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Постановка проблеми. Дослідження конституційно-правових проблем реалізації контроль-
ної функції у місцевому врядуванні України актуалізується в контексті політики децентралізації 
публічної влади, реформи публічного управління, місцевого самоврядування, формування сис-
теми місцевого врядування, які пов’язані із загальним процесом муніципальних перетворень на 
засадах впровадження принципів належного врядування, субсидіарності, повсюдності місцевого 
самоврядування, державного та громадського нагляду, контролю за функціонуванням органів 
і посадових осіб місцевого самоврядування.

Аналіз останніх досліджень та публікацій. Проблематика державного, адміністративного, 
громадського контролю у сфері місцевого врядування та самоврядування стала предметом бага-
тьох наукових доробок: юридичних, політологічних, державно-управлінських. Контролю присвя-
чено чимало академічних монографічних, енциклопедичних, дисертаційних досліджень. Серед 
них фундаментальні праці з адміністративного, муніципального права, включаючи підручники 
[1], монографічні праці В. Авер’янова [2], О. Андрійко [3], В. Борденюка [4], О. Сушинського 
[5], енциклопедичні видання [6, с. 27–29, 305–310], дисертаційні дослідження Б. Калиновського 
[7], О. Скопича [8], О. Смоляра [9]. До цієї проблематики долучаються і практики місцевого са-
моврядування, зокрема Ю. Ганущак, А. Ткачук та ін. Щодо місцевого самоврядування науковці 
переважно приділяють увагу юридичним аспектам державного і громадського контролю.

Мета статті. Дослідження конституційно-правових засад та особливостей реалізації контр-
ольної функції у  місцевому врядуванні та самоврядуванні в  процесі децентралізації публічної 
влади, реформування місцевого самоврядування, об’єднання територіальних громад, становлен-
ня механізму адміністративного контролю за діяльністю органів та посадових осіб місцевого са-
моврядування.	

Основні результати дослідження. На початку варто розглянути авторське розуміння кате-
горій врядування та місцевого врядування. Поняття «врядування» є багатогранним. У нього, за-
лежно від предмета дослідження, вкладається різний зміст. Принаймні доцільно виокремлювати 
такі аспекти врядування: багаторівневе врядування; європейське врядування; глобальне, світове 
врядування; «добре, належне врядування», яке позиціонується Радою Європи; врядування в ме
жах політико-правової системи конкретної країни; адміністративно-правовий, управлінський; 
конституційно-правовий аспект врядування. Одночасно «врядування» виступає як дієва форма 
взаємодії різнопланових елементів політичної системи суспільства, і як політико-правова кате-
горія. Варто погодитися з думкою про те, що «в Європі зараз відбувається зміна управлінської 
парадигми, внаслідок чого усе більшого поширення набуває підхід до управлінських проблем 
з позицій “врядування” не як government – урядового управління, а як “governance” – публічно-
го (суспільного) управління, у якому задіяні усі зацікавлені сторони: уряд, бізнес, громадянське 
суспільство. Воно містить у  собі конотацію виходу управлінської діяльності за межі уряду до 
інших суспільних суб’єктів задля досягнення кращої керованості суспільства, його впорядкова-
ності і спрямування на досягнення стратегічних цілей. Цей термін означає перехід від розуміння 
управління як ієрархічної  (вертикальної)  системи контролю згори вниз до його сприйняття як 
процесу, спрямованого на горизонтальну, мережеву взаємодію, завдяки якій відбувається скеро-
вування суспільних суб’єктів на певні бажані чи корисні цілі» [10, с. 489].
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Щодо локальної демократії, врядування – це інституційна складова громадянського суспіль-
ства, публічної влади, яка формується на місцевому та регіональному рівнях її організації і  за 
певних умов може перетворитися на цілісну систему. Місцеве врядування включає не лише еле-
менти системи місцевого самоврядування (територіальні громади, представницькі, виконавчі  
органи, відповідних голів громад, органи самоорганізації населення), а й жителів, населення адмі-
ністративно-територіальних одиниць, місцеві органи виконавчої влади, інститути громадянсько-
го суспільства, бізнессередовище (громади). Тобто це ті суб’єкти, які мають активно впливати на 
розбудову сучасної системи місцевої демократії і які необхідно залучати в процес трансформації 
муніципальної влади [11]. Місцеве врядування в європейському розумінні (governance) має дві 
складові: інституційну та функціональну. Інституційна  – окреслює коло суб’єктів врядуван-
ня: інститути публічної влади, зокрема, самоврядування, громадянського суспільства, самоор-
ганізації населення, громадян. Функціональна – пов’язана із налагодженням процесу належного 
(good governance) врядування, публічного управління під контролем громадянського суспільства. 
Отже, місцеве врядування – це цілеспрямована діяльність суб’єктів місцевого самоврядування, 
місцевих органів виконавчої влади, організацій громадянського суспільства, бізнесасоціацій із 
публічного управління на територіальному рівні організації публічної влади, однією з основних 
функцій якого є функція контролю.

Показовою з огляду на міжнародно-правові стандарти локальної демократії щодо реалізації 
функції контролю (нагляду) є ст. 8 Європейської хартії місцевого самоврядування [12]:

«Адміністративний нагляд за діяльністю органів місцевого самоврядування
1. Будь-який адміністративний нагляд за органами місцевого самоврядування може здійсню-

ватися тільки згідно з  процедурами та у  випадках, передбачених конституцією або законом. 
2. Будь-який адміністративний нагляд за діяльністю органів місцевого самоврядування, як прави-
ло, має на меті тільки забезпечення дотримання закону та конституційних принципів. Однак вищі 
інстанції можуть здійснювати адміністративний нагляд за належністю виконання завдань, до-
ручених органам місцевого самоврядування. 3. Адміністративний нагляд за органами місцевого 
самоврядування здійснюється таким чином, щоб забезпечити домірність заходів контролюючого 
органу важливості інтересів, які він має намір охороняти».

Слід також звернутися до співвідношення праворозуміння державного та адміністративного 
контролю. Адміністративний контроль є складовою державного контролю. Адміністративний – 
включає контроль за здійсненням делегованих повноважень виконавчої влади органами місцево-
го самоврядування; контроль за їх виконавчо-розпорядчою діяльністю; контроль за законністю 
актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Адміністративний контроль здійсню
ється органами виконавчої влади, насамперед Кабінетом Міністрів України, центральними  
органами виконавчої влади, місцевими державними адміністраціями, територіальними органами 
центральних органів виконавчої влади. Державний контроль включає більш широке коло контро
люючих суб’єктів: через законодавчі акти – Верховну Раду України, Президента України; через 
відповідні рішення – Конституційний Суд України, Рахункову Палату тощо. При цьому система 
контролю (державного, адміністративного) за діяльністю органів місцевого самоврядування має 
функціонувати, враховуючи конституційні засади місцевого самоврядування як автономної сис-
теми публічної влади.	

Загалом у  сфері місцевого врядування та самоврядування контрольна функція реалізується 
у таких напрямах: 

1)	 бюджетний, фінансовий контроль;
2)	 контроль за здійсненням повноважень, делегованих згідно законодавства органами вико-

навчої влади органам та посадовим особам місцевого самоврядування;
3)	 контроль (нагляд) за законністю актів (рішень) місцевих органів виконавчої влади, а також 

органів та посадових осіб місцевого самоврядування;
4)	 громадський контроль за діяльністю місцевих органів виконавчої влади та органів місцево-

го самоврядування.
Елементи адміністративного контролю присутні в  діяльності органів виконавчої влади та  

інших державних органів, у правовому статусі яких визначені контрольні повноваження щодо 
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органів місцевого самоврядування; у  нормах матеріального і  процесуального права містяться 
конкретні приписи стосовно контрольних функцій. Проте на сьогодні не існує цілісного механіз-
му адміністративного контролю, реалізації контрольної функції в статутному та процедурному 
розумінні. Ситуація загострюється у зв’язку із втратою відповідних контрольних повноважень за 
законністю актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування після позбавлення функцій 
загального нагляду органів прокуратури, про що свідчить ст. 2 Закону «Про прокуратуру» – функ-
ції прокуратури [13]. При цьому комплексного контрольного механізму за діяльністю місцевих 
органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування у законодавстві не передбачено.

В аспекті становлення такого механізму слід дослідити його елементи. До елементів механіз-
му адміністративного контролю можна віднести: законодавчий, інституційний, організаційний.

Зі свого боку законодавчий адміністративний контроль включає: конституційний, контроль, 
що визначається у статутних актах про Кабінет Міністрів України, центральні органи виконав-
чої влади, місцеве самоврядування, про місцеві органи виконавчої влади, нормативно-галузевий 
контроль, який стосується відповідних напрямів діяльності органів та посадових осіб місцевого 
самоврядування.

До конституційного адміністративного контролю слід віднести приписи Конституції Украї-
ни щодо місцевих органів виконавчої влади та системи місцевого самоврядування: «Стаття 119. 
Місцеві державні адміністрації на відповідній території забезпечують: 1) виконання Конституції 
та законів України, актів Президента України, Кабінету Міністрів України, інших органів вико-
навчої влади; <…> 6) взаємодію з органами місцевого самоврядування <…>. Стаття 143. Органам 
місцевого самоврядування можуть надаватися законом окремі повноваження органів виконавчої 
влади <…>. Органи місцевого самоврядування з питань здійснення ними повноважень органів 
виконавчої влади підконтрольні відповідним органам виконавчої влади. Стаття 144. Органи міс-
цевого самоврядування в  межах повноважень, визначених законом, приймають рішення, які є 
обов’язковими до виконання на відповідній території. Рішення органів місцевого самоврядуван-
ня з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам України зупиняються у встановленому 
законом порядку з одночасним зверненням до суду» [14].

У статутному законодавстві питанням контролю присвячені ст. 20 Закону України «Про Ка-
бінет Міністрів України» [15]; ст. 17 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» 
[16]; ст. 7 Закону України «Про Рахункову палату» [17]; статті 16, 20, 24, 71, 74, 76 Закону Украї
ни «Про місцеве самоврядування в Україні» [18]; статті 2, 13, 16, 35, 39 Закону України «Про 
місцеві державні адміністрації» [19]. 

Широке коло актів відноситься до джерел нормативно-галузевого контролю, який стосується 
органів місцевого самоврядування [20]. Слід також наголосити, що Кабінет Міністрів України 
визначає порядок контролю за здійсненням органами місцевого самоврядування делегованих  
повноважень органів виконавчої влади [21].

Про адміністративний, державний контроль йдеться і в Концепції реформування місцевого са-
моврядування та територіальної організації влади в Україні [22], в проектах законів України «Про 
внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» [23], «Про префектів» [24].

План законодавчого забезпечення реформ в  Україні, зокрема, передбачає (у новій редакції 
Закону «Про місцеве самоврядування в Україні») «запровадити прозорі механізми адміністра-
тивного нагляду органів державної влади по відношенню до органів місцевого самоврядування, 
які не суперечать принципам Європейської хартії місцевого самоврядування і не блокуватимуть 
діяльність органів місцевого самоврядування у разі виникнення спірних питань» [25].

До інституційних елементів механізму адміністративного контролю можна віднести суб’єкти 
та об’єкти контролю: відповідні органи виконавчої влади, органи та посадові особи місцевого 
самоврядування.

До організаційних елементів зазначеного механізму доцільно віднести процедурні аспекти 
функціонування відповідних органів щодо їх контрольної діяльності, позначені в нормах проце-
суального права, зокрема, в Кодексі адміністративного судочинства [26].

Децентралізація із передачею значного обсягу повноважень і ресурсів місцевому самовряду-
ванню диктує підвищення рівня відповідальності органів і посадових осіб місцевого самовряду-
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вання за їх реалізацію та використання, а також налагодження системи ефективного державного 
контролю за законністю актів органів місцевого самоврядування. На сьогодні – це найбільш го-
стра проблема, яка пов’язана з кризою непослідовності реалізації стратегії реформування сус-
пільства. Тривалий час точиться дискусія навколо законопроекту «Про дотримання державно-
го нагляду (контролю) за відповідністю рішень органів місцевого самоврядування Конституції 
та законам України», розроблений у Міністерстві регіонального розвитку на виконання Плану  
діяльності Уряду на 2016 р. Законопроектом пропонувалася м’яка модель забезпечення контролю 
щодо рішень органів місцевого самоврядування стосовно відповідності їх законодавству Украї-
ни: органи контролю (відповідні місцеві державні адміністрації) забезпечують правову експерти-
зу рішень органів місцевого самоврядування і у разі їх невідповідності Конституції чи законам  
України зупиняють такі рішення з одночасним зверненням до суду, який приймає остаточне рі-
шення. Цей законопроект було заблоковано згідно з позицією Асоціації міст України, за інфор-
мацією якої від 6 жовтня 2017 р. 19 вересня 2017 р. був відкликаний із Секретаріату Кабінету 
Міністрів України [27]. У цьому відношенні варто дослухатися до думки А. Ткачука: «Цілком 
зрозуміло, що міста не прагнуть жодного нагляду за рішеннями власних рад. Але ж це не дер-
жавницька позиція. Крім того, у зв’язку з минулорічними змінами до Конституції, прокуратуру 
позбавлено невластивих їй функцій загального нагляду. Прокурор саджає злочинців, він не має 
перевіряти, чи все гаразд у рішеннях місцевої ради. Це має робити хтось інший. У Польщі це – 
воєвода, у Франції – префект, у Німеччині та Італії – комісар. Ну і ще одне. Не допускаючи при-
йняття закону, який встановить правила контролю за рішеннями місцевих рад, ми самі провоку-
ємо ситуацію, коли державні адміністрації у рамках загальної норми, за якою вони забезпечують 
дотримання Конституції і законів, можуть ініціювати різноманітні перевірки органів місцевого 
самоврядування і просто “закошмарити” їх» [28].

Ще один аспект становлення механізму адміністративного контролю – його відповідність єв-
ропейським стандартам місцевого самоврядування. Тут варто ще раз згадати положення Євро-
пейської хартії місцевого самоврядування, інших документів Ради Європи, Конгресу місцевих 
і регіональних влад Ради Європи.

Висновки. Дослідження конституційно-правових проблем реалізації контрольної функції 
у місцевому врядуванні України свідчить про відсутність комплексного бачення функціонуван-
ня локальної системи публічного управління в розумінні належного врядування, комплексного 
механізму державного, адміністративного, громадського контролю на рівні територіальної орга
нізації влади. Проблеми адекватного державного і  адміністративного контролю в  процесі де
централізації публічної влади загострюються і  потребують невідкладного розв’язання шляхом 
вдосконалення законодавства, прийняття відповідних нормативних актів. Із цього мають вихо-
дити подальші наукові розвідки щодо створення повноцінного механізму реалізації контрольної 
функції, її законодавчого забезпечення, вивчення у цьому дискурсі зарубіжного, передусім, євро-
пейського досвіду.
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Пухтинський  М.  О.  Конституційно-правові проблеми реалізації контрольної функції у  місцевому 
врядуванні України

У статті розглядаються конституційно-правові проблеми реалізації контрольної функції у місцевому вря-
дуванні України.

Дається авторське тлумачення категорій «врядування» та «місцеве врядування», досліджується співвідно-
шення праворозуміння державного й адміністративного контролю. 

Акцентується на тому, що досі не існує цілісного механізму адміністративного контролю в його статутно-
му та процедурному розумінні. Ситуація загострюється у зв’язку з втратою відповідних контрольних повно-
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важень за законністю актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування після позбавлення функцій 
загального нагляду органів прокуратури. При цьому безпосереднього контрольного механізму за діяльністю 
органів місцевого самоврядування з боку державних органів у законодавстві не передбачено.

Децентралізація із передачею значного обсягу повноважень і ресурсів місцевому самоврядуванню диктує 
підвищення рівня відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування за їхню реалізацію та 
використання, а також налагодження системи ефективного державного контролю за законністю актів органів 
місцевого самоврядування. На сьогодні це найбільш гостра проблема, яка пов’язана з кризою непослідовності 
реалізації стратегії реформування суспільства.

Висловлюються пропозиції щодо вдосконалення процесу реалізації контрольної функції у місцевому вря-
дуванні, його законодавчого забезпечення.

Ключові слова: врядування, місцеве врядування, місцеве самоврядування, публічне управління, місцеві 
органи виконавчої влади, органи місцевого самоврядування, контроль, функція контролю, державний, адміні-
стративний, громадський контроль, децентралізації публічної влади, реформування місцевого самоврядуван-
ня, об’єднання територіальних громад.

Puhtinsky M. Constitutional and legal problems of the control function implementation in the local gover-
nance of Ukraine

The article deals with the constitutional and legal problems of implementation of the control function in the local 
governance of Ukraine.

The study of the constitutional and legal problems of the implementation of the control function in the local  
governance of Ukraine is being updated in the context of the policy of decentralization of public authority, public  
administration reform, local self-government, the formation of a system of local governance, associated with the 
overall process of municipal reforms on the principles of good governance, subsidiarity, universality local self-govern-
ment, state and public oversight, control over the functioning of bodies and officials of the self-government.

The issue of state, administrative, public control in the field of local governance and self-government has become 
the subject of many scientific achievements: legal, political science, state-management. A lot of academic mono-
graphs, encyclopedias, dissertations are devoted to control.

The paper gives an author’s understanding of the categories of governance and local governance. Local governance 
is a deliberate activity of local self-government bodies, local authorities, civil society organizations, business associa-
tions of public administration at the territorial level of public authorities.

The article deals with the correlation of legal thinking in state and administrative control. Administrative control 
is part of state control. Administrative – includes control over the implementation of delegated powers of executive 
power by local self-government bodies; control over their executive and administrative activities; control over the 
legality of acts of organs and officials of local self-government.

It is accentuated that to this time there is no integral mechanism of administrative control in its statutory and proce-
dural sense. The situation is exacerbated by the loss of relevant control powers over the legality of acts of organs and 
officials of local self-government after the deprivation of the functions of the general supervision of the prosecutor’s 
offices. In this case, the direct control mechanism for the activities of local self-government bodies by the state bodies 
is not provided for in the legislation.

In terms of forming such a mechanism, its elements are investigated. The elements of the mechanism of adminis-
trative control include: legislative, institutional, organizational.

Decentralization with the transfer of a significant amount of authority and resources to local self-government dic-
tates the increase of the level of responsibility of bodies and officials of local self-government for their implementation 
and use, as well as establishing a system of effective state control over the legality of acts of local self-government. 
To date, this is the most acute problem that is associated with the crisis of inconsistency in the implementation of the 
strategy of reforming society.

Expressed proposals to improve the process of implementing control functions in local government and its legisla-
tive support.

Key words: governance, local governance, local government, public administration, local executive bodies, lo-
cal self-government bodies, control, control function, state, administrative, public control, decentralization of public  
authority, reform of local self-government, association of territorial communities.
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ПРАКТИКА ЄВРОПЕЙСЬКОГО СОЮЗУ ЩОДО ПРОВЕДЕННЯ МИРНИХ ЗІБРАНЬ

Постановка проблеми. Нині дієвим механізмом у всьому світі привернути увагу суспільства 
до наболілих проблем є мирні зібрання. Досвід України 2014 р., коли мирне зібрання переросло 
в  кровопролиття, стало трагедією світового масштабу, такої практики проведення зборів, без-
умовно, потрібно уникати й намагатися вирішувати проблеми лише мирним шляхом.


