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ІСТОРИКО�ПРАВОВИЙ АСПЕКТ ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ
ГРОМАДИ В УКРАЇНІ

Висвітлено питання територіальної громади, з точки зору її право<
вого забезпечення і тих нормативно<правових актів, які в наш час
існують в Україні для місцевого самоврядування. Приділено значну
увагу питанню історичного виникнення територіальної громади, яка є
основою місцевого самоврядування.
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Питання місцевого самоврядування активно вивчаються юридичною наукою вже
близько двохсот років. Теоретичні основи вчення про місцеве самоврядування було
закладено ще в першій половині ХІХ ст. представниками німецької юридичної шко<
ли. Історично першою була об´рунтована теорія вільної громади (теорія природних
прав громади), основні положення якої були сформульовані Туре в доповіді щодо
законопроекту про реформу місцевого управління у Національних зборах Франції
1790 р. та знайшли своє відображення в положеннях Конституції Бельгії 1831 року
щодо особливої “громадівської” влади. Теорія вільної громади базувалася на ідеях
природного права. Вона виходила з того, що право територіальної громади (звичайно,
територіальної громади “природної” адміністративно<територіальної одиниці) само<
стійно вирішувати свої справи має такий самий природний та невідчужуваний хара<
ктер, як і права та свободи людини. Територіальна громада визнавалася незалежною
від держави органічною корпорацією, що склалася природним шляхом, відповідно й
її право на місцеве самоврядування виводиться з природи територіальної громади
(належить громаді в силу її природи або дарується богом).

Що ж до України, то за часів Київської Русі різні форми місцевого самовряду<
вання (сільська, міська та регіональна) складаються та розвиваються на основі зви<
чаєвого права. Так, на рівні регіону елементи самоврядування знаходили свій
вияв у вічах. Для вічової організації управління характерним був більш<менш
чіткий розподіл повноважень між князем та вільним населенням регіону. Зокрема,
до відання князя відносилися: судочинство, адміністративне управління, податкова
політика. Віча відали питаннями війни і миру, закликали або виганяли князя, бра<
ли участь у формуванні адміністративних та судових органів тощо. Економічну
основу міського самоврядування становила міська корпоративна власність, у тому
числі й на землю. Міська громада самостійно встановлювала правила господарю<
вання, міські податки, платежі та інші повинності. Суб’єктом сільського самовря<
дування виступала сільська громада — верв, яка об’єднувала жителів кількох
сусідніх сіл. Мала землю у корпоративній власності, представляла своїх громадян
у відносинах з іншими громадами, феодалами, державною владою.

Після входження українських земель до складу Великого Князівства Литовсь<
кого елементи місцевого самоврядування, особливо в містах та містечках, отрима<
ли подальший розвиток у формі війтівства.

© О. О. Верлан, В. А. Малюська, 2005
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В цей час виникає досить складна система взаємовідносин між центральною
владою, власниками міст та міськими громадами, яка була обумовлена статусом
міста. Так, у великокнязівських містах поряд з органами самоврядування функціо<
нувала старостинська адміністрація — міський орган державної влади, — очо<
лювана старостою, який призначався центральною владою. Війтів обирали на мі;
ських вічах, що в документах отримали назву: громада, копа, купа1 . Юридизації
міське самоврядування у формі війтівства набуває з прийняттям Литовських ста<
тутів (1529, 1566, 1688 рр.), якими були узаконені міські віча.

Своєрідних форм набуває місцеве самоврядування за часів існування Україн<
ської козацької держави, що було обумовлено її полково<сотенним устроєм
(XVII — XVIII ст.). Полки та сотні одночасно були військовими та адміністратив<
но<територіальними одиницями і користувалися військово<адміністративним само<
врядуванням. Після підписання у 1654 року Договору між Україною та Московсь<
кою державою починається процес поступової ліквідації українських форм місце<
вого самоврядування. Так, після смерті гетьмана І. Скоропадського 3 липня 1722
року в Україні запроваджується так звана комендантська система, передбачала
адміністративний нагляд за діяльністю органів місцевого самоврядування з боку
російських комендантів. У 1764 році ліквідується Гетьманство, а в 1783 році магі<
стратські та ратушні суди замінюються судами “по учреждению о губерниях” та
скасовується полково<сотенний устрій. Після видання Катериною ІІ 21 квітня
1785 року “жалованой грамоты на права и выгоды городам Российской империи”
були створені нові станові органи міського самоврядування — міські думи. І
процес уніфікації форм місцевого самоврядування в Україні за російським зраз<
ком було завершено2  ХІХ — початок ХХ сторіччя характеризувався становлен<
ням в Україні загальноімперських форм місцевого самоврядування. Так, у 1838
році запроваджується станове самоврядування державних та вільних селян у
формі сільського товариства, що у 1861 році було поширено на всіх селян. Сіль;
ське товариство збігалося з сільською громадою і мало свою корпоративну вла<
сність, в тому числі й на землю. Найважливіші питання в сільському товаристві
вирішував сільський схід. Поточні справи вирішували обраний на сході сільський
голова та призначений сільський писар.

За часів УНР здійснено спробу реформувати місцеве самоврядування. Вже в
ІІ Універсалі Української Центральної Ради (20. 11. 1917 року) оголошувалося про
необхідність “вжити всіх заходів до закріплення й поширення прав місцевого само<
врядування, що являються органами найвищої адміністративної влади на місцях” [1,
68]. За Конституцією УНР від 29 квітня 1918 року конституційний лад України мав
базуватися на засадах принципу децентралізації: землям, волостям і громадам нада<
валися права широкого самоврядування (ст. 5). Ст. 26 Конституції закріплювала
принцип організаційної самостійності місцевого самоврядування: “Всякого
рода справи місцеві впорядковують виборні Ради і Управи громад, волостей і земель.
Їм належить єдина безпосередня місцева власть. Міністри УНР тільки контролюють
і координують їх діяльність, безпосередньо і через визначених ними урядовців, не
втручаючись до справ, тим Радам і Управам призначених, а всякі спори в ціх спра<
вах рішає Суд Української Народної Республіки” [2, 74].

Проте ці конституційні положення не були реалізовані. Нова історія місцевого
самоврядування в Україні починається після прийняття 7 грудня 1990 року Зако<
ну “Про Ради місцевих депутатів Української РСР та місцеве самоврядування”, де
місцеве самоврядування визначалося як “територіальна самоорганізація громадян

1 Звідси право міської громади збиратися на віча отримало назву копного права (прим.
автора).

2 Офіційно магдебурзьке право в Україні було скасовано в 1831 році (в Києві —
указом Миколи І від 23 грудня 1834 року). (прим. автора).
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для самостійного вирішення безпосередньо або через державні і громадські органи,
які вони обирають, усіх питань місцевого життя, виходячи з інтересів населення,
на основі законів Української РСР та власної фінансово<економічної бази”. При<
йняття Закону стало першою спробою трансформувати місцеві ради (які на той
час входили до єдиної системи органів державної влади) всіх територіальних рів<
нів в органи місцевого самоврядування. При цьому Закон виходив з теорії дуалі<
зму місцевого самоврядування, що знайшло своє відображення у визначеному ним
статусі місцевих рад — вони мали двоїсту природу: як органи місцевого само;
врядування і як органи державної влади.

Наступним кроком у становленні місцевого самоврядування в Україні стало
прийняття 26 березня 1992 року нової редакції Закону (в новій редакції він мав
назву Закон України “Про місцеві ради народних депутатів та місцеве і регіональ<
не самоврядування”), де намітився відхід від дуалістичної теорії та передбача<
лося впровадження інститутів місцевого і регіонального самоврядування. Місцеве
самоврядування розглядалося як територіальна самоорганізація для вирішення
безпосередньо або через органи, які вони обирають, усіх питань місцевого життя в
межах Конституції України, законів України та власної фінансово<економічної
бази. А регіональне самоврядування як територіальна самоорганізація громадян
для вирішення безпосередньо або через органи, які вони утворюють, питань місце<
вого життя. Територіальною основою місцевого самоврядування визначалися сіль<
рада, селище, місто, а регіонального — район, область.

Донедавна таке поняття, як територіальний колектив, не досліджувалося в жод<
ній із суспільствознавчих наук. У значному списку радянських монографій, при<
свячених проблемам колективу в його широкому розумінні, дослідженню такого
його різновиду територіальний колектив, приділяється незначне місце.

Зазначимо, що термін територіальний колектив не фігурує ні в Основному
Законі, який оперує поняттям “територіальна громада”, ні в чинному на момент
прийняття Конституції Законі України від 26 березня 1992 року “Про місцеві Ради
народних депутатів, місцеве і регіональне самоврядування”. В інших законопроек<
тних документах, зокрема проекті Закону України “Про місцеві Ради народних
депутатів” (1994 р.) [7, 26<58], законодавець користувався термінами “громадяни
України”, “трудящі всіх націй”, “громадяни, що мешкають на території” (статті 1, 2,
3), “населення адміністративно<територіальних одиниць” (ст. 15), не вводячи кате<
горію територіальний колектив, що, на нашу думку “розмивало” смислову ви<
значеність предмета закону. У проекті Закону України “Про державну владу і
місцеве самоврядування” (1994 р.) та в Конституційному Договорі між Верхов<
ною Радою України і Президентом України “Про основні засади організації і
функціонування державної влади і місцевого самоврядування в Україні на період
до прийняття нової Конституції України” (1995 р.) [9, 133] термін територіаль;
ний колектив вживається для пояснення його ролі як первинного суб’єкта само<
врядування й етимологічної характеристики, як сукупності громадян, що мешкають
у селах (сільрадах), селищах і містах. Таке тлумачення територіального колек;
тиву було піддано критиці рядом науковців, котрі вважали, що ототожнення тери<
торіального колективу з населенням, громадянами, які мешкають на певній терито<
рії, веде тільки до рефлексії його територіальної визначеності. Закріплення в Кон<
ституції України (ст. 140) правового становища територіальної громади відпові<
дає не тільки сформованій міжнародній практиці, але й історичним традиціям
українського народу. Разом з тим існуючу потребу в докладнішій характеристиці
територіальної громади, що мала міститися в профільному законодавстві про міс<
цеве самоврядування, на наш погляд, практично реалізовано не було. Дефініція
територіальної громади, що міститься в Законі України від 21 травня 1997 року
“Про місцеве самоврядування в Україні”, практично повторює конституційне фор<
мулювання, за винятком хіба що акценту на постійне проживання жителів у ме<
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жах певної адміністративно<територіальної одиниці. Нарешті, інтереси конкрет�
ної особистості — члена територіальної громади — становлять його
муніципальні права у вузькому розумінні, які виникають у процесі ре�
алізації особою практично всіх своїх життєвих прагнень. При такій реалі<
зації конкретний житель виступає як суб’єкт<обєкт місцевого самоврядування,
концентруючи в собі і виявляючи зовні його демократичний заряд і позитивний
потенціал [10, 25<26].

Таке взаємне врахування всієї сукупності інтересів, що складаються на рівні
місцевого самоврядування і реалізуються у вигляді муніципальних прав особисто<
сті, їх взаємокомпромісність і гармонізація є гарантом існування і функціонування
системи місцевого самоврядування, толерантності і протекціонізму до неї центра<
льної влади держави. Таким чином, територіальна громада виступає природ�
ним і єдиним соціальним утворенням, що діє в просторових межах дер�
жави, у рамках якої реалізуються потреби та інтереси жителів певних
територій.
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ИСТОРИКО�ПРАВОВОЙ АСПЕКТ ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ
ОБЩИНЫ В УКРАИНЕ

РЕЗЮМЕ

В данной работе авторы освещают вопрос территориальной общи<
ны, с точки зрения истории ее правового обеспечения и нормативно<
правовых актов, которые в наше время существуют в Украине по
поводу местного самоуправления. Закрепление в Конституции Укра<
ины (ст. 140) правового статуса территориальной общины отвечает
не только сформированной международной практике, но и историчес<
ким традициям украинского народа.

Ключевые слова: территориальная община, местное самоуправ<
ление, муниципализм, муниципальные права личности.
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