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КОНЦЕПЦІЯ ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ ГРОМАДИ В УМОВАХ 
МУНІЦИПАЛЬНОЇ РЕФОРМИ

Парадоксально, але муніципальна реформа, яка сьогодні проводиться під гас-
лом децентралізації влади, реалізується насамперед у процесі укрупнення низових 
самоврядних одиниць, і тим самим відбувається віддалення цього рівня публічної 
влади від громадян.

Процеси укрупнення територіальних громад, започатковані прийняттям у 2015 
році Закону «Про добровільне об’єднання територіальних громад», мають супе-
речливий характер, оскільки не базуються на конституційних положеннях щодо 
місцевого самоврядування та адміністративно-територіального устрою України і 
далекі від добровільних засад. Однак ці процеси змушують також знову уважно 
подивитися на доктринальну основу місцевого самоврядування і його місце у сис-
темі публічної влади в державі. Ключовою у такому доктринальному перегляді 
є концепція територіальної громади як суб’єкта місцевого самоврядування, розу-
міння правової природи цього суспільного явища.

Як відомо, існує декілька теорій, які претендують на пояснення природи місце-
вого самоврядування. Серед них основними вважаються громадівська та держав-
ницька [1, с. 86, 94; 2, с. 70]; Ю. Панейко вказував також на існування у минулому 
корпоративної теорії місцевого самоврядування, яка була заснована на уявленнях 
про місцеву громаду як об’єднання громадян [1, с. 125-126]; рудиментом цієї теорії 
залишається цілком неадекватний термін «член територіальної громади». В. Крав-
ченко вказує на інші концепції – громадсько-господарську теорію, теорію муні-
ципального дуалізму, теорію соціального обслуговування [3, с. 436-437]; усі вони 
намагаються вирішити або обійти принципову суперечність між громадівською та 
державницькою теоріями.

Зазначена суперечність має своїм витоком розуміння конституційного суб’єкта 



89

самоврядування – територіальної громади. Для прихильників громадівської теорії 
громада – природна спільнота мешканців певного поселення, сформована на заса-
дах самоорганізації, яка володіє a priori власними правами, визнаними державою 
[4, с. 299, 314]. В рамках державницької теорії громада – місцевий колектив, части-
на народу-суверена, що існує у створених державою адміністративно-територіаль-
ній одиниці і через Конституцію та закони наділена певними повноваженнями [5, 
с. 120].

Сьогодні у вітчизняній правовій доктрині найбільш поширеною є громадівська 
теорія, яка розглядає владу місцевого самоврядування як вид публічної, однак не-
державної влади. Це уявлення базується на відповідно акцентованій нормі статті 
5 Конституції України, відповідно до якої народ опосередковано здійснює владу 
«через органи державної влади та органи місцевого самоврядування». Саме така 
інтерпретація дозволяє визнати територіальну громаду первинним, природним, 
«незалежним» від держави суб’єктом муніципальної влади. 

В основі розуміння природного (тобто недержавного) походження право-
суб’єктності територіальної громади лежить уявлення про її територіальну базу 
– поселення (населений пункт), який характеризується як «природна адміністра-
тивно-територіальна одиниця» [4, с. 315] на відміну від «штучних», утворених 
державою адміністративно-територіальних одиниць з умовними межами – райо-
нів та областей. Істотним аргументом на користь цього розуміння виступає також 
визнання Конституцією України кожного поселення (села, селища, міста) окре-
мою адміністративно-територіальною одиницею (частина перша статті 133).

Проте процеси об’єднання територіальних громад, що тривають уже декіль-
ка років, практика здійснення такого об’єднання засвідчують, що уявлення про 
природну територіальну основу громади як суб’єкта місцевого самоврядування 
необхідно істотно переглянути. Новоутворені «об’єднані територіальні громади» 
включають території багатьох поселень різних категорій – сіл, селищ,  міст, часом 
навіть у межах цілого сучасного району. Специфічними ознаками цього процесу 
об’єднання, незважаючи на задекларовану його добровільність, є цілеспрямоване 
державне стимулювання об’єднання громад у межах, визначених перспективними 
планами формування територій громад регіонів, які затверджуються Кабінетом 
Міністрів України, а також можливість відмови Кабінетом Міністрів України у 
визнанні об’єднаної громади перспективною і позбавленні фінансової підтримки 
при невідповідності новоутвореної громади перспективному плану. Практика су-
дового розгляду засвідчує, що при цьому бажання мешканців окремих поселень 
часто ігноруються, а добровільність порушується [6].

Тим не менше новоутворені у процесі об’єднання територіальні громади ма-
ють повноваження конституційних суб’єктів місцевого самоврядування, перед-
бачених, зокрема, статтями 140, 141 Конституції. Хоча питання узгодженості 
процесів об’єднання громад з адміністративно-територіальним поділом України 



ТРЕТЯ ЩОРІЧНА ВСЕУКРАЇНСЬКА НАУКОВО-ПРАКТИЧНА КОНФЕРЕНЦІЯ “МУНІЦИПАЛЬНА РЕФОРМА В КОНТЕКСТІ 
ЄВРОІНТЕГРАЦІЇ УКРАЇНИ: ПОЗИЦІЯ ВЛАДИ, НАУКОВЦІВ, ПРОФСПІЛОК ТА ГРОМАДСЬКОСТІ”

90

залишаються гострою невирішеною проблемою, ці укрупнені громади виступа-
ють у ролі найнижчої ланки здійснення влади в державі, формуючи органи місце-
вого самоврядування як суб’єкти владних повноважень, найбільш наближені до 
громадян (хоча й значно більш віддалені, аніж органи самоврядування попередніх 
громад). Дійсно, відповідно до пункту 1 частини першої статті 4 Закону «Про до-
бровільне об’єднання територіальних громад», у складі об’єднаної територіальної 
громади не може існувати іншої територіальної громади, яка має свій представ-
ницький орган місцевого самоврядування. Залишаючи без відповіді питання, чи 
може існувати територіальна громада, яка не має свого представницького органу, 
наголосимо, що рада територіальної громади обирається відповідно до статті 141 
Конституції громадянами – мешканцями території юрисдикції «об’єднаної» тери-
торіальної громади.

Викладені характерні риси процесів утворення нових, укрупнених територі-
альних громад ставлять під сумнів аргументи прихильників громадівської теорії 
місцевого самоврядування. Дійсно, про природний характер територіальної осно-
ви нових громад говорити не доводиться: вони є штучними утвореннями, сфор-
мованими за участі органів виконавчої влади держави. Подібно навряд чи можна 
стверджувати про вже сформовані спільні інтереси мешканців різних поселень, 
що увійшли до складу громади. У кращому випадку такі інтереси можуть сфор-
муватися в майбутньому; у гіршому випадку проблеми розвитку інфраструктури 
«об’єднаної» громади та нерівномірного розвитку окремих поселень, що увійш-
ли до її складу (особливо у разі різного статусу – міського чи сільського – цих 
поселень) будуть породжувати конфлікти між інтересами мешканців окремих 
поселень. Отже, «спільнота» такої громади може існувати насамперед в силу за-
конодавства держави, а не формуватися природним чином, на основі апріорних 
спільних інтересів усіх її мешканців.

Тим не менше, відповідно до Конституції та законів України, новоутворені 
територіальні громади є суб’єктами здійснення місцевого самоврядування, однак 
не як первинної публічної влади, властивої природним (чи навіть додержавним) 
утворенням, а як децентралізованої (автономізованої) виконавчої влади держави, 
що здійснюється територіальним колективом мешканців у визначених державою 
межах, як визначив місцеве самоврядування визнаний у Європі теоретик місцево-
го самоврядування Ю. Панейко.
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МІСЦЕВЕ САМОВРЯДУВАННЯ В ОКРЕМИХ РАЙОНВХ ДОНЕЦЬКОЇ 
ТА ЛУГАНСЬКОЇ ОБЛАСТЕЙ

Згідно положень ст. 7 Конституції України [1] в Україні визнається і гаранту-
ється місцеве самоврядування. У цьому сенсі, у ст. 140 Конституції України [1], 
зазначено – місцеве самоврядування є правом територіальної громади - жителів 
села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища 
та міста - самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції 
і законів України. 

Однак в силу подій які відбулися у 2014 році, а саме збройної агресії Російської 
Федерації проти України, при якій регулярні підрозділи Збройних Сил Російської 
Федерації здійснили масове вторгненням на територію Донецької та Луганської 
областей, унаслідок чого Російська Федерація окупувала значну частину Доне-
цької та Луганської областей, перед Україною постали як політичні так і правові 
питання забезпечення, а відтак і реалізації права на місцеве самоврядування в ок-
ремих районах Донецької та Луганської областей.

У 2014 році парламент України ухвалив закон «Про особливий порядок діяльно-
сті органів місцевого самоврядування в окремих районах Донецької та Луганської 
областей» [2]. Кожного року український парламент подовжує його дію на рік. 

Основним змістом цього закону є тимчасовий порядок організації місцевого 
самоврядування, діяльності органів місцевого самоврядування в окремих райо-
нах Донецької та Луганської областей з метою створення умов для якнайшвидшої 
нормалізації обстановки, відновлення правопорядку, конституційних прав і сво-
бод громадян, а також прав і законних інтересів юридичних осіб, створення умов 


