергу (відповідно до нової 
редакції частини10 статті 59) частина 11 
статті 59 Закону України «Про місцеве само-
врядування» передбачає обов’язковість та 
невідкладність надсилання актів органів та 
посадових осіб місцевого самоврядування 
органам виконавчої влади відповідного рівня.

Подібна практика поширена в багатьох 
зарубіжних країнах. Проте йдеться, як правило: 
(а) про необхідність схвалення або узгодження 
такого акта відповідним органом (в разі нео-
тримання такого схвалення акт, прийнятий 
муніципалітетом є нечинним), наприклад, 
Міністерством муніципальних справ провін-
ції Саскачеван (the Minister of Saskatchewan 
Municipal Affairs) або Муніципальною радою 
провінції Саскачеван (Saskatchewan Municipal 
Board) [13]; відповідно до Статуту райо-
нів землі Північний Рейн-Вестфалія райони 
можуть регулювати власні справи за допо-
могою постанов, якщо інше не встановлено 
законом (проте постанови необхідно пого-
джувати в контролюючих органах лише в тих 
випадках, коли це передбачено законом) [12];  
(б) йдеться, по суті, про підпорядкування орга-
нів місцевого самоврядування органам дер-
жавної влади (безпосередній контроль з боку 
центральних органів влади притаманний, 
наприклад, КНДР, Кубі) [3, с. 71].

Водночас ряд пострадянських (наприклад, 
Литва, Естонія) та постсоціалістичних (напри-
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клад, Хорватія, Словаччина) держав сьогодні 
запровадили або запроваджують інститут 
префекта (може мати іншу назву та займати 
неоднакове положення, наприклад, бути вико-
навчим органом місцевого самоврядування, 
проте є аналогічним за своїм функціональ-
ним призначенням) [2, с. 94–95]. Саме на цих 
осіб покладається обов’язок щодо забезпе-
чення введення в дію актів представницького 
органу місцевого самоврядування. Крім того, 
передбачається їх право щодо (при)зупинення 
дії актів, прийнятих відповідними представ-
ницькими органами та посадовими особами 
місцевого самоврядування.

3.	 Зважаючи на означену вище позицію 
щодо відсутності (неможливості) підпорядку-
вання органів місцевого самоврядування орга-
нам державної влади, можна стверджувати, 
що встановлення обов’язковості надсилання 
актів органів місцевого самоврядування нор-
мативного та індивідуального характеру, вида-
них з питань місцевого значення в межах своїх 
повноважень, як умови їх чинності є таким, 
що суперечить чинній конституційно-пра-
вовій моделі місцевого самоврядування, яка 
закріплюється нормами Конституції, Євро-
пейської хартії місцевого самоврядування, 
Законів України «Про місцеве самовряду-
вання», «Про місцеві державні адміністрації» 
та іншими актами.

Так, нова редакція частини 12 статті 59 
Закону України «Про місцеве самоврядування», 
встановлюючи автоматичне (у разі його не 
надсилання відповідним органам державної 
влади) визнання акту органу або посадової 
особи місцевого самоврядування нікчемним 
(незаконним, але без установлення цього факту 
судом) необґрунтовано розширює межі повно-
важень органів державної виконавчої влади 
в галузі здійснення державного контролю за 
органами влади, що їм не підпорядковуються 
(відсутні субординаційні зв’язки), тим самим, 
порушуючи принцип самостійності та неза-
лежності місцевого самоврядування, а також 
нівелює право на захист прав місцевого само-
врядування, у тому числі, у судовому порядку.

4.	 Частиною 13 статті 59 Закону України 
«Про місцеве самоврядування» пропонується 
надати право органам державної виконавчої 
влади, у разі наявності в останніх зауважень, 
повернути акт суб’єкту подання з вмотиво-
ваними пропозиціями для приведення його у 
відповідність Конституції та законам України 
в термін до набрання чинності цим актом.

Ураховуючи нашу позицію щодо надси-
лання актів органів місцевого самоврядування 
органам державної влади (діяльність, що (а) 
не є їх (актів) офіційною реєстрацією або (б) 
узгодженням із зацікавленими органами, або 
(в) не передбачає схвалення ними (органами 
державної влади), адже відсутні субордина-
ційні зв’язки між органами різних підсистем 
публічної влади), а також беручи до уваги 
неточність та неоднозначність розуміння 
поняття «зауваження», вважаємо таке фор-
мулювання таким, що не відповідає чинному 
законодавству, а останній термін таким, що 
може бути інтерпретований неоднозначно.

До того ж, передбачається приведення 
такого акта (щодо якого є зауваження) у відпо-
відність Конституції та законам України в тер-
мін до набрання чинності цим актом. Перед-
бачається, що зауваження можуть виникнути 
в разі, якщо акт був надісланий відповідному 
органу державної влади. При цьому, нова 
редакція частини 11 статті 59 Закону вста-
новлює вимогу щодо надсилання актів органів 
та посадових осіб місцевого самоврядування 
після підписання невідкладно, але не пізніше 
дня набрання ним чинності. Таким чином, 
уможливлюється ситуація, коли вимога щодо 
наступного приведення акту у відповідність 
до Конституції та законам України дотримана 
бути не може.

5.	 Частини 14 та 15 статті 59 у новій редак-
ції встановлюють право керівника (голови) 
органу виконавчої влади самостійно, у разі 
виявлення підстав, що вказують на невідпо-
відність акта органу та посадової особи місце-
вого самоврядування Конституції та законам 
України, в термін не пізніш як на 30-й день 
після набрання чинності таким актом зупи-
нити його дію в цілому чи в частині шляхом 
видання власного акту, який набирає чин-
ності з моменту звернення до адміністратив-
ного суду. А також установлюється обов’язок 
офіційного оприлюднення повідомлення про 
зупинення дії відповідного акта та звернення 
до суду, строк, а також форми його здійснення.

По-перше, запропонована редакція не від-
повідає на питання про те які суб’єкти і в якому 
порядку виявляють підстави, що можуть вка-
зувати на невідповідність акта органу та поса-
дової особи місцевого самоврядування Консти-
туції та законам України (чи може це виключне 
право керівника (голови) органу виконавчої 
влади). Адже, як видається, йдеться вже про 
наявність суттєвих концептуальних або сис-
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темно-юридичних помилок. По-друге, як вида-
ється з нової редакції, пропуск встановленого 
терміну (не пізніше як на 30-й день після 
набрання чинності таким актом) унеможлив-
лює в подальшому зупинення дії такого акту 
керівником (головою) органу виконавчої влади, 
а його продовження (з будь-яких незалежних 
причин) не передбачається.

6.	 Нова редакція Закону, а саме частини 
16 та 17 статті 59 установлює наслідки зупи-
нення дії акту органу місцевого самовряду-
вання, а також тривалість його зупинення:  
(а) до розгляду адміністративним судом 
питання про забезпечення адміністративного 
позову шляхом зупинення дії акта органу та 
посадової особи місцевого самоврядування чи 
його окремих положень, що оскаржуються, за 
наявності відповідного клопотання від керів-
ника (голови) органу виконавчої влади; (б) до 
набрання законної сили ухвали адміністра-
тивного суду про повернення позовної заяви 
або відмови у відкритті провадження у справі;  
(в) до відкриття адміністративним судом 
адміністративної справи за позовною заявою 
керівника (голови) органу виконавчої влади за 
відсутності його клопотання про забезпечення 
адміністративного позову шляхом зупинення 
дії акта органу та посадової особи місцевого 
самоврядування чи його окремих положень, 
що оскаржуються.

Насамперед, йдеться про тимчасове зупи-
нення дії акту органу місцевого самовряду-
вання щодо якого виявлені підстави, що вка-
зують на його невідповідність Конституції та 
законами України. Проте, з положень запро-
понованої частини 17 статті 59 Закону Укра-
їни «Про місцеве самоврядування в Україні» 
незрозуміло чи поновлюється дія такого акту 
автоматично в разі набрання законної сили 
ухвали адміністративного суду про повер-
нення позовної заяви або відмови у відкритті 
провадження у справі, а також що являє собою 
«зупинення дії акту органу та посадової особи 
місцевого самоврядування»: повноваження 
керівника (голови) органу виконавчої влади 

чи спосіб забезпечення адміністративного 
позову, а точніше сукупність процесуальних 
дій, які гарантують виконання рішення суду в 
разі задоволення позовних вимог.

7.	 Зміни, а точніше, доповнення пунктом 
17 частини 1 статті 16, пунктом 4-2 частини 
1 статті 25, пунктом 11 статті 28, пунктом 
2-1 частини 1 статті 29 Закону України 
«Про місцеві державні адміністрації», які 
передбачають відповідно: (а) наділення міс-
цевих державних адміністрацій повноважен-
нями щодо здійснення державного контролю 
за відповідністю Конституції та законам Укра-
їни актів органів та посадових осіб місцевого 
самоврядування; (б) здійснення аналізу таких 
актів на предмет додержання Конституції та 
законів України шляхом проведення правової 
експертизи; (в) право запитувати від органу 
та посадової особи місцевого самовряду-
вання документи, які були підставою для при-
йняття рішень; (г) зупиняти дію таких актів 
з мотивів їх невідповідності Конституції чи 
законам України з одночасним зверненням до 
адміністративного суду (все це в межах здій-
снення контрольних, а не наглядових повнова-
жень відносно органів місцевого самовряду-
вання) вважаємо такими, що не відповідають 
конституційно-правовій моделі місцевого 
самоврядування, яка закріплюється нормами 
Конституції, Європейської хартії місцевого 
самоврядування, Законів України «Про міс-
цеве самоврядування», «Про місцеві державні 
адміністрації» та ін.

Висновки. Підсумовуючи, вважаємо 
запропонований проект таким, що не відпо-
відає вітчизняній конституційно-правовій 
моделі місцевого самоврядування, на фор-
мування якої значний вплив здійснила Євро-
пейська хартія місцевого самоврядування, яка 
сьогодні є еталоном у побудові національної 
системи місцевого самоврядування на прин-
ципах субсидіарності та децентралізації. Від-
так, зважаючи на суттєві концептуальні недо-
ліки проекту, досягнути поставлених в ньому 
цілей не уявляється можливим.
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