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Ще до подання Президентом України П. Порошенком 
1 липня 2015 року на розгляд до Верховної Ради проекту 
закону «Про внесення змін до Конституції України (що-
до децентралізації влади)» деякі його положення, опри-
люднені в ЗМІ окремими членами Конституційної комі-
сії, зазнавали критики з боку науковців і політиків. Розмі-
щення законопроекту на сайті Верховної Ради України [1] 
є реальною підставою для його наукового аналізу. Метою 
статті є з’ясування того, як положення законопроекту «Про 
внесення змін до Конституції України (щодо децентралі-
зації влади)» співвідносяться з відповідними положення-
ми прийнятої Радою Європи 1985 року Європейської хар-
тії про місцеве самоврядування та конституцій європей-
ських країн з унітарною формою державного устрою, яку 
має й Україна (хартію підписали представники держав – 
членів Ради Європи, а не представники органів місцевого 
самоврядування, тому її доцільно називати хартією «про 
місцеве самоврядування», а не хартією «місцевого само-
врядування»). 

Під децентралізацією влади розуміють передан-
ня функцій і повноважень щодо управління суспільни-
ми справами від центральних до територіальних органів 
державної влади та органів місцевого самоврядування. 
В Україні як унітарній державі таке передання відбува-
ється до органів місцевого самоврядування, організація 
та функціонування якого мають відповідати вимогам Єв-
ропейської хартії про місцеве самоврядування, до якої 
Україна приєдналася 1997 року. 

Одразу потрібно зауважити, що основні положення 
законопроекту загалом відповідають вимогам хартії і не 
потребують докладного аналізу, проте є низка таких поло-
жень, які потребують уточнення.

Розбіжності законопроекту з хартією виникають вже у 
зв’язку з визначенням місцевого самоврядування. Згідно 
з офіційним україномовним перекладом хартії, складеної 
англійською і французькою мовами:

«1. Місцеве самоврядування означає право і спромож-
ність органів місцевого самоврядування в межах закону 
здійснювати регулювання й управління суттєвою часткою 
суспільних справ, які належать до їхньої компетенції, в ін-
тересах місцевого населення.

2. Це право здійснюється радами або зборами, чле-
ни яких вільно обираються таємним голосуванням на 
основі прямого, рівного, загального виборчого права 
і які можуть мати підзвітні їм виконавчі органи. Це по-
ложення ніяким чином не заважає використанню збо-
рів громадян, референдумів або будь-якої іншої форми 
прямої участі громадян, якщо це дозволяється законом» 
(ст. 3) [2].

Дещо інший вигляд має майже дослівний переклад 
частини першої цієї статті з франкомовного оригіналу 
хартії: 

«1. Під місцевою автономією розуміють право і дій-
сну здатність територіальних колективів (les collectivités 
locales) регулювати й вирішувати (управляти) в межах за-
кону, під їх власну відповідальність і на користь їхнього 
населення значну частину суспільних справ» [3].

Отже, якщо у франкомовному оригіналі суб’єктами 
місцевого самоврядування визнаються територіальні ко-
лективи, то в україномовному перекладі ними виявля-
ються не територіальні колективи (громади), як мало би 
бути, а органи місцевого самоврядування, що далеко не 
одне й те саме. Ще однією особливістю України у цьому 
відношенні є те, що в ній – відповідно до так званої гро-
мадівської концепції місцевого самоврядування – тери-
торіальними громадами як суб’єктами місцевого само-
врядування конституційно визначено тільки спільноти 
жителів населених пунктів – сіл, селищ, міст: «Місцеве са-
моврядування є правом територіальної громади – жите-
лів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду 
жителів кількох сіл, селища та міста – самостійно вирішу-

вати питання місцевого значення в межах Конституції і за-
конів України» (ч. 1 ст. 140) [4], а спільноти жителів райо-
нів і областей територіальними громадами і, відповідно, 
суб’єктами місцевого самоврядування не визнаються. На-
слідком цього стали, зокрема, конституційне визначення 
районних та обласних рад «органами місцевого самовря-
дування, що представляють спільні інтереси територіаль-
них громад сіл, селищ та міст» (ч. 4 ст. 140) [4], відсутність 
докладного конституційного визначення їхніх повнова-
жень щодо предметів відання (обласні та районні ради 
тільки «затверджують програми соціально-економічного 
та культурного розвитку відповідних областей і районів та 
контролюють їх виконання; затверджують районні й об-
ласні бюджети, які формуються з коштів державного бю-
джету для їх відповідного розподілу між територіальними 
громадами або для виконання спільних проектів та з ко-
штів, залучених на договірних засадах  з місцевих бюдже-
тів для реалізації спільних соціально-економічних і куль-
турних програм, та контролюють їх виконання; вирішують 
інші питання, віднесені законом до їхньої компетенції)  
(ч. 2 ст. 143) [4] та їхнього права на формування власного 
виконавчого органу (комітету). 

Законопроект «Про внесення змін до Конституції Укра-
їни (щодо децентралізації влади)» основні повноважен-
ня щодо місцевого самоврядування також зосереджує на 
базовому рівні у громади. Районна та обласна ради (цьо-
го разу – з їхніми виконавчими комітетами), як і раніше, 
визначаються «органами місцевого самоврядування, що 
відповідно представляють і реалізують спільні інтереси те-
риторіальних громад району, області» (ч. 7 ст. 140) [1], а 
їхні конституційні повноваження виявляються ще обме-
женішими: 

«Обласна, районна рада:
1) затверджує обласний, районний бюджет для вико-

нання спільних проектів, у тому числі за рахунок коштів, 
залучених на договірних засадах з місцевих бюджетів, та 
контролює їх виконання;

2) вирішує інші питання, віднесені законом до її ком-
петенції.

Обласна рада затверджує регіональну програму со-
ціально-економічного та культурного розвитку області й 
контролює її виконання» (ч. 2, 3 ст. 133) [1] (районна рада 
такого повноваження щодо району не матиме).

Тож децентралізація влади здійснюється за принци-
пом «сильні громади – слабкі регіони», обласні й район-
ні ради, крім права на формування власного виконав-
чого комітету, конституційно від неї нічого додатково не 
отримують. Навпаки, вони втрачають повноваження за-
тверджувати районні й обласні бюджети, які формують-
ся з коштів державного бюджету для їх відповідного роз-
поділу між територіальними громадами. Понад те, згід-
но із законопроектом щодо децентралізації влади обсяг 
конституційних повноважень самих територіальних гро-
мад (ч. 1 ст. 143) [1] залишається незмінним, ці повнова-
ження збігаються не тільки за змістом, а й за визначен-
н ями –  майже дослівно – із закріпленими в Конституції 
України (ч. 1 ст. 143) [4]. Законопроектом розширюється 
тільки матеріальна і фінансова основи місцевого само-
врядування, зокрема за рахунок частини загальнодер-
жавних податків (ст. 142) [1].

Найбільш децентралізованими вважаються ті унітар-
ні держави, в яких конституційно розмежовано сфери  
компетенції держави і самоврядних територіальних оди-
ниць вищого рівня, як це зроблено, наприклад, в Італії 
та Іспанії [5]. А вже в межах компетенції таких одиниць 
розмежовуються сфери компетенції між органами само-
врядування нижчого, середнього і вищого рівнів. Поши-
реною є думка, що такий розподіл здійснюється за прин-
ципом субсидіарності, згідно з котрим до вищих ланок 
управління передаються тільки ті питання, з вирішен-
ням яких не можуть ефективно впоратися нижчі ланки. 
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Як зазначає український фахівець у галузі муніципаль-
ного права О. Батанов, «у федеративних та муніципаль-
них відносинах субсидіарність означає принцип, згідно з 
яким на національному рівні виконуються лише ті функ-
ції, що не можуть бути з більшою ефективністю та дієвіс-
тю виконані на нижчому рівні. У такому розумінні прин-
цип субсидіарності застосовується у сфері розподілу по-
вноважень між місцевим самоврядуванням і державою 
(в державах з унітарним устроєм), а також місцевим са-
моврядуванням та суб’єктами федерації, федерацією за-
галом (у державах з федеративним устроєм)» [6].

Принцип субсидіарності передбачений і законопро-
ектом щодо децентралізації: «Розмежування повно-
важень між органами місцевого самоврядування гро-
мад, районів, областей визначається законом на осно-
ві принципу субсидіарності» (ч. 4 ст. 143) [1]. При цьому 
особливо наголошується, що принцип повністю відпо-
відає Європейській хартії про місцеве самоврядування. 
Проте в хартії про нього не йдеться ні змістовно, ні тер-
мінологічно. Вона проголошує дещо інший принцип ви-
значення обсягу повноважень органів місцевого само-
врядування – принцип залишкової компетенції, який 
полягає у тому, що до відання органів місцевого само-
врядування належать будь-які питання, за винятком ви-
лучених із їхньої компетенції або належних до компетен-
ції інших органів: «2. Органи місцевого самоврядування 
в межах закону мають повне право вільно вирішувати 
будь-яке питання, яке не вилучене зі сфери їхньої ком-
петенції і вирішення якого не доручене жодному іншому  
органу» (ч. 2 ст. 4) [2].

Принцип залишкової компетенції більшою мірою, 
ніж принцип субсидіарності, відповідає вимогам щодо 
децентралізації влади.  Найхарактернішим він є для най-
більш децентралізованих – так званих дуалістичних – фе-
дерацій, в конституціях яких предметно визначено тіль-
ки сферу виключної компетенції федерації, а будь-які 
інші питання (залишкова компетенція) віднесено до сфе-
ри компетенції її суб’єктів (наприклад, у США). Принцип 
залишкової компетенції у поєднанні з принципом конку-
рентної компетенції (у сфері конкурентної компетенції рі-
шення повноважні ухвалювати і держава, і органи влади 
територіальних одиниць) застосовується, наприклад, у 
розподілі сфер компетенції держави й областей в Консти-
туції Італії 1947 року: 

«Законодавча влада належить державі та областям 
за дотримання Конституції і зобов’язань, що випливають 
із права Європейського співтовариства, і міжнародних 
зобов’язань.

Держава володіє правом виключного законодавства у 
наступних сферах: …

До сфери конкуруючого законодавства належать: … 
Сфери конкуруючого законодавства належать до законо-
давчої влади області, за винятком установлення основних 
принципів, які резервуються за законодавством держави.

Областям належить право законодавчої влади у 
будь-якій сфері, спеціально не закріпленій за державою»  
(ч. 1–4 ст. 117) [7].

Найбільше питань виникає у зв’язку зі скасуванням ін-
ституту місцевих державних адміністрацій, запроваджен-
ням інституту префектів та наділенням Президента Укра-
їни широкими повноваженнями щодо впливу на органи 
місцевого самоврядування. 

Згідно із законопроектом:
«Виконавчу владу в районах і областях, у Києві та Се-

вастополі здійснюють префекти…
Префекта призначає на посаду та звільняє з посади за 

поданням Кабінету Міністрів України Президент України» 
(ч. 1, 3 ст. 118) [1].

«Префект на відповідній території:
1) здійснює нагляд за додержанням Конституції і зако-

нів України органами місцевого самоврядування; 

2) координує діяльність територіальних органів цен-
тральних органів виконавчої влади та здійснює нагляд за 
додержанням ними Конституції і законів України;

3) забезпечує виконання державних програм;
4) спрямовує і організовує діяльність територіальних 

органів центральних органів виконавчої влади та забез-
печує їх взаємодію з органами місцевого самоврядування 
в умовах воєнного або надзвичайного стану, надзвичай-
ної екологічної ситуації;

5) здійснює інші повноваження, визначені Конституці-
єю та законами України» (ч. 1 ст. 119) [1].

Крім того, префект зупиняє дію актів місцевого само-
врядування з мотивів невідповідності їх Конституції чи 
законам України з одночасним зверненням до суду (ч. 2  
ст. 144) [1].

Президент України не тільки призначає на посаду та 
звільняє з посади префекта (за поданням Кабінету Міні-
стрів України), а й може скасовувати акти префектів, ви-
дані на здійснення повноважень, визначених пунктами 1, 
4, 5 частини першої статті 119 (ч. 3 ст. 119) [1]. Крім того, «у 
разі ухвалення головою громади, радою громади, район-
ною, обласною радою акта, що не відповідає Конституції 
України, створює загрозу порушення державного сувере-
нітету, територіальної цілісності чи загрозу національній 
безпеці, Президент України зупиняє дію відповідного акта 
з одночасним зверненням до Конституційного Суду Укра-
їни, тимчасово зупиняє повноваження голови громади, 
складу ради громади, районної, обласної ради та призна-
чає тимчасового державного уповноваженого. Тимчасо-
вий державний уповноважений спрямовує та організовує 
діяльність відповідних виконавчих органів місцевого са-
моврядування громади, виконавчого комітету районної, 
обласної ради.

Конституційний Суд України розглядає таке звернення 
Президента України невідкладно.

У разі визнання Конституційним Судом України акта 
голови громади, ради громади, районної, обласної ра-
ди таким, що відповідає Конституції України, Президент 
України скасовує акт, виданий відповідно до частини тре-
тьої цієї статті.

У разі визнання Конституційним Судом України акта 
голови громади, ради громади, районної, обласної ра-
ди таким, що не відповідає Конституції України, Верховна 
Рада України за поданням Президента України достроко-
во припиняє повноваження голови громади, ради грома-
ди, районної, обласної ради та призначає позачергові ви-
бори у визначеному законом порядку» (ч. 3–6 ст. 144) [1].

Очевидно, що наведені положення статті 144 сформу-
льовано значною мірою під впливом нинішньої бороть-
би із сепаратизмом на Сході України. Такі повноваження 
Президента України нічого спільного з децентралізацією 
влади не мають. Крім того, формулювання «створює за-
грозу порушення державного суверенітету, територіаль-
ної цілісності чи загрозу національній безпеці» можуть ви-
користовуватися і з метою боротьби з регіональною полі-
тичною опозицією. 

За чинними конституційними нормами Президент 
України подібних повноважень щодо впливу на органи 
місцевого самоврядування не має. Лише Верховна Рада 
України – згідно із Законом «Про місцеве самоврядуван-
ня в Україні» від 21 травня 1997 року [8] – за наявності пе-
редбачених цим законом підстав може призначити поза-
чергові вибори сільської, селищної, міської, районної у 
місті, районної, обласної ради (ч. 4 ст. 78) чи сільського, 
селищного, міського голови (ч. 5 ст. 79) і тим самим до-
строково припинити їхні повноваження. 

Під час виступу з нагоди Дня Конституції Президент 
України П. Порошенко наголосив: «У День Конституції 
ще раз хотів би запевнити у своїй відданості парламент-
сько-президентській моделі, до якої Україна повернула-
ся завдяки Революції гідності… Мені вистачає того, що дає 
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Конституція, і просити більшого, як це робили президен-
ти-попередники, не маю жодного наміру» [9]. Попри та-
ку заяву поданий Президентом на розгляд до Верховної 
Ради законопроект передбачає значне розширення його 
повноважень щодо впливу на органи місцевого само-
врядування – як через контрольованих ним префектів, 
так і безпосередньо – шляхом зупинення дії актів та по-
вноважень органів місцевого самоврядування, а також 
через внесення до Верховної Ради подання щодо достро-
кового припинення повноважень та призначення поза-
чергових виборів органу місцевого самоврядування. За 
наявності у Президента України таких широких консти-
туційних повноважень щодо впливу на органи місцевого 
самоврядування від автономії останнього може мало що 
залишитися.

Згідно з Європейською хартією про місцеве самовря-
дування «органи місцевого самоврядування мають пра-
во використовувати засоби правового захисту для забез-
печення вільного здійснення своїх повноважень і пова-
жання принципів місцевого самоврядування, які утілені в 
конституції чи національному законодавстві» (ст. 11) [2]. 
Проте законопроект «Про внесення змін до Конституції 
України (щодо децентралізації влади)» жодних таких 
засобів не передбачає. Якщо згідно з чинними консти-
туційними нормами обласна чи районна рада може ви-
словити недовіру голові відповідної місцевої державної 
адміністрації, наслідком чого може стати його відставка  
(ч. 9, 10 ст. 118) [4], то нічого такого стосовно префектів 
у законопроекті не знаходимо. Залишається сподіватися 
лише на загальну норму статті 145 Конституції України: 
«Права місцевого самоврядування захищаються в судо-
вому порядку» [4].

У законопроекті не вирішено також питання щодо 
підпорядкування префектів району префектам області, 
не визначено правові засоби впливу останніх на перших.

Адміністративний нагляд є складовою поширеної в 
Європі романо-германської моделі організації публічної 
влади на місцях і передбачений Європейською хартією 
про місцеве самоврядування з певними обмеженнями: 

«1. Будь-який адміністративний нагляд за органами 
місцевого самоврядування може здійснюватися тільки 
згідно з процедурами та у випадках, передбачених кон-
ституцією або законом.

2. Будь-який адміністративний нагляд за діяльністю 
органів місцевого самоврядування, як правило, має на 
меті тільки забезпечення дотримання закону та конститу-
ційних принципів… 

3. Адміністративний нагляд за органами місцевого 
самоврядування здійснюється таким чином, щоб забез-
печити домірність заходів контрольного органу важли-
вості інтересів, які він має намір охороняти» (ст. 8) [2].

Принципово важливим є те, що в європейських кра-
їнах посадова особа, яка здійснює адміністративний на-
гляд за діяльністю органів місцевого самоврядування 
(префект, урядовий комісар, представник держави, во-
євода), є представником уряду, а не президента, призна-
чається на посаду і звільняється з посади урядом і несе 
перед ним відповідальність [10]. В Україні префекти фак-
тично будуть представниками Президента в адміністра-
тивно-територіальних одиницях, тоді як вони мають бу-
ти представниками Кабінету Міністрів. Те, що Президент  
призначатиме на посаду та звільнятиме з посади префек-
тів за поданням Кабінету Міністрів, істотно його впли-
ву на них не обмежуватиме, оскільки за такого порядку 
призначення і звільнення вирішальну роль відіграє той, 
хто призначає і звільняє, а не той, хто пропонує. Про що 
наочно свідчить практика призначення на посаду і звіль-
нення з посади голів місцевих державних адміністра-
цій – Президентом України за поданням Кабінету Міні-
стрів України. Крім того, в разі належності Президента і 
Прем’єр-міністра до опозиційних одна щодо одної полі-

тичних сил призначення чи звільнення префектів узагалі 
може бути заблоковане.

У демократичних європейських державах президент 
не має таких широких конституційних повноважень що-
до впливу на органи місцевого самоврядування, які пе-
редбачаються для Президента України. Наприклад, у 
Польщі, що подається нам за зразок організації місце-
вого самоврядування, згідно з Конституцією 1997 року 
нагляд за діяльністю органів місцевого самоврядування 
здійснюють глава уряду і воєвода як представник уряду у 
воєводстві, достроково припинити повноваження пред-
ставницького органу місцевого самоврядування парла-
мент (нижня палата – Сейм) може за пропозицією глави 
уряду, а не президента:

«1. Діяльність територіального самоврядування під-
лягає нагляду під кутом зору законності.

2. Органами нагляду за діяльністю одиниць терито-
ріального самоврядування є Голова Ради Міністрів і воє-
води, а у сфері фінансових справ – регіональні рахункові 
палати.

3. Сейм за пропозицією Голови Ради Міністрів може 
розпустити представницький орган територіального са-
моврядування, якщо цей орган грубо порушує Конститу-
цію або закони» (ст. 171) [11].

Передбачувані широкі конституційні повноважен-
ня Президента України щодо впливу на органи місцево-
го самоврядування, особливо здійснювані в разі загрози 
порушення державного суверенітету, територіальної ці-
лісності чи загрози національній безпеці, нерідко виправ-
довують, хоч як це дивно, навіть представники Венеці-
анської комісії, тим, що згідно з Конституцією України 
«Президент України є гарантом державного сувереніте-
ту, територіальної цілісності України, додержання Кон-
ституції України, прав і свобод людини і громадянина» 
(ч. 2 ст. 102) [4]. Проте під це конституційне положення 
можна підвести які завгодно повноваження Президента. 
Згідно з Конституцією Франції 1958 року Президент Рес-
публіки також «є гарантом національної незалежності, 
цілісності території,  дотримання міжнародних догово-
рів» (ч. 2 ст. 5) [12], проте вона не передбачає таких ши-
роких його повноважень щодо впливу на органи місце-
вого самоврядування.

Доцільно зробити також деякі термінологічні уточ-
нення щодо тексту законопроекту.

У законопроекті немає чіткості в розмежуванні  
таких ключових понять, як  «громада» і «територіальна 
громада».

Іншомовне слово «префект» можна замінити звич-
ною для нас назвою «голова державної адміністрації» 
або «глава державної адміністрації» – районної чи об-
ласної (є посада «глава адміністрації Президента Укра-
їни»). У цьому разі самі місцеві державні адміністрації 
можуть бути трансформовані у такий управлінський апа-
рат, який передбачається для префекта. За умови опти-
мального розмежування повноважень трансформовані 
місцеві державні адміністрації могли б ефективно функ-
ціонувати паралельно із новоствореними виконавчими 
комітетами районних і обласних рад.

У тексті Конституції України щодо актів і рішень 
вживається слово «приймається», а не «ухвалюється», 
наприклад: «Верховна Рада України приймає закони, 
постанови та інші акти…» (ст. 91), «Президент України 
приймає рішення…» (ч. 9, 10 ст. 118), «Органи місцево-
го самоврядування… приймають рішення…» (ч. 1 ст. 144). 
У  тексті законопроекту вживається слово «ухвалення»: 
«У разі ухвалення головою громади, радою громади, 
районною, обласною радою акта…» (ч. 3 ст. 144). Пови-
нно бути так, як у Конституції. Тим паче що «ухвалюють»  
рішення тільки колегіальні органи, а окремі посадо-
ві особи (у цьому разі – голова громади) рішення  
«приймають».



31

Не слід також вживати  терміни «мешканці» – замість 
«жителі»,  «поселення» замість «населений пункт» (ч. 6, 7 
ст. 133, ч. 2 ст. 130 та ін. законопроекту). У сучасній україн-
ській мові  слово «мешканець» означає «особу, що займає 
якесь приміщення як житло»; у значенні «особа, яка жи-
ве у певному місці» він вживається рідко. Тоді як «житель» 
означає «той, хто взагалі десь живе» [13]. У будинку, квар-
тирі, готелі тощо – мешканці, у селі, місті, районі, області, 
країні – жителі.

Термін «поселення» багатозначний. Крім «населений 
пункт», «селище», він означає також «місце осілого жит-
тя людей, що виникло з розвитком землеробства», «міс-
це, де оселяється хто-небудь», «місце, де оселяються, 
гніздяться великою масою деякі тварини, птахи, комахи і  
т. ін.», «місце… заслання» [14].

«Мешканці», «поселення» мають залишитися поза 
текстом законопроекту – так само, як і пропоновані деяки-
ми науковцями і політиками архаїзми «волость», «повіт», 
«державний урядник». 

Отже, аналіз законопроекту «Про внесення змін до Кон-
ституції України (щодо децентралізації влади)» в контексті 
європейського досвіду місцевого самоврядування засвід-
чує, що законопроект ґрунтується на розумінні територіаль-
ної громади як спільноти жителів тільки населених пунктів, 
абсолютизує місцеве самоврядування на цьому рівні, не-
дооцінює самоврядні можливості спільнот жителів райо-
нів і областей, фактично зводить децентралізацію влади до 
створення виконавчих комітетів обласних і районних рад та 
розширення фінансової основи місцевого самоврядуван-
ня, значно розширює повноваження Президента України 
щодо впливу на органи місцевого самоврядування, що су-
перечить самій ідеї децентралізації влади.
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