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Постановка проблеми. В умовах рефор­
мування місцевого самоврядування в Україні 
надзвичайно важливим є здійснення функціо­
нального аналізу діяльності територіальної 
громади. Закріплені у вітчизняному законо­
давстві демократичні принципи щодо здійснен­
ня місцевого самоврядування територіальною 
громадою дозволяють їй брати участь у вирі­
шенні політичних, економічних, соціальних, 
культурних та інших питань місцевого життя. 
Відповідно до цього, мають бути сформульовані 
напрями та види місцевої діяльності публічних 
місцевих спільнот, їх представницьких органів 
щодо вирішення питань місцевого значення, 
які визначаються як функції місцевого само­
врядування. 

Конституційні норми закріплюють напря­
ми та види діяльності у сфері місцевого само­
врядування залежно від предметів відання 

місцевого самоврядування як сукупності усіх 
питань місцевого значення. Проте чинне зако­
нодавство не містить дефінітивного визначення 
питань місцевого значення та їх переліку, що 
актуалізує здійснення наукових розвідок у да­
ній сфері.  

Аналіз досліджень і публікацій. Пробле­
мам дослідження функцій місцевого самовря­
дування присвячено праці вітчизняних та за­
рубіжних учених, серед яких слід виділити 
напрацювання В. Ачкасова, М. Баймуратова, 
О. Батанова, І. Видріна, Г. Голованова, Я. Гон­
ціяжа, Т. Маунца, А. Некряча, М. Тимофєєва,              
О. Черкасова, Г. Штімфля. Однак стан розроб­
ки проблематики щодо функціонування тери­
торіальної громади є недостатнім, що вимагає 
здійснення подальших досліджень.  

Мета дослідження – здійснити функціо­
нальний аналіз діяльності територіальної гро­
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мади в Україні та публічних місцевих спільнот 
інших держав з метою формулювання пропо­
зицій щодо вдосконалення реалізації  права на 
місцеве самоврядування.

Виклад основного матеріалу. Виходячи з 
норм Конституції України, територіальні гро­
мади безпосередньо або через утворені ними 
органи місцевого самоврядування: управля­
ють майном, що є в комунальній власності; за­
тверджують програми соціально-економічно­
го та культурного розвитку і контролюють їх 
виконання; затверджують бюджети відповід­
них адміністративно-територіальних одиниць 
і контролюють їх виконання; встановлюють 
місцеві податки і збори відповідно до закону; 
забезпечують проведення місцевих референду­
мів та реалізацію їх результатів; утворюють, 
реорганізовують та ліквідовують комунальні 
підприємства, організації і установи, а також 
здійснюють контроль за їх діяльністю; вирі­
шують інші питання місцевого значення, від­
несені законом до їх компетенції. Проте зако­
нодавчі норми не містять такого поняття, як 
«питання місцевого значення» та їх переліку, 
що, з одного боку, пов’язане з недостатнім те­
оретичним дослідженням основних питань 
локальної діяльності, а з іншого, на думку  
М. Баймуратова, є проявом нерішучості дер­
жави, її небажанням позбутися всіх важелів 
управління важливими соціальними процеса­
ми на місцевому рівні. Адже сама дефінітивна 
характеристика питань місцевого значення, 
закріплена на законодавчому рівні, сприяти­
ме більш чіткому розмежуванню повноважень 
держави та місцевого самоврядування, станов­
ленню повноцінної нормативно-компетенційної 
бази локальної демократії [4, с. 115].

Аналіз законопроектної діяльності в Украї­
ні з 1990 р. до 1996 р. свідчить про те, що про­
тягом цього періоду у проектах нормативних 
актів було вміщено термін «питання місцевого 
значення», а також перелік таких питань (зо­
крема у ст. 138, 141 проекту Конституції Укра­
їни від 11 березня 1996 р., підготовленому ро­
бочою групою Конституційної комісії України, 
у проектах Закону «Про місцеве самоврядуван­
ня в Україні»). Проте ці норми не знайшли ві­
дображення у тексті чинної Конституції Укра­
їни та чинному Законі України «Про місцеве 
самоврядування в Україні».

У науковій літературі великий інтер­
ес викликають спроби доктринального тлу­
мачення «питань місцевого значення». Так,  
М. Баглай та М. Ємельянов визначають їх як 
питання життєзабезпечення населення, які 
можуть більш ефективно вирішуватися самим 
населенням під свою відповідальність та вирі­
шення яких відповідає управлінським і матері­
ально-фінансовим можливостям органів місце­
вого самоврядування [3, с. 716]. Під питаннями 
місцевого значення В. Кравченко та М. Пітцик 

розуміють питання безпосереднього забезпе­
чення життєдіяльності територіальної грома­
ди, віднесені до таких Конституцією та зако­
нами України [11, с. 175]. Також їх трактують 
як коло проблем, що безпосередньо торкаються 
інтересів територіальних громад, поселень гро­
мадян [9, с. 546]. 

На думку російських дослідників І. Видрі­
на та О. Кокотова, питання місцевого значен­
ня є сукупністю справ, спрямованих на забез­
печення нормальної життєдіяльності низових 
територіальних колективів і таких, що вирі­
шуються самостійно цими колективами або 
спрямовані на таке вирішення, хай і за допомо­
гою публічно-владного механізму управління, 
який розділяє суб’єкти та об’єкти управління, 
але не на більш високих управлінських рівнях 
[7, с. 197]. Як зазначає В. Чиркін, питання міс­
цевого значення – це питання безпосереднього 
забезпечення життєдіяльності муніципально­
го утворення, якщо вони не віднесені законом 
до компетенції Федерації чи її суб’єктів [19, с. 
267]. 

Вбачається, що формулювання будь-якого 
поняття потребує насамперед виділення його 
найбільш суттєвих ознак, які складають його 
зміст, розкриття його соціальної природи та 
значимості. Враховуючи такий методологіч­
ний підхід, питання місцевого значення пови­
нні визначатись виходячи з безпосереднього 
задоволення локальних інтересів членів тери­
торіальної громади. Тому до переліку місцевих 
справ може бути віднесене будь-яке питання, 
якщо його надання закріплено на рівні місце­
вого самоврядування державою за умови на­
лежного фінансового забезпечення. При цьому 
питання місцевого значення можна визначити 
як завдання безпосереднього забезпечення по­
треб жителів територіальної громади у різних 
сферах життєдіяльності, які пов’язані з на­
данням адміністративних послуг на її терито­
рії фізичним і юридичним особам. Сукупність 
усіх питань місцевого значення складають 
предмети відання місцевого самоврядування, 
вирішення яких віднесено Конституцією та за­
конами України до юрисдикції територіальної 
громади та органів місцевого самоврядування.

Досить складним є виділення справ суто 
місцевого значення. Окремі автори вважа­
ють, що спроби визначити деякі справи як 
питання місцевого значення не є ефективни­
ми: вони мають місцеве значення лише у тому 
плані, що вирішуються на конкретній терито­
рії суб’єктами самоврядування. Так, Т. Маунц 
під справами місцевого значення розуміє не 
«суб’єктивні права громадських корпорацій», 
які належать їм «до виникнення держави», 
а лише звичайні державні справи місцевого 
масштабу» [12, с. 187]. Як зазначає О. Бата­
нов, теоретично будь-яка послуга, що надаєть­
ся центральними органами влади, за винятком 
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національної оборони, може здійснюватись міс­
цевим самоврядуванням за наявності у нього 
достатніх ресурсів та за участю членів терито­
ріальної громади [5, с. 188].

Зарубіжний досвід свідчить, що порядок 
визначення функцій місцевого самоврядування 
та питань місцевого значення в окремих кра­
їнах проводиться відповідно до різних прин­
ципів. У країнах з англосаксонською моделлю 
місцевого управління (США, Велика Брита­
нія), а також у деяких інших країнах (Ізраїль, 
Данія) запроваджено принцип ultra vires – «по­
зитивне» регулювання діяльності місцевих ор­
ганів. Тобто види діяльності встановлюються 
шляхом детального їх перерахування, місцеві 
органи можуть здійснювати тільки ті функ­
ції, які безпосередньо надані їм законом. Дію 
позитивного регулювання, як правильно за­
уважує О. Черкасов, не можна абсолютизувати, 
бо навряд чи можна передбачити та закріпити 
усі питання, які можуть виникнути у тому чи 
іншому співтоваристві. Тому ця доктрина за­
знала змін під час її застосування у різних кра­
їнах. Наприклад, в інтересах населення канад­
ські муніципалітети час від часу здійснюють 
дії, непередбачені законом, зважаючи на ви­
моги виборців у вирішенні нагальних проблем. 
Там існує межа між двома видами незаконних 
дій: тими, що безпосередньо заборонені зако­
ном, та тими, що прямо не дозволені законом. 
Як правило, не знаходиться членів територі­
альної громади, які б хотіли оскаржити таку 
діяльність, тому муніципалітети не несуть за 
це відповідальності [18, с. 108]. У Данії муні­
ципалітети можуть надавати окремі платні по­
слуги населенню, безпосередньо непередбачені 
законодавством [20, с. 43].

Принцип «негативного» регулювання є ха­
рактерним для країн континентального пра­
ва, відповідно до нього місцеві органи можуть 
здійснювати такі дії, які прямо не заборонені 
законом та не закріплені за іншими місцевими 
органами. Цей принцип закріплений у ст. 42 
Європейської хартії місцевого самоврядуван­
ня, яка передбачає, що органи місцевого само­
врядування у межах, встановлених законом, 
мають свободу дій у здійсненні своїх ініціатив 
з будь-якого питання, яке не виключене з їх 
компетенції чи не надано іншому органу влади. 
Цей принцип отримав розповсюдження у низці 
європейських країн. Так, відповідно до п. 2 ст. 
104 Конституції Чехії представницькі органи 
громад приймають рішення з питань самовря­
дування, оскільки вони законом не віднесені 
до відання вищої територіальної самоврядної 
одиниці. Основний закон ФРН містить поло­
ження, що громадам повинно бути надано пра­
во регулювати у рамках закону під свою відпо­
відальність усі справи місцевого співтовариства 
(п. 2 ст. 28). Федеральний конституційний суд 
Німеччини роз’яснив з цього приводу, що ко­

мунальним органам повинно бути гарантоване 
право займатись усіма місцевими справами, 
які за законом не надані іншим органам управ­
ління [17, с. 60]. 

Французька конституційно-правова докт­
рина виходить з того, що держава повинна за­
йматись питаннями загальнонаціонального 
значення, тоді як територіальні колективи ма­
ють вирішувати всі інші проблеми, що безпосе­
редньо стосуються повсякденних інтересів жи­
телів конкретної місцевості [18, с. 109 – 110]. 
Тому й «немає необхідності надавати перед­
часний та остаточний перелік видів діяльності 
колективу». Будь-яке питання, яке торкається 
інтересів територіального колективу, вже на 
підставі цього факту входить до його компетен­
ції, якщо «державою рішення даного питан­
ня не визначене в складі повноважень іншого 
колективу» [15, с. 12, 50]. У Франції комуни 
наділені функціями щодо управління кому­
нальним майном, вирішення справ початкових 
шкіл, доріг місцевого значення, організації ро­
боти громадського транспорту, житлового бу­
дівництва, здійснення діяльності у галузі куль­
тури тощо.

Виходячи з переваг негативного принци­
пу регулювання, в Україні він повинен більш 
ефективно використовуватися шляхом визна­
чення та виділення переліку справ місцево­
го значення (предметів відання) для кожного 
окремого рівня самоврядування територіальної 
громади, району та регіону, що повинно бути 
закріплено у відповідних законах «Про само­
врядування територіальної громади» та «Про 
районне та обласне самоврядування в Україні». 
Такі зміни у чинному законодавстві сприяти­
муть як чіткому розмежуванню сфер діяльності 
різних органів місцевого самоврядування, так і 
формуванню такої бюджетної політики, яка до­
зволить повністю виконувати усі їх функції та 
повноваження.            

Більшість функцій територіальної грома­
ди здійснюється за допомогою органів місце­
вого самоврядування. Це обумовлено більшою 
професіоналізацією та раціональністю пред­
ставницької демократії, аніж безпосередньої 
[14, c. 96]. Як зазначає С. Саханенко, основні 
функції, відображені у Конституції України 
та Законі України «Про місцеве самовряду­
вання в Україні», конкретно проявляються 
через встановлення повноважень виконавчих 
органів місцевих рад [16, с. 105]. Відповідно 
до Закону України «Про місцеве самовряду­
вання в Україні» така діяльність може здій­
снюватись у галузі бюджету, фінансів і цін; 
управління комунальною власністю;  в галузі 
житлово-комунального господарства, побу­
тового, торговельного обслуговування, гро­
мадського харчування, транспорту і зв’язку; 
в галузі будівництва; у сфері освіти, охорони 
здоров’я, культури, фізкультури і спорту; у 
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сфері регулювання земельних відносин та охо­
рони навколишнього природного середовища; 
у сфері соціального захисту населення; в галузі 
зовнішньоекономічної діяльності; в галузі обо­
ронної роботи; щодо вирішення питань адмі­
ністративно-територіального устрою; щодо за­
безпечення законності, правопорядку, охорони 
прав, свобод і законних інтересів громадян, що 
відображає застосування галузевого підходу 
визначення функцій органів місцевого само­
врядування.

На жаль, ні чинне законодавство, ні заре­
єстровані законопроекти не містять переліку 
власних та делегованих завдань, які встанов­
люються безпосередньо для територіальної гро­
мади. Це не сприятиме активній участі членів 
територіальної громади у вирішенні питань 
місцевого значення, а також можна назвати 
фактором, який перешкоджає становленню та 
розвитку в Україні місцевого самоврядування 
відповідно до загальновизнаних стандартів де­
мократії.

Для покращення вітчизняної практики 
здійснення місцевого самоврядування корис­
ним є запозичення польського досвіду законо­
давчого визначення функцій ґміни. У підпо­
рядкуванні ґмін знаходяться такі об’єкти, як: 
ясла, дитячі садочки, початкові школи, бібліо­
теки, культурні заклади, вони відповідають за 
громадський порядок, підтримку місцевих до­
ріг, захист навколишнього середовища [1, с. 8 
– 9]. Перелік власних завдань ґміни закріплено 
законом, до них відноситься підтримка та роз­
виток технічної інфраструктури (забезпечення 
функціонування доріг, вулиць, мостів, водо­
проводів, каналізаційної системи, організація 
громадського транспорту тощо); підтримка і 
розвиток соціальної інфраструктури (освіта, 
охорона здоров’я, культура, фізична культу­
ра, надання соціальної допомоги населенню); 
завдання у сфері забезпечення правопорядку 
і громадської безпеки (організація дорожньо­
го руху, громадського порядку на відповідній 
території та протипожежної охорони тощо); 
завдання у сфері екології та охорони навко­
лишнього середовища [13, с. 46]. Крім цих по­
зицій, поза класифікацією залишаються такі 
власні завдання, як організація кладовищ, 
функціонування місцевої економіки тощо. На 
ґміну може бути покладено обов’язок виконан­
ня делегованих завдань, які належать до ком­
петенції урядової адміністрації, а також щодо 
організації підготовки та проведення чергових 
виборів та референдумів. Крім цього, ґміни мо­
жуть виконувати завдання, віднесені до компе­
тенції урядової адміністрації на підставі домов­
леності з органами цієї адміністрації.

Цікавим є досвід Фінляндії, де, окрім вста­
новлених законом обов’язкових завдань, міс­
цевого самоврядування, комуни також можуть 
за власним бажанням прийняти на себе різні 

питання з метою покращення життя мешкан­
ців комуни, якщо ці питання не вирішуються 
іншими державними органами [2]. Громади 
там відають такими питаннями, як комунальні 
послуги, міські та сільські комунікації, будів­
ництво комунальних доріг, будівель, скверів, 
мостів, а також питаннями соціального забез­
печення, охорони навколишнього природного 
середовища, освіти і культури  [8, с. 38].

У ФРН завдання муніципального управлін­
ня поділяються на власні та делеговані (доруче­
ні) державою. Перелік завдань, які відносяться 
до власної компетенції громад, встановлюється 
комунальними законами земель. Власні зав­
дання поділені на добровільні та обов’язкові. 
Добровільні функції передано на розсуд комун, 
наприклад щодо створення об’єктів соціально-
культурного призначення. Відносно цієї кате­
горії завдань комуни самі вирішують питання 
доцільності їх здійснення та механізм виконан­
ня. Обов’язкові завдання, визначені законами, 
спрямовані на забезпечення життєдіяльності 
членів громади, до них відноситься водопоста­
чання, санітарний нагляд, пожежна охорона, 
будівництво та експлуатація громадських до­
ріг, очищення стічних вод тощо. Зауважимо, 
що комуна сама обирає спосіб їх виконання. 
Вона може займатись вирішенням таких зав­
дань не сама, а доручати їх третій стороні. 
Наприклад, постачання електроенергії може 
взяти на себе приватна фірма, лікарню в райо­
ні може утримувати та чи інша спілка. Якщо 
комуна не може виконати обов’язкове завдан­
ня сама, то повинна для вирішення питання 
співпрацювати з іншими комунами. Фінансова 
участь комуни визначається нею залежно від 
кожного окремого випадку. Делеговані функції 
є обов’язковими для виконання, їх ще назива­
ють такими, «які виконуються за вказівкою». 
До них відносяться: ведення актів громадян­
ського стану, поліцейські функції, служба ву­
личного руху, будівельний та промисловий 
нагляд, нагляд за безпритульними, облік кіль­
кості населення, проведення виборів різного 
рівня та інше [10, с. 91, 93, 95].

Виходячи з того, що територіальна грома­
да як первинний суб’єкт місцевого самовряду­
вання є єдиним носієм функцій і повноважень 
місцевого самоврядування, обсяг її функцій 
збігається з обсягом функцій системи місцевого 
самоврядування. Тому правильним вбачається 
твердження про пріоритетність функцій тери­
торіальної громади в системі функцій суб’єктів 
місцевого самоврядування [6, с. 21].

З урахуванням досвіду інших країн в Укра­
їні також можливо закріпити поділ питань міс­
цевого значення на власні та делеговані. Влас­
на сфера – це вирішення всіх питань місцевого 
значення, віднесених до неї законом та не від­
несених до відання інших органів державної 
влади, які фінансуються з власних ресурсів 
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громади. Вона може включати обов’язкові 
або додаткові функції. До обов’язкових слід 
віднести вирішення життєво важливих для 
територіальних громад питань, зокрема те­
риторіального планування, управління кому­
нальною власністю, користування природними 
об’єктами (землею, лісами, водами, надрами) у 
межах території громади, контроль за забруд­
ненням навколишнього природного середови­
ща, охорона здоров’я мешканців, освіта, забез­
печення населення якісними комунальними 
послугами, пожежна та громадська безпека, 
розвиток підприємництва тощо.

Додаткові функції повинні здійснюватись 
залежно від фінансових можливостей громади 
та можуть бути пов’язані з договірними засада­
ми діяльності. Вони становлять факультатив­
ний перелік питань місцевого значення щодо 
обслуговування населення та організації його 
дозвілля, які на добровільній основі можуть 
вирішуватись, по-перше, громадою із залучен­
ням приватних організацій; по-друге, за допо­
могою коштів інших територіальних громад, 
по-третє, передаватись одними громадами до 
інших. Окремо повинна бути визначена можли­
вість виконання делегованих державою на рі­
вень місцевого самоврядування завдань за умо­
ви одержання необхідних фінансових коштів. 
Крім цього, необхідно врегулювати порядок та 
умови делегування таких функцій, наприклад 
це може здійснюватись на підставі рішення 
відповідного державного органу, передаваль­
ного акту конкретного повноваження та рішен­
ня сесії місцевої ради за участю представників 
громадськості (громадської ради) про його при­
йняття. Законом необхідно передбачити мож­
ливість відмови від здійснення делегованого 
повноваження за певних обставин.

Завдання (повноваження) органів місцевого 
самоврядування мають формулюватись як такі, 
що стосуються організаційних питань роботи 
ради та її виконавчих органів, а також шляхів 
вирішення питань місцевого значення, відне­
сених до компетенції територіальної громади. 
За такої ситуації органи місцевого самовряду­
вання, у певній частині випадків, можуть діяти 
від імені громади, при цьому їх власна здат­
ність до участі у муніципальних (комунальних) 
правовідносинах не має значення (ч. 5 ст. 16, 
п. 16 ч. 3 ст. 42 Закону України «Про місцеве 
самоврядування в Україні»); органи місцевого 
самоврядування діють від імені та в інтересах 
територіальної громади, але зберігають свою 
відокремленість у правовому сенсі від самої 
громади. При цьому залежність органу місце­
вого самоврядування від територіальної грома­
ди є публічно-правовою і не впливає на статус 
самостійного учасника правовідносин.

Висновки. Таким чином, основні напря­
ми та види діяльності територіальної грома­
ди відповідають предметам відання місцевого 
самоврядування, спрямованих на вирішення 
питань місцевого значення. Чинне законо­
давство закріпило напрями та види діяльнос­
ті територіальної громади не безпосередньо, а 
через систему органів та посадових осіб місце­
вого самоврядування, що не сприяє підвищен­
ню активності жителів та залученню їх до ви­
рішення питань місцевого значення. Зважаючи 
на те, що територіальна громада є первинним 
суб’єктом місцевого самоврядування в Україні, 
функції органів місцевого самоврядування все 
ж таки мають похідне значення від функцій те­
риторіальних громад. Тому необхідно в законо­
давстві визначити власні та делеговані повно­
важення територіальної громади.
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