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ABSTRACT
One of the main European principles for the formation of the interaction of all 

levels of government is the principle of subsidiarity. In particular, this is defined in 
the European Charter of local self-government. The observing of the spirit and the 
letters of this document, generally accepted and binding on the member states of the 
Council of Europe, is extremely relevant in modern Ukraine. So, after the events of 
EuroMaydan, the new Government has launched a national project “Decentralization”, 
having approved on April 1, 2014 the Concept of reforming local self-government 
and territorial organization of power in Ukraine. The article deals with the problem-
atic issues of implementing the principle of subsidiarity in Ukraine. The approval of 
this principle is one of the key steps in bringing local government in Ukraine in line 
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with European standards. The modern constitutional process in Ukraine on the issue 
of the reform of local self-government requires not only amendments to the relevant 
section of the Constitution but also a conceptual understanding of the basic principles 
of the decentralization of public power, since proper application of the provisions of 
the Basic Law is an essential feature of the democratic development of a law-governed 
state, effective functioning bodies of state power and bodies of local self-government. 
In turn, laws must comply with the Constitution, rely on it as a prime cause. Therefore, 
without amending the Constitution, it is impossible to implement the reform of local 
self-government on the principles of decentralization. At the same time, constitutional 
changes are necessary to make this process irreversible.

The key words: the Constitution of Ukraine, the European Charter of local self- 
government, subsidiarity, decentralization, local self-government, reform.

Одним з головних європейських принципів формування взаємодії 
всіх рівнів влади є принцип субсидіарності. Зокрема це визначено у 
Європейській хартії місцевого самоврядування. Впровадження духу і 
букви цього документа, загальновизнаного і обов’язкового для країн-
членів Ради Європи, є надзвичайно актуальним у сучасній Україні. 
Так, після подій Євромайдану новий Уряд розпочав національний 
проект “Децентралізація”, ухваливши 1 квітня 2014 року Концепцію 
реформування місцевого самоврядування і територіальну організа-
цію влади в Україні.

Насправді, питання реформування (удосконалення) Конституції у 
частині положень, що визначають засадничі основи місцевого само-
врядування, почало серйозно порушуватись ще у 2001 році. Тоді 
Конгресом місцевих та регіональних влад Ради Європи було схвалено 
Рекомендацію № 102 (2001) “Щодо стану місцевої та регіональної 
демократії в Україні”, де було висловлено жаль з приводу того, що 
за умов централізованої системи державного управління деякі укра-
їнські політичні сили все ще проти будь-якої реформи, спрямованої 
на децентралізацію державної влади на основі принципу субсиді-
арності (пункт 3 стаття 4 Європейської хартії місцевого самовряду-
вання). У зв’язку з цим, Конгрес місцевих і регіональних влад Європи 
рекомендував на рівні Конституції розмежувати місцеве самовряду-
вання, регіональне самоврядування та органи державної виконавчої 
влади на місцях, закріпити норми про демократичну систему регіо-
нального самоврядування, яка прямо представлятиме інтереси громад 
на проміжному рівні між місцевими й державними органами влади 
(Рекомендація № 102, 2001). Тобто, ще 17 років назад було зазначено 
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про необхідність внесення змін до Конституції України для запрова-
дження виконавчих органів обласних та районних рад, як це і перед-
бачено Європейською хартією місцевого самоврядування.

Ці рекомендації не реалізовані і досі, отже, чинна Конституція у цій 
частині не відповідає зазначеній Хартії, а левова частина проведених 
реформ немає конституційної основи, відтак – чи є вона легітимною?

Різні аспекти реалізації принципу субсидіарності в Україні 
досліджували у своїх працях такі вчені, як: М. Багмет, О. Бориславська, 
В. Гладій, І. Заверуха, І. Дробуш, С.Іщук, М. Їжа, І. Казанчик, 
С. Квітка, М. Савіовський, О. Скакун, В. Теплицька, Т. Шахматова, 
А. Школик, Б. Шевчук, О. Євтушенко та ін. При цьому, майже у всіх 
з них децентралізація і субсидіарність визначено як головні рецепти 
подолання існуючих в Україні соціально-економічних проблем, акту-
альні ж питання внесення змін до Конституції України сьогодні зали-
шаються малодослідженими або ж політично заангажованими. 

Метою статті є дослідження проблемних питань реалізації прин-
ципу субсидіарності в Україні.

Після здобуття Україною незалежності в 1991 році, держава посту-
пово робила певні кроки для розвитку місцевого самоврядування та 
надання більших повноважень регіонам. Так, у 1997 році Україна 
ратифікувала Європейську хартію місцевого самоврядування, а впро-
довж декількох наступних років було прийнято ряд нормативно-пра-
вових актів, що розмежовували та встановлювали повноваження 
окремих регіонів держави. Зокрема, такими актами були: Конституція 
Автономної Республіки Крим, Закон України “Про місцеві державні 
адміністрації”, Закон України “Про місцеве самоврядування в Україні” 
та Закон України “Про столицю України – місто-герой Київ”. Проте усі 
дискусії та заходи, що стосувались реорганізації усієї системи публіч-
ної влади в державі, як правило, завжди стосувались перерозподілу 
повноважень на національному рівні: Президент – Парламент – Уряд 
або передачі повноважень від органів місцевого самоврядування на 
рівень районних державних адміністрацій, обґрунтовуючи це неспро-
можністю перших ефективно виконувати надані законом повнова-
ження (Ткачук, 2016).

Сучасний же конституційний процес в Україні у питанні реформи 
місцевого самоврядування потребує не лише внесення змін до відпо-
відного розділу Конституції, а й концептуального осмислення базо-
вих засад децентралізації публічної влади.



101LEX PORTUS   № 5 (13)’2018

Саме тому Стратегією сталого розвитку “Україна  – 2020”, яка 
схвалена Указом Президента України від 12 січня 2015 року № 5, 
передбачено реалізацію конституційної реформи, у т. ч. у частині 
децентралізації.

Як зазначено у Стратегії, метою політики у сфері децентралізації є 
відхід від централізованої моделі управління у державі, забезпечення 
спроможності місцевого самоврядування та побудова ефективної 
системи територіальної організації влади в Україні, реалізація пов-
ною мірою положень Європейської хартії місцевого самоврядування, 
принципів субсидіарності, повсюдності і фінансової самодостатності 
місцевого самоврядування.

Принцип субсидіарності є одним з найважливіших принципів 
організації інститутів влади, який має безпосереднє відношення до 
місцевого самоврядування (Шахматова, 2009, с. 130). 

Відсутність сьогодні законодавчого закріплення принципу субси- 
діарності значною мірою пояснюється складністю визначення його 
точного правового змісту, неможливістю його формулювання у твер-
дих виразах. Гнучкість даного принципу виявляється в тому, що будь-
яка система, яка передбачає розподіл повноважень, має припускати, що 
самоврядні органи усіх адміністративно-територіальних одиниць одного 
й того ж рівня не обов’язково мають однакову правоздатність у здійс-
ненні повноважень через залежність від об’єктивності розподілу фінан-
сових і людських ресурсів між різними рівнями (Скакун, 2006, с. 77).

Як слушно вважає О. Скакун, принцип субсидіарності є постій-
ним політичним принципом, яким мають керуватися законодавчі та 
виконавчі органи влади, особливо при проведенні реформ місцевого і 
регіонального самоврядування (у напрямку розширення повноважень 
щодо самостійного вирішення питань їх життєдіяльності) (Скакун, 
2006, с. 78). При цьому, побудова діяльності місцевого самовряду-
вання на принципі субсидіарності вимагає від держави віддати пов-
новаження територіальним громадам у тому обсязі, який вони можуть 
виконати, забезпечити їх матеріальну базу та наділити необхідними 
і достатніми правотворчими функціями; законодавчо забезпечити 
участь різних рівнів місцевого самоврядування у визначенні власних 
повноважень; чітко, на законодавчому рівні, встановити власну юрис-
дикцію органів (посадових осіб) місцевого самоврядування та загаль-
мувати обсяг делегованої правотворчості адекватно зменшенню деле-
гованих повноважень. Межею компетенції місцевої влади за умови 
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впровадження принципу субсидіарності є невтручання у питання, які 
віднесені до компетенції інших влад. Ця межа повинна бути також 
мірилом законності та конституційності дій місцевого самовряду-
вання (Скакун, 2006, с. 78).

Так, комплекс заходів з реформи децентралізації стартував у 
2014 році, невдовзі після Євромайдану, та отримав назву Національний 
проект “Децентралізація”. Реформа децентралізації в Україні визна-
чила комплекс змін до існуючого станом на початок 2014-го року 
законодавства, основною метою якого стала передача значних 
повноважень та бюджетів від державних органів органам місцевого 
самоврядування.

Реформа децентралізації передбачила здійснення наступних змін:
–	 посилення місцевого самоврядування;
–	 зміна положення про адміністративно-територіальний устрій;
–	 закріплення “принципу повсюдності” (землями за територією 

населених пунктів розпоряджаються відповідні органи місце-
вого самоврядування);

–	 гарантія наділення місцевого самоврядування достатніми пов-
новаженнями та ресурсами;

–	 врахування історичних, економічних, екологічних та культур-
них особливостей при плануванні розвитку громад;

–	 передача “на місця” максимальної кількості повноважень, які 
органи місцевого самоврядування здатні виконати;

–	 скасування місцевих та районних державних адміністрацій, 
створення об’єднаних територіальних громад, запровадження 
інституту префектів.

Разом з тим, як слушно зазначає С. Іщук, описана реалізація прин-
ципу субсидіарності місцевого самоврядування у сучасному консти-
туційному процесі України викликала низку застережень, які повинні 
бути обговорені та, можливо, враховані у подальшому процесі вне-
сення змін до Конституції України (Іщук, 2016).

Реформа децентралізації передбачила створення нової ланки у 
системі адміністративного устрою в Україні шляхом запровадження 
нової адміністративно-територіальної одиниці  – об’єднаної тери-
торіальної громади. Вони утворюються внаслідок добровільного 
об’єднання суміжних територіальних громад, сіл, селищ, міст та від-
повідно до Закону України “Про добровільне об’єднання територіаль-
них громад”.
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Так, процес створення об’єднаних територіальних громад йшов 
поступово, перші громади з’явились в Україні у 2015 році. У  тому 
ж 2015  році було створено 159 об’єднаних громад, за підсум-
ками 2016 року їх кількість вже становила 366 громад, а за даними 
на 10  листопада 2017  р. було створено 665 об’єднаних територі-
альних громад, з яких 51  очікувала на проведення перших виборів 
(Моніторинг, 2017). Загальна кількість осіб, що проживала на терито-
рії усіх об’єднаних територіальних громад, у липні 2018 року сягнула 
6,5 млн осіб (18,5 % від загальної чисельності населення України), 
а загальна кількість об’єднаних територіальних громад сягнула 753 
(Моніторинг, 2018). 

У ході реформи спроможні громади отримали більш широкі пов-
новаження, ресурси і відповідальність, а завдяки змінам в законо-
давстві збільшився й перелік послуг, які можуть надаватися на місцях.

Незважаючи на загалом позитивне сприйняття реформи грома-
дами в регіонах України, голови вже об’єднаних територіальних гро-
мад зазначали на наявність певних суттєвих недоліків в її поточному 
вигляді. Серед основних зауважень з приводу реформи, як правило, 
зазначали: відсутність у громад можливосты розпоряджатись земель-
ними ділянками, що входять до складу об’єднаних територіальних 
громад, але перебувають за межами населених пунктів; наявність 
“прогалин” у законодавстві; брак практичного досвіду та навичок в 
управлінні громадою, а також проблеми у відносинах з обласними або 
районними державними адміністраціями (Звіт, 2017). Наразі на розг-
ляді Верховної Ради перебуває декілька законопроектів, що покликані 
ліквідувати недосконалості законодавства у бюджетних відносинах, 
територіальних та фінансових сферах (Проект, 2015; Проект, 2017).

Так, з метою ефективної реалізації реформи та для уникнення 
суперечностей між Конституцією з одного боку, та законами і підза-
конними актами – з іншого, а також з метою подальшої імплемента-
ції Європейської хартії місцевого самоврядування, було розроблено 
відповідний законопроект стосовно внесення змін до Конституції 
України. У пояснювальній записці до вказаного законопроекту перед-
бачено, що розмежування повноважень у системі органів місцевого 
самоврядування та їх виконавчих органів різних рівнів здійснюється 
за принципом субсидіарності, що відповідає Європейській хартії міс-
цевого самоврядування (Проект, 2015). При цьому, нормами ст. 143 
проекту Закону України “Про внесення змін до Конституції України 
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(щодо децентралізації влади)” передбачено, що “Розмежування 
повноважень між органами місцевого самоврядування громад, райо-
нів, областей визначається законом на основі принципу субсидіар-
ності” (Проект, 2015). Відповідно до суті запропонованих конститу-
ційних змін, принцип субсидіарності покладено в основу розподілу 
повноважень між різними рівнями владної піраміди та передбачає, 
що управління здійснюється на можливо нижчому рівні самовряду-
вання. За неможливості здійснення необхідних функцій нижчим рів-
нем самоврядування (громадою) – відповідні функції виконує район-
ний чи регіональний рівень (Бюлетень, 2015).

Законопроект має сприяти відходу від централізованої моделі 
управління державою та посиленню ролі місцевої влади та громади у 
розвитку свого регіону. Законопроект № 2217а було розроблено спе-
ціально створеною для цього Конституційною комісією, а згодом він 
отримав позитивний висновок від Венеціанської комісії.

Також необхідно відмітити, що проект Закону про внесення змін 
до Конституції України (щодо децентралізації влади) не передбачає 
особливого статусу для окремих районів Донбасу, натомість, проект 
передбачає можливість специфічного порядку здійснення місцевого 
самоврядування в окремих адміністративно-територіальних одини-
цях Донецької та Луганської областей. 

До того ж, для нагляду за додержанням Конституції та законів 
України передбачено новий інститут державних службовців  – пре-
фектів, які не матимуть повноважень втручатися в управління регіо-
ном або впливати на розподіл коштів. 

Конституційні новели викликали чимало критичних зауважень в 
експертному середовищі, у представників громадськості та багатьох 
народних депутатів. Тому великі очікування покладені на профільний 
закон про префектів, який мав би деталізувати форми та порядок реа-
лізації префектами їхніх контролюючих повноважень та тим самим 
розвіяти побоювання (Беззуб). 

Відповідно до законопроекту, інститут перфектів з’являється після 
набрання чинності змін до Конституції щодо децентралізації та, від-
повідно, після ліквідації місцевих держадміністрацій. 

Крім того, законопроектом передбачено, що у разі ухвалення 
головою громади, радою громади, районною, обласною радою акта, 
що не відповідає Конституції України, створює загрозу порушення 
державного суверенітету, територіальної цілісності чи загрозу наці-



105LEX PORTUS   № 5 (13)’2018

ональній безпеці, Президент України зупиняє дію відповідного акта 
з одночасним зверненням до Конституційного Суду України, тимча-
сово зупиняє повноваження голови громади, складу ради громади, 
районної, обласної ради та призначає тимчасового державного 
уповноваженого.

У разі визнання Конституційним Судом України акта голови гро-
мади, ради громади, районної, обласної ради таким, що не відповідає 
Конституції України, Верховна Рада України за поданням Президента 
України достроково припиняє повноваження голови громади, ради 
громади, районної, обласної ради та призначає позачергові вибори у 
визначеному законом порядку.

Необхідність створення в Україні інституту префектів зумовлена 
важливим чинником досягнення порядку і стабільності у всіх сферах 
суспільного життя. Децентралізація без префектів  – це федераліза-
ція, і допустити цього не можна. Держава не може залишити безкон-
трольно весь процес і діяльність місцевих влад. У будь-якій європей-
ській країні є система нагляду за місцевим самоврядуванням.

Таким чином, запровадження інституту префекта також є нагаль-
ним питанням, оскільки префект – державний службовець, який на 
довіреній йому території здійснює нагляд за додержанням Конституції 
та законів України органами місцевого самоврядування, координує 
діяльність територіальних органів центральних органів виконавчої 
влади, забезпечує виконання державних програм, а також спрямовує 
і організовує діяльність територіальних органів центральних органів 
виконавчої влади та забезпечує їх взаємодію з органами місцевого 
самоврядування в умовах воєнного або надзвичайного стану чи над-
звичайної екологічної ситуації. Крім цього, префект може здійсню-
вати й інші повноваження, покладені на нього Конституцією та зако-
нами України.

На думку колишнього посла США в Україні Стівена Пайфера, 
запропоновані зміни до Конституції підуть на користь Україні. За 
його словами, є дві причини, чому Україні необхідно невідкладно 
проводити децентралізацію влади: перша – переміщення влади вниз 
до обласного і муніципального рівня, що призведе до більш відпові-
дального, підзвітного та ефективного урядування; а друга – тому що 
це ключовий пункт Мінської угоди, виконання якої Україною є важли-
вим в очах західних партнерів (у першу чергу, в Європі) та для продов-
ження міжнародних економічних санкцій проти Росії. Стівен Пайфер 
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також зауважив, що навіть у наприкінці 1990-х, коли він був послом, 
США виступали за децентралізацію влади в Україні, адже центральна 
влада не може ефективно приймати рішення, які стосуються облас-
ного і муніципального рівнів. На його думку, у запропонованих змі-
нах також немає поступок Кремлю, який домагається федералізації та 
можливості для Донбасу втручатися у питання зовнішньої політики 
(Ця децентралізація – не те, чого хоче Кремль, – екс-посол США в 
Україні).

Законопроектом враховано Комплекс заходів з виконання Мінських 
домовленостей від 12 лютого 2015 року. Відповідно до цього, у роз-
ділі ІІ “Прикінцеві та перехідні положення” законопроекту передба-
чено, що особливості здійснення місцевого самоврядування в окре-
мих районах Донецької і Луганської областей визначаються окремим 
законом, зокрема, проект змін виглядає наступним чином:

Про окремі райони Донецької і Луганської областей
Проект
I. Внести до Конституції України (Відомості Верховної Ради 

України, 1996  р., № 30, ст. 141) такі зміни: 1) … 8) розділ ХV 
“Перехідні положення” доповнити пунктами 17 і 18 такого змісту: 
“17… 18. Особливості здійснення місцевого самоврядування в окре-
мих районах Донецької і Луганської областей визначаються окремим 
законом”.

Вилучення з Конституції переліку областей
Проект
I. Внести до Конституції України (Відомості Верховної Ради 

України, 1996 р., № 30, ст. 141) такі зміни: 1) статті 118, 119, 132, 
133, 140 – 144 викласти в такій редакції: … Стаття 133. Систему 
адміністративно-територіального устрою України складають 
адміністративно-територіальні одиниці: громади, райони, регіони. 
Територія України поділена на громади. Громада є первинною одини-
цею у системі адміністративно-територіального устрою України. 
Декілька громад становлять район. Автономна Республіка Крим та 
області є регіонами України. Особливості Києва, Севастополя у сис-
темі адміністративно-територіального устрою України визнача-
ються окремими законами. Порядок утворення, ліквідації, встанов-
лення та зміни меж, найменування і перейменування громад, районів, 
областей, а також порядок утворення, найменування і переймену-
вання та віднесення поселень (сіл, селищ, міст) до відповідної кате-
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горії визначаються законом. Зміна меж, найменування і перейме-
нування громад та поселень здійснюється з урахуванням думки їх 
мешканців у порядку, визначеному законом”;

Чинна Конституція
Стаття 133. Систему адміністративно-територіального устрою 

України складають: Автономна Республіка Крим, області, райони, 
міста, райони в містах, селища і села. До складу України входять: 
Автономна Республіка Крим, Вінницька, Волинська, Дніпропетровська, 
Донецька, Житомирська, Закарпатська, Запорізька, Івано-Франківська, 
Київська, Кіровоградська, Луганська, Львівська, Миколаївська, 
Одеська, Полтавська, Рівненська, Сумська, Тернопільська, Харківська, 
Херсонська, Хмельницька, Черкаська, Чернівецька, Чернігівська 
області, міста Київ та Севастополь. Міста Київ та Севастополь 
мають спеціальний статус, який визначається законами України.

Таким чином, пропоновані законопроектом зміни повністю відпо-
відають європейським та міжнародним стандартам, враховують від-
повідні висновки і зауваження Венеціанської комісії та дадуть змогу 
забезпечити спроможність місцевого самоврядування і побудувати 
ефективну систему територіальної організації влади в Україні.

Висновки
Загальновідомо, що Конституція України має найвищу юридичну 

силу, а закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі 
Конституції України і повинні відповідати їй, а не навпаки, і для того, 
щоб здійснювати реформи, потрібно змінювати закони, причому 
ґрунтовно. У свою чергу, закони повинні відповідати Конституції, 
спиратися на неї як на першооснову. Тому, на переконання більшості 
експертів, без внесення змін до Конституції реалізувати реформу міс-
цевого самоврядування на принципах децентралізації повною мірою 
неможливо. При цьому конституційні зміни необхідні для того, щоб 
цей процес став незворотним.

У першому читанні зміни до Конституції підтримали 265 депута-
тів. 9 вересня 2015 р. на засіданні Ради регіонів Президент України 
заявив, що внесення змін до Конституції залежатиме від виконання 
Мінських угод і у випадку введення воєнного стану Конституція не 
змінюватиметься. Таким чином, впровадження повною мірою прин-
ципу субсидіарності в Україні та пов’язана з цим реформа децентра-
лізації влади взагалі як такої, залишаються наразі досить актуальним 
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питанням, та викликає занепокоєння, оскільки напряму залежить  
сьогодні від врегулювання конфлікту на Сході України.
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У статті досліджено проблемні питання реалізації принципу субсидіарності 
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ведення місцевого самоврядування України у відповідність до європейських 
стандартів. Сучасний же конституційний процес в Україні у питанні реформи 
місцевого самоврядування потребує не лише внесення змін до відповідного роз-
ділу Конституції, а й концептуального осмислення базових засад децентралізації 
публічної влади, оскільки належне застосування положень Основного Закону є 
невід’ємною ознакою демократичного розвитку правової держави, ефективного 
функціонування органів державної влади та органів місцевого самоврядування.
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Мошак Е. В. Проблемные вопросы реализации принципа субсидиарности 

в Украине. – Статья.
В статье исследованы проблемные вопросы реализации принципа субсиди-

арности в Украине. Утверждение этого принципа является одним из ключевых 
этапов приведения местного самоуправления Украины в соответствие с евро-
пейскими стандартами. Современный же конституционный процесс в Украине в 
вопросе реформы местного самоуправления требует не только внесения измене-
ний в соответствующий раздел Конституции, но и концептуального осмысления 
базовых принципов децентрализации публичной власти, так как должное при-
менение положений Основного Закона является неотъемлемым признаком демо-
кратического развития правового государства, эффективного функционирования 
органов государственной власти и органов местного самоуправления.
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