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В. В. Утвенко

МІСЦЕВЕ САМОВРЯДУВАННЯ УКРАЇНИ  
В КОНТЕКСТІ ЄВРОПЕЙСЬКОЇ ІНТЕГРАЦІЇ: 
ІСТОРИЧНА гЕНЕЗА ТА СУЧАСНІСТЬ

Становлення і розвиток української державності, вип. 7, с. 48–54

Місцеве самоврядування як сус-
пільний інститут та інститут грома-
дянського суспільства з’явилося в 
Україні ще задовго до виникнення 
перших національних державних ут- 
ворень і було пов’язане з виникнен-
ням давньогрецьких міст-держав на 
Півдні Україні, при цьому корінне 
слов’янське населення, яке виробило 
власну систему місцевого самовряду-
вання, запозичило деякі елементи са-
моврядування у греків, тобто зв’язки 
українських земель з Європою про-
стежувалися ще в стародавні часи. 
А витоки власне українського само-
врядування були пов’язані з держав-
ними утвореннями східних слов’ян у 
середині першого тисячоліття н. е. 

Ряд дослідників виокремлюють 
такі етапи розвитку місцевого само-
врядування в Україні:

Перший етап (від зародження міс-
цевого самоврядування в Україні до 
середини XIV ст.) охоплює найдав-
ніші часи, добу Київської Русі та Га-
лицько-Волинського князівства, де 
простежується взаємовплив вітчиз-
няних та європейських норм само-
врядування.

У добу Київської Русі місцеве са-
моврядування набуло організацій- 
ної форми у вигляді Віча. На той 
час існували міські та сільські тери-

торіальні громади, які вирішували 
насамперед господарські справи та 
підтримання правопорядку в селах і 
містах. У “Руській Правді” територі-
альна громада згадується під назвою 
“верв”. Декілька сіл об’єднувалися 
в сільську округу з адміністратив-
ним центром (погостом). Міське 
самоврядування, що особливо було 
розвиненим на території сучасної 
України та в Новгородській Респуб- 
ліці, набуло подальшого розвитку і 
в Галицько-Волинському князівстві. 
Є свідчення, що міські громади, крім 
вирішення господарських та соціаль-
них питань, брали участь у контролі 
за діяльністю князівської адміністра-
ції; міське та волосне віче мало деякі 
законодавчі функції. Саме на органи 
місцевого самоврядування значною 
мірою спиралися галицько-волин-
ські князі у боротьбі з боярською 
опозицією [2, 27; 3].

Другий етап розпочинається з 
середини XIV ст. і триває до кінця 
XVIII ст. У цей період на переваж-
ній більшості українських земель 
відбувається європейський вплив на 
розвиток місцевого самоврядування.  
З входженням українських земель 
до складу Великого князівства Ли-
товського та Польщі, а з 1569 р. — до 
складу Речі Посполитої, відбуваєть-
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ся, з одного боку, наступ офіційних 
властей на права сільських та місь-
ких громад, а з другого боку, поши-
рення європейських норм місцевого 
самоврядування на терени України 
у формі Магдебурзького права, при 
цьому цей процес тривав до кінця 
XVII ст. і рухався із заходу на схід. 
Магдебурзьке (німецьке) право пе-
редбачало захист міст від світських 
та духовних феодалів, існування ви-
борного органу в особі магістрату, 
власне судочинство, фінансову си-
стему та інші привілеї і підтверджу-
валося грамотами литовських князів, 
польських королів, а пізніше уні-
версалами українських гетьманів та 
грамотами московських царів. На те-
риторії України Магдебурзьке право 
отримали Володимир Волинський 
(1324 р.), Сянок (1339 р.), ще в скла-
ді Галицько-Волинського князівства, 
Львів (1356 р.), Кам’янець-Подільс-
кий (1374 р.), Луцьк (1432 р.), Київ 
(1494–1497 рр.), Брацлав (1500 р.), 
Чигрин (1592 р.). Упродовж XVI–
XVII ст. Магдебурзьке право поши-
рилося в найбільших містах Захід-
ної, Правобережної та Лівобережної 
України. Лише на території Лівобе-
режної України близько двох десят-
ків міст мали Магдебурзьке право. 
Це такі міста, як Київ, Ніжин, Чер-
нігів, Стародуб, Переяслав, Полтава, 
Гадяч, Новгород-Сіверський, Погар, 
Почеп, Глухів, Мена, Короп, Кроле-
вець, Остер, Козелець, Батурин тощо 
[8, 158–160; 11, 105–107]. 

Проте, слід зазначити, що в містах 
Східної Галичини, Волині та Поді-
лля українці, що були в меншості та 
належали до незаможних верств на-
селення, не користувалися нормами 
Магдебурзького права і зазнавали 

утисків з боку польських та німець-
ких колоністів. Натомість, у містах 
Наддніпрянської України, в тому 
числі Києві, де українці становили 
більшість населення і з кінця XVI ст. 
користувалися військовою підтрим-
кою українського козацтва, міське 
самоврядування переживало період 
розквіту. 

Негативні наслідки європейсько-
го впливу (польський та литовський 
соціально-економічний, політичний 
та культурний наступ на українські 
землі), разом із турецько-татарським 
тиском, зумовили появу козацького 
самоврядування у формі полково-со-
тенного устрою. Полково-сотенний 
устрій, який сформувався на терито-
рії Запорозької Січі, поступово поши-
рився і на територію Правобережної 
і Лівобережної України. До середи-
ни XVII ст. в Україні сформувалося 
шість козацьких полків з центрами в 
Білій Церкві, Корсуні, Каневі, Черка-
сах, Чигирині, Умані та Переяславі на 
чолі з виборними гетьманом, полков-
никами, сотниками, городовими ота-
манами. Поступово кількість полків 
зросла до 17–18, а з падінням Право-
бережної України на території Геть-
манщини сформувалося 10 полків. 
Упродовж другої половини XVII–
XVIIІ ст. виборність полковників 
та більшості сотників скасовується, 
вони призначаються гетьманом, а з 
XVIIІ ст. — навіть і царським урядом; 
полкові та сотенні уряди з органів 
місцевого самоврядування трансфор-
муються у місцеві органи державного 
управління (щось подібне до сучас-
них адміністрацій). Виборність збері-
гає лише інститут городового та сіль-
ського отаманства, який упродовж 
існування Гетьманщини паралельно 
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функціонує в містах та селах Украї-
ни з органами сільського та міського  
самоврядування на чолі з війтом.  
Козацьке самоврядування проісну-
вало на українських землях до кінця 
XVIII ст., коли Гетьманщина, Сло-
бідська Україна, Запорозька Січ, 
Південь, а упродовж 1793–1795 рр.  
і Правобережна Україна були інте-
гровані до складу Російської імперії 
[10, 84–85; 4; 12, 30–31].

Третій етап у розвитку місцевого 
самоврядування в Україні охоплює 
ХІХ — початок ХХ ст. У цей період 
відбувається посилений російський 
вплив на місцеве самоврядування 
в Україні та його занепад, але з про-
веденням буржуазних реформ у 60– 
70-х роках ХІХ ст. місцеве само-
врядування відроджується у формі 
земств та міських дум (на Правобе-
режній Україні земства були запро-
ваджені лише в 1911 р.). У земствах 
працювали українські культурно- 
освітні діячі, які відстоювали євро-
пейські цінності та намагалися вті-
лити їх у життя (громадівська теорія  
М. Драгоманова, теорія самовряду-
вання М. Грушевського тощо) [10, 
86–88; 3; 14, 12–13]. 

Західна Україна до початку ХХ 
ст. перебувала у складі Австро-Угор- 
щини та була інтегрована до цен-
тральноєвропейських норм місце-
вого самоврядування, хоча офіційна 
влада всіляко намагалася обмежити 
його. Австрійське та Австро-угорське 
законодавство у сфері самоврядуван-
ня 1862, 1866, 1889, 1896 років проіс-
нувало зі змінами в Західній Україні 
до 1939 р. На території Східної Гали-
чини, Північної Буковини та Закар-
паття під контролем з боку місцевої 
влади діяли сільські та міські ради, 

крайові та повітові сейми, які за-
ймалися питаннями соціально-еко- 
номічного розвитку, правопорядку.  
У межах сільських об’єднань функ-
ціонували навіть поліцейська, проти-
пожежна, польова та лісова служби 
[2, 32–33; 11, 108–109].

Четвертий етап пов’язаний з Укра-
їнською Національною революцією 
1917–1921 рр., коли відроджується 
місцеве самоврядування в Україні, 
але його норми не змогли бути реалі-
зованими у зв’язку з громадянською 
війною та поразкою революції. На-
приклад, в УНР діяли волосні, по-
вітові, сільські та міські українські 
комітети, об’єднані в губернські, існу-
вали комітети національних меншин. 
Хоча гетьман П. Скоропадський у 
1918 р. істотно посилив роль органів 
державної влади в Українській дер-
жаві, земства та виборні міські думи 
продовжували ефективно функціо- 
нувати. Більше того, гетьман підпи-
сав понад 300 законопроектів з пи-
тань місцевого самоврядування та 
державного управління. Проявом 
місцевого самоврядування під час ре-
волюції були також і отаманські рес-
публіки Н. Махна, Ангела, Зеленого, 
Григор’єва [3, 287–290; 11, 112–113].

Радянський період (1922–1990 рр.) 
характеризується включенням міс-
цевого самоврядування у систему 
державного управління та залучен-
ням усіх громадян до безпосеред-
нього і щоденного управління дер-
жавою. Місцеве самоврядування 
формально існувало у формі рад та 
їх виконавчих комітетів. Реальних 
повноважень в умовах командно-ад-
міністративної системи, в тому числі 
фінансових, ці ради не мали. Міс-
цеве самоврядування було істотно 
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обмежене в 20–30-х роках ХХ ст. у 
Східній Галичині, Західній Волині, 
що входили до складу Польщі, та на 
території Північної Буковини і Бес-
сарабії, які контролювалися румун-
ським урядом. Лише в Закарпатті 
у складі Чехословаччини в міжво-
єнний період діяло близько 500 те-
риторіальних громад, однак голова 
міста чи села — нотар часто призна-
чався місцевою адміністрацією. 

Під час Другої світової війни оку-
паційні режими зберегли на рівні сіл, 
міст та повітів обмежене самовряду-
вання під власним контролем [3; 10, 
92–95; 14, 13].

Шостий етап, що охоплює сучас-
ну добу (з 1990 і до сьогодні), харак-
теризується відродженням місцевого 
самоврядування в Україні; прийнят-
тям цілої низки законів у сфері са-
моврядування (Закон України “Про 
місцеві Ради народних депутатів 
Української РСР та місцеве і регіо-
нальне самоврядування” від 7 грудня 
1990 р.; Конституція України від 28 
червня 1996 р.; Закон України “Про 
місцеве самоврядування в Україні” 
від 21 травня 1997 р.; Закон України 
“Про вибори депутатів місцевих рад 
та сільських, селищних і міських го-
лів” від 14 січня 1998 р.; Закон Укра-
їни “Про службу в органах місцевого 
самоврядування” від 7 червня 2001 р.; 
Закон України “Про органи самоо-
рганізації населення” від 11 липня  
2001 р.; Закон України “Про статус 
депутатів місцевих рад” від 11 липня 
2002 р. тощо); намаганням приведен-
ня вітчизняного самоврядування до 
європейських та міжнародних норм 
[7; 9]. 

Як відомо, місцеве самоврядуван-
ня в Європі особливо розвинулося 

упродовж ХІ–XIV ст. у формі Маг-
дебурзького права та інших норм, 
що дало можливість ряду німець-
ких, італійських, далматинських та 
інших міст фактично перетворитися 
на міста-республіки. Становлення у 
XVI–XIX cт. у більшості країн Єв-
ропи національних держав зумовило 
підпорядкування органів місцево-
го самоврядування центральним та 
регіональним урядам. Але в ХХ ст. 
відбувається бурхливий розвиток 
інституту місцевого самоврядування 
в країнах Європи і десятиліття кро-
піткої праці у цьому напрямі призве-
ли до появи низки нормативно-пра-
вових актів, найважливішим з яких 
стала Європейська хартія місцево- 
го самоврядування від 15 жовтня 
1985 р., яку Україна ратифікувала у 
1997 р. Європейська хартія місцево-
го самоврядування є обов’язковою 
для держав — членів Ради Європи та 
закріплює основні конституційні, за-
конодавчі основи місцевого самовря-
дування. Під місцевим самовряду-
ванням розуміється право і реальна 
можливість органів місцевого само-
врядування регламентувати значну 
частину державних справ і управля-
ти нею, діючи в рамках закону, під 
свою відповідальність та в інтересах 
населення. Основними принципами 
органів місцевого самоврядування, 
відповідно до хартії, є виборність та 
наявність власної компетенції. Ор-
гани місцевого самоврядування ав-
тономні з питань власної компетен-
ції, з якої центральні органи влади 
не вправі давати їм вказівки. Вони 
можуть втручатися лише тоді, якщо 
органи місцевого самоврядування 
порушують чинне законодавство [1, 
225–227; 13, 8–9, 22–23].
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ництвом соціального житла, яке 
потім продається на пільгових 
умовах;

•	 діяльність муніципальних ліка-
рень, пологових будинків, біблі-
отек, дитячих садків, спортив-
них площадок;

•	 будівництво шкіл, їх ремонт, ви-
плата зарплати вчителям тощо.

Підтримка правопорядку в на-
селених пунктах з боку органів міс-
цевого самоврядування, зокрема ор-
ганізація діяльності муніципальної 
міліції, дружинників [1; 5; 10; 11].

Ратифікувавши Європейську хар- 
тію місцевого самоврядування та ін-
ші європейські й міжнародні норма-
тивно-правові акти, Україна взяла 
на себе зобов’язання втілювати їх ос-
новні положення в життя. Але на сьо-
годні в Україні спостерігається відхід 
від європейських норм у бік центра-
лізації влади. 

1. На відміну від європейських 
країн, в Україні спостерігається над-
то великий контроль за діяльністю 
органів місцевого самоврядування з 
боку органів виконавчої влади, осо-
бливо на обласному та районному 
рівнях. До того ж, обласні та районні 
державні адміністрації, призначені 
Президентом України, мають більше 
повноважень, ніж ради відповідних 
рівнів, а в Севастополі, і в останні два 
роки в Києві діяльність органів міс-
цевого самоврядування практично 
зведена нанівець. Крім цього, органи 
державного управління та місцевого 
самоврядування, по суті, дублюють 
свою діяльність.

2. Маючи значні повноваження 
в реалізації соціально-економічної 
політики, органи місцевого самовря- 
дування реально не можуть її реалізу-

Крім власних повноважень, органи 
місцевого самоврядування можуть 
також здійснювати делеговані повно-
важення органів державної влади, і 
лише тоді останні можуть давати їм 
вказівки та повинні забезпечити не-
обхідними матеріалами і фінансови-
ми засобами.

До компетенції органів місцевого 
самоврядування, згідно з європей-
ськими та міжнародними нормами, 
можна віднести такі групи повнова-
жень:

У сфері фінансово-економічної 
діяльності:

•	 прийняття місцевого бюджету;
•	 участь в економічних і соціаль-

них проектах шляхом випуску 
чи купівлі акцій;

•	 збирання різних грошових засо-
бів, їх акумуляція.

У сфері комунального обслуго-
вування, благоустрою і охорони на-
вколишнього середовища:

•	 розвиток транспорту;
•	 місцеве будівництво доріг;
•	 санітарний стан міст, тобто слід-

кування за тим, яким чином 
дотримується законодавство з 
охорони природи, боротьба із 
забрудненням води, повітря;

•	 повноваження у сфері водопо-
стачання, освітлення, збирання 
сміття.

У соціальній сфері:
•	 допомога малозабезпеченим, 

престарілим, інвалідам;
•	 безкоштовні їдальні, медична 

допомога, будинки престарілих 
для осіб, які потребують спеці-
ального догляду;

•	 у деяких країнах (у тому числі в 
Україні) органи місцевого само-
врядування займаються будів-
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вати, особливо у формуванні фінан-
сово-економічних ресурсів, оскільки 
коштів місцевих бюджетів катастро-
фічно не вистачає. Держава, зосере-
дивши у своїх руках найприбутковіші 
державні податки і збори, залишила 
за територіальними громадами не-
значні ресурси, що змушує останніх 
постійно просити у центральної вла-
ди кошти у вигляді дотацій, субвен-
цій, субсидій, або позичати кошти як 
усередині країни, так і за кордоном 
(останнім правом користуються мі-
ста з чисельністю населення понад 
700 тис. осіб, зокрема Київ, який у 
2011 р. втратив половину податко-
вих надходжень з податку на доходи 
фізичних осіб, а це приблизно 1 млрд 
дол.). Формування коштів місцевих 
бюджетів в Україні на 30–40 % здійс-
нюється на місцях, тоді як 60–70 % 
коштів, які попередньо були вилучені 
з тих самих місцевих бюджетів, отри-
муються згори [2, 14–15].  

3. Навіть не зовсім досконалі нор-
ми законодавства у сфері самовря-
дування, у тому числі і Закон Укра-
їни “Про місцеве самоврядування в 
Україні” 1997 р., в багатьох випадках 
не виконуються на місцях, до того ж,  
обласні та районні державні адміні-
страції часто не дають можливостей 
органам місцевого самоврядування 
виконувати ними власні та делего-
вані повноваження. На часі стоїть і 
проведення адміністративно-терито-
ріальної реформи в Україні, як цього 
вимагає Європейський Союз, що є 
однією з найголовніших умов вступу 
до нього нових членів, наголошую-
чи на необхідності надання органам 
місцевого самоврядування якомога  
ширших повноважень, і що ця ре-
форма має бути реалізована з рівня 

місцевої громади — базової та голов-
ної ланки місцевого самоврядування 
в Україні [6, 20].

Саме надання органам місцевого 
самоврядування в Україні більших 
повноважень, особливо у сфері соці-
ально-економічного розвитку та фор-
мування фінансових ресурсів, приве-
дення вітчизняного законодавства  
у сфері самоврядування до євро- 
пейських та світових норм і дотри-
мання цих норм, а також проведен-
ня адміністративно-територіальної 
реформи, дасть змогу встановити в 
нашій країні справді реальне само-
врядування як визначальний атри-
бут громадянського суспільства та 
прискорити шлях України до євроін-
теграції.
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