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Прагнення України інтегруватися в європейський 
адміністративний простір вимагає від нашої держави 
проведення реальних та ефективних реформ у сферах 
державного управління та місцевого самоврядування. 
Тому дослідження питання еволюції правового регу-
лювання взаємодії місцевих державних адміністрацій 
та органів місцевого самоврядування в Україні є над-
звичайно важливим для проведення таких реформ.

Співвідношення інститутів місцевої публічної 
влади, взаємодія їх органів та адміністративна ре-
форма останніми роками привертають увагу багатьох 
науковців. Зокрема різні аспекти окресленої проб- 
лематики висвітлюють В. Авер’янов, О. Батанов, 
П. Ворона, Н. Гончарук, С. Давтян, О. Держалюк,  
В. Кампо, Ю. Каплан, Т. Карабін, А. Крусян, Г. Мака-
ров, Т. Смирнова, Ю. Торохтій, В. Цвєтков та ін. Од-
нак проблеми ретроспективи правового регулювання 
взаємодії місцевих державних адміністрацій та орга-
нів місцевого самоврядування в Україні з проекцією 
на сучасні правовідносини не були предметом прискі-
пливого розгляду науковцями, що зумовлює актуаль-
ність нашого дослідження.

Виходячи з наведеного, метою статті є дослідити 
еволюцію правового регулювання взаємодії органів 
місцевого управління та самоврядування в Україні.
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На теренах України взаємодія міс-
цевих органів публічної влади була 
характерним явищем. Водночас до-
слідження проблем взаємодії місце-
вих державних адміністрацій та ор-
ганів місцевого самоврядування  
в Україні доцільно здійснювати із за-
початкуванням законодавчого регу-
лювання їх статусу. 

Розвиток місцевого самовряду-
вання розпочався з прийняття Закону 
УРСР від 7 грудня 1990 р. «Про міс-
цеві Ради народних депутатів Укра-
їнської РСР та місцеве самовряду-
вання» № 533-XII [1], адже саме 
цей Закон закріпив поняття місце-
вого самоврядування, його основні 
принципи. Місцеве самоврядування  
в Україні визначалося як територі-
альна самоорганізація громадян для 
самостійного вирішення безпосеред-
ньо або через державні і громадські 
органи, які ними обираються, усіх 
питань місцевого життя, виходячи  
з інтересів населення, на основі зако-
нів України та власної фінансово-еко-
номічної бази. Територіальну основу 
місцевого самоврядування становили 
сільрада, селище, район, місто, район 
у місті, область. У статті 2 названого 
Закону при закріпленні системи міс-
цевого самоврядування було визна-
чено, що обласні, районні, міські, рай- 
онні у містах, селищні та сільські 
ради народних депутатів є держав-
ними органами місцевого самовряду-
вання, що, звісно, суперечило прин-
ципу самостійності і незалежності 
Рад. На основі поєднання самовряд-
них і державних функцій, виходячи зі 
статусу органів місцевого самовряду-
вання, який було закріплено в цьому 
Законі, можна стверджувати про за-

родження подальшої взаємодії, хоча  
й дещо нетипове, у реалізації публіч-
ної влади на місцях.

Прийняття цього Закону було важ-
ливим з огляду на спробу відродження 
місцевого самоврядування в Україні, 
його інституціоналізацію в правовій 
системі, реалізацію ідеї «владу ра-
дам». Але хаос, породжений «дикою» 
самоврядністю місцевих Рад, спону-
кав органи законодавчої і виконавчої 
влади вжити заходів. Тому в березні 
1992 р. з’явилася нова редакція За-
кону про місцеві ради, місцеве і ре-
гіональне самоврядування [2], яким 
ради були обмежені здійсненням 
функцій місцевого і регіонального 
самоврядування, а державні функції 
було передано представникам Пре-
зидента України в областях і районах  
[3, c. 497].

Таким чином, цей етап ознаме-
нувався поділом системи публічної 
влади на місцях на дві самостійні під-
системи – державну і самоврядну. За-
коном України «Про Представника 
Президента України» від 5 березня 
1992 р. [4] уводилася виконавча вер-
тикаль з представників Президента 
в областях, містах Києві і Севасто-
полі, районах, районах міста Києва, 
які визначалися як найвищі посадові 
особи державної виконавчої влади на 
відповідній території, здійснювали 
державну виконавчу владу і контро-
лювали органи місцевого самовряду-
вання з питань виконання ними деле-
гованих державних функцій. Згідно зі 
ст. 1 цього Закону в редакції її норми 
від 16 березня 1993 р. Представник 
Президента України вважався гла-
вою місцевої державної адміністра-
ції відповідно в області, містах Києві,  



Адміністративне право і процес. – № 4 (10). – 2014.

ОСОБЛИВЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

150

Севастополі, районі, районі міст Ки-
єва і Севастополя. Статтею 7 Закону 
цей Представник зобов’язувався 
сприяти розвитку місцевого і регіо-
нального самоврядування, у той же 
час був уповноважений контролю-
вати діяльність органів місцевого  
і регіонального самоврядування з пи-
тань додержання Конституції та за-
конів України, указів Президента 
України, інших актів законодавчої та 
виконавчої влади.

Проте Представник Президента 
України не мав права вирішувати пи-
тання, що належать до відання орга-
нів місцевого і регіонального само-
врядування, за винятком тих, що були 
пов’язані зі здійсненням ним функ-
цій виконавчо-розпорядчого харак-
теру, які передавалися відповідній 
місцевій державній адміністрації об-
ласними, Київською і Севастополь-
ською міськими, районними, район-
ними в містах Києві і Севастополі 
радами народних депутатів. У свою 
чергу органи місцевого і регіональ-
ного самоврядування не мали права 
вирішувати питання, що належали 
до відання Представника Президента 
України. Голови виконавчих комітетів 
сільських, селищних, міських рад не-
сли відповідальність перед відповід-
ним Представником за виконання де-
легованих їм повноважень з питань 
здійснення державних функцій. 

З прийняттям 26 березня 1992 р. 
Закону «Про місцеві Ради народних 
депутатів та місцеве і регіональне 
самоврядування» здійснилося фор-
мальне роздержавлення місцевих 
рад, які почали визначатися лише як 
органи місцевого (у селах, селищах, 
містах) і регіонального (у районах  

і областях) самоврядування; законо-
давчо було проведено розмежування 
власних і делегованих державних по-
вноважень, що делегувалися виконав-
чим комітетам місцевих рад народ-
них депутатів; на рівні районних та 
обласних рад не було законодавчо пе-
редбачено право створювати власні 
виконавчі органи (ст. 51). Було ви-
значено базовий рівень місцевого са-
моврядування – село, селище місь-
кого типу, місто, і саме радам цього 
рівня було надано пріоритет. Отже, 
цей етап характеризується спробою 
корінного реформування системи 
місцевої влади, відходом від радян-
ської моделі до такої, що була побу-
дована на засадах поєднання держав-
ного управління через представників 
Президента з місцевим самовряду-
ванням. Однак за такої структури 
публічної влади на місцях власне 
самоврядування було обмежено здій-
сненням виключно представницьких 
функцій, а деякі його елементи лік-
відовано взагалі, логічним наслідком 
чого стали «двовладдя» і криза влади 
на місцях, викликані протистоян-
ням органів місцевого та регіональ-
ного самоврядування органам місце-
вої державної адміністрації [5, c. 42].

Подальші кроки законодавчого 
регулювання здійснення публічної 
влади на місцях були ознаменовані 
прийняттям 3 лютого 1994 р. Закону 
України «Про формування місце-
вих органів влади і самоврядування» 
[6]. Згідно із Законом органами міс-
цевого самоврядування в Україні ви-
значалися сільські, селищні, районні, 
міські, районні в містах і обласні 
ради, які мали власні виконавчі ор-
гани та наділялися власною компе-
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тенцією, у межах якої могли діяти са-
мостійно. За початковою редакцією 
Закону обласні, районні, Київська  
і Севастопольська міські ради вико-
нували функції органів державної 
влади. Відповідно до нової редакції 
Закону від 28 червня 1994 р. голови 
сільських, селищних, районних, місь-
ких, районних у містах і обласних 
рад та очолювані ними виконавчі ко-
мітети в порядку і в межах, визначе-
них законом, здійснювали делеговані 
їм повноваження державної виконав-
чої влади. При цьому з питань здій-
снення делегованих їм повноважень 
державної виконавчої влади вони під-
порядковувалися Кабінету Міністрів 
України, а також голові і виконавчому 
комітету Ради вищого рівня. Стаття 8 
передбачала, що після виборів депу-
татів, голів сільських, селищних, ра-
йонних, міських, районних у містах і 
обласних рад та формування виконав-
чих комітетів втрачає чинність Закон 
України «Про Представника Прези-
дента України», а повноваження об-
ласних, Київської та Севастопольської 
міських, районних, районних у містах 
Києві і Севастополі місцевих держав-
них адміністрацій передаються голо-
вам і виконавчим комітетам відповід-
них рад. У результаті модель дуалізму 
публічної влади на місцях було лік-
відовано, і відбулося повернення до 
формального повновладдя рад.

Укладення 8 червня 1995 р. Кон-
ституційного Договору № 1к/95-ВР 
[7] започаткувало наступний етап ре-
формування системи публічної влади 
на місцях. Відповідно до цього акта 
було відновлено систему місцевих 
державних адміністрацій в областях, 
містах Києві та Севастополі, районах, 

районах у містах Києві та Севасто-
полі. Органами місцевого самовряду-
вання із власними виконавчими орга-
нами (виконкомами, що формувалися 
головами рад одноосібно) стали сіль-
ські, селищні та міські ради. Обласні, 
районні, ради міст Києва і Севасто-
поля визначалися лише як представ-
ницькі органи, утративши свої ви-
конавчі комітети та більшу частину 
самоврядних повноважень на користь 
місцевих державних адміністрацій. 
При цьому згідно зі ст. 46 Договору 
головами обласних, Київської та Се-
вастопольської міських і районних 
державних адміністрацій Президент 
України призначив осіб, обраних го-
ловами відповідно обласних, Київ-
ської та Севастопольської міських і 
районних рад, тобто публічна влада 
на рівні областей і районів по суті 
концентрувалася в одних руках. Го-
лови рад та очолювані ними виконавчі 
комітети з питань здійснення само-
врядних повноважень були підзвітні 
та підконтрольні відповідним радам, 
а з питань здійснення делегованих 
повноважень прямо підпорядковува-
лись органам державної виконавчої 
влади – Президенту, Кабінету Міні-
стрів України, а також головам дер-
жавних адміністрацій вищого рівня. 
Остаточне закріплення вертикалі дер-
жавної виконавчої влади відбувається 
із затвердженням Указом Президента 
України 21 серпня 1995 р. Положення 
про обласну, Київську, Севастополь-
ську міську державну адміністра-
цію [8] і Положення про обласні, Ки-
ївську та Севастопольську міські,  
районні, районні у містах Києві та 
Севастополі державні адміністрації  
від 24 липня 1995 р. [9].

МУНІЦИПАЛЬНЕ  ПРАВО



Адміністративне право і процес. – № 4 (10). – 2014.

ОСОБЛИВЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

152

З прийняттям Конституції України 
1996 р. [10] і низки законів, що роз-
вивають її положення, місцеве само-
врядування набуло конституційного 
статусу, стало однією із засад кон-
ституційного ладу України. Водно-
час більш зваженими й чіткими стали 
його взаємовідносини з місцевими 
державними адміністраціями, зміст і 
форма яких є предметом нашого по-
дальшого розгляду. 

Згідно зі ст. 119 Конституції Укра-
їни місцеві державні адміністрації 
на відповідній території забезпечу-
ють зокрема взаємодію з органами 
місцевого самоврядування; реаліза-
цію інших наданих державою, а та-
кож делегованих відповідними ра-
дами повноважень. Таким чином, 
Конституція України закріпила іні-
ціативність місцевих державних ад-
міністрацій у забезпеченні взаємодії  
з органами місцевого самовряду-
вання. Щодо органів місцевого само-
врядування, то їм можуть надаватися 
законом окремі повноваження орга-
нів виконавчої влади. Держава фі-
нансує здійснення цих повноважень 
у повному обсязі за рахунок коштів 
Державного бюджету України або 
шляхом віднесення до місцевого бю-
джету у встановленому законом по-
рядку окремих загальнодержавних 
податків, передає органам місцевого 
самоврядування відповідні об’єкти 
державної власності. Органи місце-
вого самоврядування з питань здій-
снення ними повноважень органів 
виконавчої влади підконтрольні від-
повідним органам виконавчої влади 
(ч. 3, 4 ст. 143 Конституції України).

Незважаючи на конституційне 
оформлення засад взаємодії місце-

вих державних адміністрацій та ор-
ганів місцевого самоврядування, 
відповідне їх закріплення в законах 
України «Про місцеві державні адмі-
ністрації» від 9 квітня 1999 р. [11] та 
«Про місцеве самоврядування в Укра-
їні» від 21 травня 1997 р. [12], усе ж 
таки назріла необхідність, з одного 
боку, поглиблення взаємодії місце-
вих державних адміністрацій та ор-
ганів місцевого самоврядування, а з 
іншого боку – чіткого розмежування 
їх компетенції, що своєю чергою ро-
бить безальтернативною необхідність 
проведення в Україні адміністратив-
ної реформи. 

Указом Президента України «Про 
заходи щодо впровадження Концепції 
адміністративної реформи в Україні» 
від 22 липня 1998 р. [13] чітко зазна-
чалося, що нова система державного 
управління в Україні має бути ство-
рена шляхом проведення адміністра-
тивної реформи, оскільки наявна  
в Україні система державного управ-
ління залишається в цілому неефек-
тивною: вона еклектично поєднує 
як інститути, що дісталися у спадок 
від радянської доби, так і нові, що 
сформувалися в період незалежності 
України. Ця система є внутрішньо 
суперечливою, незавершеною, гро-
міздкою і відірваною від людей, уна-
слідок чого нинішнє державне управ-
ління стало гальмом у проведенні 
соціально-економічних і політичних 
реформ. Тому зміст адміністратив-
ної реформи полягає, з одного боку, 
у комплексній перебудові чинної  
в Україні системи державного управ-
ління всіма сферами суспільного 
життя. З іншого – у розбудові дея-
ких інститутів державного правління, 
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яких Україна ще не створила як суве-
ренна держава. 

Важливе значення для розвитку 
адміністративної реформи на регіо-
нальному і місцевому рівнях упро-
довж перехідного періоду мали 
такі акти законодавства, як Концеп-
ція адаптації інституту державної 
служби в Україні до стандартів Єв-
ропейського Союзу, схвалена Ука-
зом Президента України від 5 березня 
2004 р. [14]; Концепція розвитку за-
конодавства про державну службу, 
схвалена Указом Президента України 
від 5 січня 2005 р., та її нова редакція, 
схвалена Указом Президента України 
від 20 лютого 2006 р. [15]; Концеп-
ція державної регіональної політики, 
схвалена на засіданні Уряду 2 липня 
2008 р. [16]; Концепція реформи міс-
цевого самоврядування, схвалена 
розпорядженням Кабінету Міністрів 
України 29 липня 2009 р., а також 
інші акти. 

Разом із тим доводиться констату-
вати, що протягом 1996–2010 рр. очі-
куваного прогресу в здійсненні ад-
міністративної реформи досягти не 
вдалося, було отримано лише част-
кові результати в напрямку досяг-
нення майже всіх задекларованих ці-
лей адміністративної реформи [17]. 

Нового поштовху законодавчому 
регулюванню взаємовідносин місце-
вих державних адміністрацій та орга-
нів місцевого самоврядування надало 
формування громадянського суспіль-
ства в Україні після революції гід-
ності 2013–2014 р. Так, розпоряджен-
ням Кабінету Міністрів України від  
1 квітня 2014 р. було схвалено Концеп-
цію реформування місцевого самовря-
дування та територіальної організа-

ції влади в Україні [18]. Визначаючи 
обґрунтовану територіальну основу 
для діяльності органів місцевого са-
моврядування й органів виконавчої 
влади з метою забезпечення доступ-
ності та належної якості публічних 
послуг, що надаються такими орга-
нами, Кабінет Міністрів не відмо-
вився від місцевих державних адмі-
ністрацій ані на районному, ані на 
обласному рівні. Поряд із ними функ-
ціонуватимуть і надалі територіальні 
органи центральних органів виконав-
чої влади. Усе це свідчить про сис-
темну централізацію влади, але вже 
з певними елементами децентраліза-
ції, ураховуючи активний посил на 
розвиток місцевого самоврядування, 
оскільки зокрема заплановано ство-
рення виконавчих органів районних 
та обласних рад тощо.

У сучасних умовах така концепція 
розбудови місцевої публічної влади в 
Україні є логічною, оскільки завдяки 
представництву органів державної 
влади на місцях держава намагається 
протистояти тенденціям, пов’язаним 
із порушенням територіальної ціліс-
ності України як держави. Місцеві 
державні адміністрації є своєрідними 
«агентами» держави на місцевому 
рівні [19, c. 355–356].

При цьому для України є пози-
тивним досвід зарубіжних країн, які 
ефективно поєднують децентраліза-
цію влади із «присутністю» на місцях 
представників публічної влади. Для 
прикладу: у країнах континенталь-
ної правової системи, як правило, 
на місця призначаються представ-
ники уряду (префекти, супрефекти, 
бургомістри), завдання яких полягає  
у виконанні державних функцій  
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і нагляді за законністю в діяльності 
органів місцевої влади. Як зазнача-
ється в Аналітичній доповіді Наці-
онального інституту стратегічних 
досліджень «Взаємодія органів дер-
жавної влади та місцевого самовряду-
вання у межах нової системи терито-
ріальної організації влади в Україні» 
[20], континентально-європейська 
модель передбачає співіснування міс-
цевих державних адміністрацій та 
органів місцевого самоврядування 
на регіональному та подекуди субре-
гіональному рівнях, причому дер-
жавні адміністрації можуть здійсню-
вати прямий чи непрямий вплив на 
діяльність органів місцевої публічної 
влади.

Правильність концептуальних за-
сад поєднання в Україні децентра-
лізації та присутності на місцевому 
рівні місцевих державних адміністра-
цій як органів виконавчої влади на 
місцях підтверджується також досві-
дом Японії. П. Ворона, досліджуючи 
особливості організаційної побудови 
місцевої влади в Японії та місце в цій 
системі органів місцевого самовря-
дування, дійшов висновку, що голо-
вний шлях для молодих демократій –  
досягнення успіху адміністративної 
реформи – має полягати в підвищенні 
управлінських спроможностей місце-
вих органів влади під контролем цент- 
рального уряду. Лише тоді можна пе-
редавати їм повноваження та засоби 
їх реалізації, але тільки в разі, якщо 
такої реформи захочуть громадяни 
[21]. Переваги централізації, але в по-
єднанні з децентралізацією, як би це 
не звучало алогічно, очевидні. Варто 
погодитись із цим автором, який за-
значає, що чим система більш цент- 

ралізована, тим центральний уряд 
більш відповідальний за фінансову 
стабільність місцевих органів влади. 
Цікавий факт: у централізованій дер-
жаві чим сильніше представлено на 
національному рівні міністерство, 
яке відстоює регіональний розвиток, 
тим швидше йде розвиток на місцях, 
а ступінь автономії місцевої влади 
не завжди йде їй на користь. У цент- 
ралізованій системі місцеві влади, 
співпрацюючи з профільними мініс-
терствами, змогли підвищити свою 
самостійність та управлінську ефек-
тивність, тобто змогли визріти. Таким 
чином місцеві влади, підвищивши 
свою управлінську ефективність, 
стали готові до реформи з децентра-
лізації [21].

Ураховуючи зазначене вище та 
підсумовуючи, вважаємо за необ-
хідне наголосити на важливій ролі 
місцевих державних адміністрацій  
в Україні у розбудові системи місце-
вої влади, зокрема органів місцевого 
самоврядування. Очевидно не випад-
ково ст. 119 Конституції України пе-
редбачає необхідність забезпечення 
місцевими державними адміністра-
ціями взаємодії з органами місцевого 
самоврядування. Але поряд із цим се-
ред основних конституційних пов- 
новажень передбачено, що місцеві 
державні адміністрації забезпечують 
законність і правопорядок; додер-
жання прав і свобод громадян.

І хоча часто міжнародні еконо-
мічні організації (наприклад, Світо-
вий Банк) наполягають на підвищенні 
автономії на місцях у країнах, що роз-
виваються, варто наголосити, що там, 
де держава слабка, радикальна де-
централізація призводила до поси-
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лення місцевих еліт, до падіння ефек-
тивності влади та зростання корупції 
[21]. Тому роль місцевих державних 
адміністрацій як «агентів держави» 
має зміцнюватися, хоча значну кіль-
кість їх повноважень мусить бути пе-
реглянуто.

Таким чином, успішна демокра-
тизація влади в Україні можлива 
лише за умови комплексного її про-
ведення. І адміністративна реформа, 
і реформа місцевого самоврядування 
взаємопов’язані у своєму розвитку. 
У сучасних умовах назріла необхід-
ність створення особливого меха-
нізму взаємовідносин місцевих орга-
нів публічної влади, а саме місцевих 
державних адміністрацій та органів 
місцевого самоврядування, на заса-
дах якісного оновлення їх правового 
статусу.
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Сыдор М. Я. Эволюция правовых основ взаимодействия местных государ-
ственных администраций и органов местного самоуправления в Украине.
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Статья посвящена исследованию вопроса развития правового регулирования 
взаимодействия местных государственных администраций и органов мест-
ного самоуправления в Украине. Особое внимание уделено важной роли мест-
ных государственных администраций в развитии системы местной власти, 
в частности органов местного самоуправления.
Ключевые слова: органы местного самоуправления; местные государствен-
ные администрации; административная реформа.

Sydor M. Y. Evolution of Legal Grounds of Local State Administrations  
and Bodies of Local Self-government Cooperation in Ukraine.
The article is devoted to researching of the issue of legal regulation development 
of local state administrations and bodies of local self-government cooperation in 
Ukraine. due to the fact that constitutional grounds of local self-government have 
been laid down; the European Charter of Local Self-Government has been ratified; 
some basic legislative acts creating legal and financial grounds for activity  
of local self-government bodies have been approved, special attention is paid  
to the important role of local state administrations in the development of the local 
authorities system, in particular bodies of local self-government.
The author has stressed on the necessity of carrying out of the administrative 
reform in Ukraine. Goals of the reform are: ensuring accessibility and high quality  
of public services; achieving optimum distribution of authorities between local self-
government bodies and executive authorities; identification of reasonable territorial 
foundation for activity of local self-government bodies and executive authorities in 
order to ensure accessibility and proper quality of public services provided by such 
bodies; creation of proper material, financial and organizational conditions enabling 
exercise of own and delegated authorities by local self-government bodies. Ways 
and means of resolving problems are to: divide authorities in the system of local 
self-government bodies and executive authorities at various levels of administrative/
territorial system on the basis of principle of subsidiarity; divide authorities 
between local self-government bodies and executive authorities on the basis  
of decentralization of government; improve the mechanism of coordination of 
activities of local executive authorities.
Key words: bodies of local self-government; local state administrations; 
administrative reform.
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