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І. Вступ0

У період входження України до складу
СРСР на її території здійснення реального
муніципального управління було неможли-
вим, оскільки воно за умов “демократичного
централізму” не мало економічної бази роз-
витку і було ідеологічно й політично недоці-
льним.

Остаточно за радянських часів місто
втратило самоврядування наприкінці 20-х рр.
ХХ ст. [9].

Названо такі базові принципи радянсько-
го міста: містом керує центральна влада та
її представники на місцях; основними оди-
ницями міста є виборчі колективи; міські
конфлікти і боротьба ідеологічних інтересів
жорстоко придушувалися державним апа-
ратом; легітимними були тільки інтереси
керівної партії та держави під гаслом:
“Інтереси партії – інтереси народу”; інстру-
ментом управління слугували адміністрати-
вні норми.

Задекларована влада рад народних де-
путатів фактично зводила до єдиної систе-
ми органів державного управління із жорс-
токим підпорядкуванням у напрямі “від низу
до верху”. На адміністративно-територіа-
льному рівні формувалася рада народних
депутатів. За Конституцією СРСР депутати
до рад обиралися на основі рівного прямого
таємного голосування. Але насправді ради
всіх рівнів формувалися на основі голосу-
вання за принципом “вибори одного з одно-
го”. Таким чином ще до виборів був відомий
склад майбутньої ради.

Система рад будувалася за принципом
“матрьошки”, тобто рада нижчого рівня була
підзвітною і підконтрольною раді вищого
рівня. В умовах безроздільного домінуван-
ня, державної власності та відсутності са-
мих понять про місцевий бюджет, місцеві
фінанси ради народних депутатів фактично
були позбавлені управлінської ініціативи. Це
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був елемент бутафорської демократії, який
завжди голосував “за”.

У період, коли Україна як радянська рес-
публіка перебувала у складі СРСР, навіть
сам термін “місцеве самоврядування” було
вилучено з ужитку. Однак історично місцеве
самоврядування тією чи іншою формою іс-
нувало завжди. Це повинно бути враховано
на сучасному етапі розвитку нашої держави.

ІІ. Постановка завдання
Мета статті – висвітлити історичний роз-

виток, сучасний стан та тенденції вдоскона-
лювання місцевого управління і самовряду-
вання в Україні та її регіонах.

ІІІ. Результати
Історичним першоджерелом місцевого

самоврядування є племінне самоврядуван-
ня в додержавний період.

Видатного значення в історії людства
набуло античне суспільство, його культура.
Перші античні поселення з’явилися на півні-
чному узбережжі Чорного моря 2500 років
тому. Встановлення тісних зв’язків із місце-
вим населенням зумовило виникнення важ-
ливих особливостей у політичному, еконо-
мічному та культурному розвитку античних
міст-держав цієї території.

Освоєння греками Причорномор’я відбу-
валося поступово. Античні міста і поселення
були сконцентровані в районі Боспору Кім-
мерійського (Керченський півострів) з вели-
кими містами Пантікапей (Керч) і Кафа (Фе-
одосія); у районі Західного Криму – з основ-
ним центром Херсонесом.

Формою політичної організації міст-
держав була, як правило, республіка. За-
сновані на нових землях міста-держави на
перших етапах свого існування мали полі-
тичну організацію, подібну до організації
грецьких міст тієї доби, демократію. Ці дер-
жави складалися з міста – економічного,
політичного, культурного центру і хори –
сільськогосподарського передмістя. Подібну
структуру зокрема мав Херсонес Таврійсь-
кий, заснований у 422–421 рр. до н.е. Цим
містом-державою управляли знатні й замо-
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жні громадяни. Один із написів називає їх
“природними громадянами”. Верховними
органами були народні збори і рада, які ви-
рішували найважливіші питання. Члени ра-
ди називалися ейсимнентами (розсудливи-
ми). Херсонес відрізнявся від інших анти-
чних міст наявністю в ньому посадової осо-
би, яка називалася базилевсом (царем).
Виконавчу владу здійснювали різні колегії:
номофілаки – “стражі закону”, які контролю-
вали виконання законів і постанов; симна-
мони – виконували обов’язки глашатаїв і
слідкували за висіканням відповідних текстів
на кам’яних плитах [7].

На початку існування Боспорської держа-
ви всі міста, що входили до неї, зберігали
місцеве самоврядування і певну самостій-
ність, особливо у вирішенні внутрішніх справ.
Але в міру зміцнення й територіального роз-
ростання Боспорської держави зростала і
зміцнювалася влада Боспорських царів. Во-
ни були верховними володарями й розпоря-
дниками земель, міст, поселень і наділяли
ними своє оточення; нагороджували інозем-
них купців привілеями; в їх управлінні пере-
бували збройні сили, а також судові органи.
Полісні форми правління – народні збори,
рада були різко обмежені в своїх правах.

У Х ст. почало формуватися князівське
законодавство давньоруської держави –
Київської Русі. Ще княгиня Ольга, встанови-
вши норми і пункти збору данини, посилила
функції нагляду. Вона також прийняла за-
кон, який оберігав життя княжих дружинни-
ків. Статути князів Володимира Великого та
Ярослава Мудрого зробили важливі ново-
введення у фінансове, сімейне та криміна-
льне право. Боротьба з прибічниками ста-
рих традицій, що не бажали підкорятися но-
вим звичаям, їх суворе покарання стали
змістом наглядових повноважень великого
князя. Велике значення у формуванні пра-
вової системи мало прийняття зводу вели-
кокняжих законів, що отримав назву “Руська
правда”.

За часів Київської Русі різні форми міс-
цевого самоврядування (сільська, міська та
регіональна) складалися та розвивалися на
основі звичаєвого права. Основними фор-
мами місцевого самоврядування за часів
Київської Русі були віче (міське, територіа-
льне) та збори (сходи) верві – жителів кіль-
кох сіл або населених пунктів [2].

Віче – це збори дорослого вільного насе-
лення міст і навколишніх територій. Для вічо-
вої організації було характерним більш-менш
чітке розмежування повноважень між князем
та вільним населенням. Зокрема, до відання
князя належали судочинство, адміністратив-
не управління, податкова політика. Віче віда-
ли питаннями миру та війни, закликали або
виганяли князя, брали участь у формуванні
адміністративних і судових органів [3].

Суб’єктом сільського самоврядування
виступала сільська громада – верв, яка
об’єднувала жителів кількох сусідніх сіл,
мала землю у корпоративній власності,
представляла своїх громадян у відносинах з
іншими громадянами, феодалами, держав-
ною владою [8].

Економічну основу міського самовряду-
вання становила міська корпоративна влас-
ність, у тому числі й на землю. Міська гро-
мада самостійно встановлювала правила
господарювання, міські податки, платежі та
інші повинності [6].

Руська правда зберігала свою чинність
протягом кількох століть і набагато пережи-
ла Давньоруську державу, в якій вона вини-
кла. Її норми мали значний вплив на Литов-
ські статути, російське Соборне Уложення
1649 р. та інші пам’ятки права України, Ро-
сії, Білорусі, Литви й деяких інших країн.

Після входження українських земель до
складу Великого Князівства Литовського
елементи місцевого самоврядування, особ-
ливо в містах і містечках, отримали пода-
льший розвиток у формі війтівства. У цей
час виникає досить складна система відно-
син між центральною владою, власниками
міст і міськими громадянами, яка була обу-
мовлена статусом міста.

У великокнязівських містах поряд з орга-
нами міського самоврядування функціону-
вала старостівська адміністрація (міський
орган державної влади), очолювана старо-
стою, який призначався державною владою.
Війтів обирали на міських вічах, що у доку-
ментах отримали назви: “громада”, “копа”,
“купа”. Звідси право міської громади збира-
тися на віча отримали назву копного права.

Юрисдикції місцевого самоврядування у
формі війтівства набуває з прийняттям Ли-
товських статутів (1529, 1566, 1688 рр.),
якими були узаконені міські віча [3].

У містах, що перебували в приватній або
церковній власності, функціонувала замкова
адміністрація, яку очолював призначений
власником намісник.

Важливе значення для подальшого розви-
тку місцевого самоврядування в Україні мало
магдебурзьке право, що починає поширюва-
тися на українські міста  з середини XIV ст.

Магдебурзьке право – важливе джерело
права на українських землях, так зване фе-
одальне державне право, згідно з яким міс-
та звільнялися від управління і суду феода-
лів. Являє собою сукупність норм ХІІІ ст.
німецького м. Магдебург, прийнятих із часом
й іншими містами Німеччини, Чехії, Литви,
України, Білорусі.

Магдебурзьке право розширювало права
міщан та інших верств міського населення
щодо здійснення самоврядування на заса-
дах виборності відповідних органів. Цей до-
свід поширювався на інші європейські краї-
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ни, зокрема на Польщу й Литву. Магдебур-
зьке право надавалося місту Великим кня-
зем Литовським або Королем Польським і
оформлювалося магдебурзькими грамота-
ми, які відігравали роль хартії (статутів) за-
хідноєвропейських міст [4].

Першому українському місту (Сянок) ма-
гдебурзьке право було дароване Галицьким
князем Болеславом-Юрієм 1339 р., у 1356 р.
його отримав Львів, а в 1374 р. – Кам’янець-
Подільський. Київ набув Магдебурзьке пра-
во в 1494 р.

В історії відомий один випадок позбав-
лення магдебурзького статусу міста – ска-
сування в 1589 р. Магдебурзької грамоти,
наданої Білій Церкві в 1588 р.

Юридичними наслідками надання місту
магдебурзького права було: скасування зви-
чаєвих норм; виведення міста з-під юрисди-
кції місцевої адміністрації (феодалів, воє-
вод, намісників тощо); запровадження влас-
ного органу місцевого самоврядування –
магістрату, який складався із двох колегій –
ради (адміністративний орган) і лави (судо-
вий орган).

Своєрідних форм набуває місцеве само-
врядування за часів існування Української
козацької держави, що було зумовлено її
полково-сотенним устроєм (XVII–XVIII ст.).
Полки і сотні одночасно були військовими й
адміністративно-територіальними одиниця-
ми та користувалися військово-адміністра-
тивним самоврядуванням.

Виникнення Запорізької Січі пов’язане з
посиленням гніту польських і литовських
феодалів, які, освоюючи землі Київщини,
Переяславщини, Канівщини, підкоряли собі
місцеве населення [1].

На Січі формувався своєрідний суспіль-
но-політичний і адміністративний устрій.

Важливим інструментом військово-ад-
міністративної влади була правова система,
яка діяла в контексті різних правових дже-
рел: “Руської Правди”, Литовських статутів,
актів королівської влади, канонічного та Ма-
гдебурзького права.

На Запорізькій Січі діяло звичаєве коза-
цьке право, яке являло собою сукупність
правових звичаїв, що утвердилися у сфері
козацьких суспільних відносин.

Таким чином, в Україні склався специфі-
чний суспільний лад з виразними ознаками
демократії. Політика Запорізької Січі була
підпорядкована захисту інтересів українсь-
кого народу від іноземних поневолювачів.
Польські урядовці не спромоглися ліквіду-
вати козацьке самоуправління, його особ-
ливу юрисдикцію, незалежне військо. Пра-
вотворчість українського козацтва було уза-
конено “Організацією війська Запорізького
реєстрового”, прийнятого Варшавським сей-
мом 1638 р. Січ підтримувала регулярні по-
літичні зв’язки з багатьма державами.

Після підписання у 1654 р. договору між
Україною та Московською державою почи-
нається процес поступової ліквідації попе-
редніх форм місцевого самоврядування.
Так, після смерті гетьмана І. Скоропадського
3 липня 1722 р. в Україні запроваджується
комендантська система, що передбачала
адміністративний нагляд за діяльністю ор-
ганів місцевого самоврядування з боку ро-
сійських комендантів. У 1764 р. ліквідується
Гетьманство, а в 1783 р. – Магістерські та
ратушні суди замінюються судами “по учре-
ждению в губерниях” та скасовується пол-
ково-сотенний устрій. Після видання Кате-
риною II 21  квітня 1785 р. “жалованой гра-
моты на права и выгоды городам Российс-
кой империи” були утворені нові станові ор-
гани місцевого самоврядування – міські ду-
ми, і процес уніфікації форм місцевого са-
моврядування в Україні за російським зраз-
ком було завершено. Офіційно Магдебурзь-
ке право було скасовано в 1831 р. (у Києві –
указом Миколи I від 23 грудня 1834 р.).

Отже, XIX – початок XX ст. характеризу-
ється становленням в Україні загальноім-
перських форм місцевого самоврядування.
Можна виділити основні такі події, які визна-
чили конфігурацію і зміст місцевого само-
врядування:
– 1838 р. – запроваджується станове са-

моврядування для державних і вільних
селян у формі сільського товариства, що
в 1861 р. була поширена на всіх селян.
Сільська громада мала свою корпорати-
вну власність, у тому числі й землю.
Найважливіші питання у сільському то-
варистві вирішував сільський схід, поточ-
ні справи – обраний на сході сільський
голова та призначений сільський писар;

– 1864 р. відбулася земська реформа
Олександра II (упровадження самовря-
дування на регіональному рівні). На рів-
ні губерній формувалися представницькі
органи місцевого самоврядування – гу-
бернські земські вибори. Вони обирали-
ся за куріальною системою (у виборах
брали участь три курії: повітові поміщи-
ки і промисловці, міські купці та власни-
ки нерухомості в містах, селяни). Земсь-
кі збори обирали земську управу, яка
вирішувала поточні справи, а контроль
за діяльністю земств здійснював губер-
натор. Подібно було організоване міс-
цеве самоврядування і в повітах;

– 1870 р. – реформа міського самоуправ-
ління. Створюються представницькі ор-
гани міського самоврядування – міські
думи, які обираються міським населен-
ням за куріальною системою. Виконав-
чим органом міського самоврядування
стає управа на чолі з міським головою,
яка обирається міською думою.



ISSN 1813-3401. Держава та регіони

148

За часів Української Народної Республіки
здійснено спробу реформувати місцеве само-
врядування. Уже в II Універсалі Української
Центральної Ради (20.11.1917 р.) оголошу-
ється про необхідність “вжити заходів до за-
кріплення й поширення прав місцевого само-
врядування, що є органами найвищої адмініс-
тративної влади на місцях”. За Конституцією
УНР від 29 квітня 1918 р. Конституційний лад
України мав базуватися на засадах принципу
децентралізації: землям, волостям і громадам
надавалися права широкого самоврядування
(ст. 5). Стаття 26 Конституції закріплювала
принцип організаційної самостійності місцево-
го самоврядування: “Різноманітні місцеві
справи впорядковують виборні Ради і Управи
громад, волостей і земель. Їм належить єдина
безпосередня місцева влада: міністри УНР
тільки контролюють і координують їх діяль-
ність, безпосередньо і через визначених ними
урядовців, не втручаючись до справ тим Ра-
дам і Управам призначених, а різноманітні
спори в цих справах вирішує Суд Української
Народної Республіки”. Проте ці конституційні
положення не були реалізовані [5].

Фактичне відродження місцевого само-
врядування в Україні, у широкому розумінні
цього слова, почалося після обрання депу-
татів Верховної Ради Української РСР та
місцевих Рад народних депутатів у березні
1990 р. Відсутність на той час в Україні на-
лежного правового забезпечення функціо-
нування місцевого самоврядування, а також
досвіду в нового місцевого керівництва час-
то призводило до прийняття органами міс-
цевої влади рішень, які не рідко виходили за
межі їх природної компетенції та входили у
суперечність з інтересами місцевої влади
інших рівнів (районної й обласної), так і з
державними інтересами.

Прийняття 7 грудня 1990 р. Закону “Про
місцеві Ради народних депутатів Української
РСР та місцеве самоврядування” відкрило в
Україні, вперше серед республік тодішнього
СРСР, шлях до створення правових основ
для впровадження і динамічного розвитку
системи місцевого самоврядування.

Оскільки Закон мав відповідати положен-
ням Конституції 1978 р., у ньому була зроб-
лена спроба поєднати два не зовсім сумісних
поняття. З одного боку, вводиться поняття
“місцеве самоврядування”, а з іншого – орга-
ни самоврядування належать до категорії
державних органів. Незважаючи на юридичні
неузгодженості із загальноприйнятими демо-
кратичними нормами, що регулюють місцеве
самоврядування і визначають його саме як
недержавний і автономний від державного
втручання інститут самоорганізації населен-
ня, день ухвалення Закону “Про місцеві Ради
народних депутатів та місцеве самовряду-
вання” 7 грудня 1990 р. можна вважати днем
відродження місцевого самоврядування в

Україні. Адже саме в цьому Законі було по-
вернуто до вжитку термін “місцеве самовря-
дування”, визначено основні принципи, на
яких будується місцеве самоврядування, зо-
крема: самостійність і незалежність Рад на-
родних депутатів у межах своїх повноважень
у вирішенні питань місцевого значення; еко-
номічної та фінансової самостійності терито-
рії; самофінансування і самозабезпечення;
оптимальної децентралізації.

Отже, основи місцевого самоврядування
в Україні були закладені в законодавстві
1990–1992 рр., проте не одержали в цей час
свого конституційного закріплення.

Конституція України від 28 червня 1996 р.
закріпила існування місцевого самовряду-
вання в Україні та визначила в загальних
рисах повноваження його органів, що є га-
рантією незворотності процесу зміцнення
позицій місцевого самоврядування.

Закон України “Про місцеве самовряду-
вання в Україні”, ухвалений Верховною Ра-
дою України 12 червня 1997 р., є законодав-
чим оформленням чергового етапу рефор-
мування місцевої влади в Україні, який роз-
почався після прийняття нової Конституції.
Чи не найвагомішим здобутком цього Закону
є розподіл усіх повноважень на власні (само-
врядні) та делеговані, тобто державні, що,
власне, і є однією з головних ознак місцевого
самоврядування. Такий розподіл знаменує
собою початок етапу встановлення нових
відносин між органами самоврядування та
місцевими державними адміністраціями і на-
дає нового імпульсу процесу реформування
всієї структури влади в Україні.

Оскільки за радянських часів інститут міс-
цевого самоврядування був фактично зруй-
нований, формування системи муніципаль-
ного управління, відповідної до демократич-
ного і світського статусу України, стало од-
нією з важливих проблем державного будів-
ництва.

Законодавцеві необхідно було визначити-
ся зі змістом, компетенцією, повноваження-
ми, процедурою формування органів місце-
вого самоврядування, механізмом їх взаємо-
дії із громадянами, територіальними грома-
дами, державними органами влади тощо.

Світова практика формування інституту
місцевого самоврядування не дає однозна-
чної відповіді на ці питання. Країни світу
практикують різні системи організації влади
на місцях. По-перше, вони відрізняються
ступенем наявності та межами компетенції
виборних і державних виконавчих органів.

По-друге, у різних країнах успішно функ-
ціонують різні процедури формування міс-
цевих органів влади, держави по-різному
підходять до визначення меж їх компетенції
та відповідальності.

За базову модель в Україні від початку
була взята континентальна модель форму-
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вання місцевої влади. Проте процес форму-
вання системи місцевого самоврядування
був складним і неоднозначним [5].

З обранням Президента України в 2004 р.
у системі виконавчих органів з’явилася (і
незабаром зникла) посада віце-прем’єр-
міністра з питань адміністративної рефор-
ми. В українському уряді зразка 2006 р. є
посада віце-прем’єр-міністра з регіональної
політики, до компетенції якого зокрема на-
лежать питання місцевого самоврядування.

ІV. Висновки
Процес законодавчого визначення місця

органів регіонального управління і місцевого
самоврядування в системі державного уп-
равління триває далі. Основною ідеєю проек-
ту адміністративно-територіальної реформи,
винесеної на широке обговорення суспільст-
вом, є не тільки географічні зміни в адмініст-
ративно-територіальному устрої України.

Зміна адміністративно-територіального
устрою, зміна конфігурації органів місцевого
самоврядування призведе до зміни функцій
і компетенції місцевих органів влади в сфері
фінансів і власності. Саме цей факт є при-
чиною неприйняття реформи одними суб’єк-
тами державного управління і наполегливим
прагненням інших втілити її. У рамках цього
протистояння відбувається зокрема дискусія
про посаду обласного голови, доцільності
інституту місцевих державних адміністрацій
на районному рівні, системи місцевого са-
моврядування в містах Київ і Севастополь
тощо.
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