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ÑÈÑÒÅÌÀÒÈÇÀÖ²ß ÌÓÍ²ÖÈÏÀËÜÍÎÃÎ 
ÇÀÊÎÍÎÄÀÂÑÒÂÀ Â ÓÌÎÂÀÕ ÄÅÖÅÍÒÐÀË²ÇÀÖ²¯: 

ÏÐÎÁËÅÌÈ ÒÀ ÏÅÐÑÏÅÊÒÈÂÈ

У статті досліджено сучасні підходи до 
систематизації муніципального законодав-
ства України в контексті триваючої реформи 
децентралізації. Акцентовано увагу на транс-
формації нормативно-правової бази місцевого 
самоврядування, що супроводжується фраг-
ментарністю, неузгодженістю та дублюван-
ням правових норм. Проаналізовано чинні 
інструменти систематизації муніципального 
законодавства, їх нормативне підґрунтя та 
практичні результати застосування на дер-
жавному й місцевому рівнях. У роботі окрес-
лено ключові проблеми, що ускладнюють фор-
мування цілісної та логічно впорядкованої 
системи муніципального права, серед яких 
швидкі темпи нормативних змін, наявність 
колізій між актами різної юридичної сили, 
недостатня узгодженість між державною та 
локальною нормотворчістю, а також відсут-
ність комплексного підходу до кодифікації. На 
підставі аналізу вітчизняного й зарубіжного 
досвіду визначено перспективні напрями вдо-
сконалення систематизації муніципального 
законодавства, зокрема розроблення Муніци-
пального кодексу України, створення єдиних 
електронних реєстрів локальних норматив-
но-правових актів, підвищення ролі інститу-
ційної координації та впровадження сучасних 
методів «soft codifi cation». Запропоновані реко-
мендації спрямовані на забезпечення правової 
визначеності, прозорості та ефективності ді-
яльності органів місцевого самоврядування в 
умовах децентралізації.
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Постановка проблеми
Становлення ефективної системи місце-

вого самоврядування в Україні є одним із 
ключових векторів модернізації публічної 
влади в умовах децентралізації. Починаючи 
з 2014 року, в державі реалізується масштаб-
на реформа, яка передбачає перерозподіл 
владних повноважень, фінансових ресурсів 
та управлінської відповідальності між цен-
тральними й місцевими органами влади. 
Унаслідок таких трансформацій територі-
альні громади отримали суттєве розширен-
ня компетенцій у сферах економічного роз-
витку, соціального забезпечення, земельних 
відносин, освітньої й медичної політики, 
управління інфраструктурою тощо. Однак, 
незважаючи на інтенсивність цих інститу-
ційних змін, нормативно-правове забезпе-
чення муніципальної реформи розвивається 
нерівномірно та залишається фрагментар-
ним.
Проблемність сучасного стану муніци-

пального законодавства зумовлена не лише 
його розгалуженістю, а й історичною бага-
тошаровістю та відсутністю системного під-
ходу до формування правових норм. Значна 
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частина нормативно-правових актів, що ре-
гулюють організацію та діяльність місцевого 
самоврядування, була ухвалена в різні пері-
оди від початку 1990-х років до сьогоден-
ня без належної внутрішньої кореляції, що 
призводить до численних колізій, дублю-
вання повноважень, неузгодженості між за-
конами та підзаконними актами, а також до 
відмінностей у застосуванні правових норм 
на регіональному й місцевому рівнях. Наяв-
ність такої правової хаотичності негативно 
впливає на практику функціонування те-
риторіальних громад, створюючи труднощі 
для органів місцевого самоврядування під 
час ухвалення рішень і реалізації своїх по-
вноважень.
Суттєвої гостроти проблема набуває у 

зв’язку з тим, що реформа децентралізації 
передбачає активне впровадження прин-
ципів субсидіарності, правової автономії 
громад та демократії участі. Реалізація цих 
принципів можлива лише за умови наявнос-
ті структурованої, внутрішньо узгодженої та 
стабільної системи муніципального законо-
давства, яка забезпечує правову визначе-
ність та унеможливлює довільне тлумачен-
ня правових норм. Водночас в Україні досі 
відсутній єдиний системотворчий акт – Му-
ніципальний кодекс, який би узагальнив, 
впорядкував і врегулював ключові аспекти 
місцевого самоврядування, що характерно 
для низки європейських країн.
Крім того, ускладнює ситуацію значне 

збільшення локальної нормотворчості – ор-
гани місцевого самоврядування ухвалюють 
велику кількість статутів територіальних 
громад, регламентів, положень, правил бла-
гоустрою, програм розвитку, які часто ма-
ють різний рівень юридичної якості та не 
завжди відповідають принципам законності 
та ієрархії нормативних актів. Відсутність 
єдиного державного підходу до системати-
зації таких актів, а також нерозвиненість 
електронних реєстрів локальних норматив-
но-правових актів призводять до правової 
непрозорості та ускладнюють доступ грома-
дян і суб’єктів господарювання до актуаль-
ної нормативної інформації.
З огляду на європейську інтеграцію та 

необхідність гармонізації українського за-
конодавства з правом Європейського Со-

юзу, проблема систематизації муніципаль-
ного законодавства набуває стратегічного 
значення. Європейські стандарти місцевого 
врядування передбачають чіткість компе-
тенцій, стабільність правового регулювання 
та високий рівень правової визначеності, що 
можливо забезпечити лише за умов комп-
лексної систематизації та кодифікації нор-
мативно-правових актів.
Таким чином, існує нагальна потреба в 

науковому дослідженні проблеми система-
тизації муніципального законодавства Укра-
їни, визначенні її ключових детермінант, 
аналізі сучасних викликів та обґрунтуван-
ні перспектив формування єдиної, логічно 
структурованої та ефективної системи пра-
вового забезпечення місцевого самовряду-
вання в умовах децентралізації.

Аналіз останніх досліджень 
і публікацій

Проблеми розвитку та систематизації 
муніципального законодавства в Україні до-
сліджуються у межах науки конституційного 
й адміністративного права, а також у сфері 
публічного управління. Важливе значення 
має наукова спадщина О. Батанова, який 
у своїх роботах системно аналізує природу 
та структуру місцевого самоврядування, ак-
центуючи увагу на потребі упорядкування 
нормативної бази та усунення її фрагмен-
тарності [1]. Питання правової природи міс-
цевої влади та системності її законодавчого 
регулювання також розкриває В. Кравчен-
ко, який одним із перших порушив пробле-
му відсутності комплексного муніципально-
го акту та необхідності кодифікації [2].
Суттєвий внесок у вивчення децентра-

лізації та її правового забезпечення зроби-
ли дослідження А. Ткачука, що висвітлю-
ють структурні зміни в системі місцевого 
самоврядування, а також проблему норма-
тивної невизначеності у процесі реалізації 
реформ [3]. Наукові праці експертів Цен-
тру політико-правових реформ, зокрема 
І. Коліушка та В. Тимощука, висвітлюють 
питання адаптації законодавства України 
до стандартів Європейської хартії місцево-
го самоврядування, а також наголошують 
на потребі узгодженості норм різної юри-
дичної сили [4].
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У контексті загальних теоретико-пра-
вових засад систематизації важливими є 
дослідження О. Петришина, присвячені 
структурним проблемам українського зако-
нодавства та концептуальним підходам до 
його кодифікації [5]. Аналіз міжнародного 
досвіду впорядкування муніципального за-
конодавства міститься у роботах П. Норто-
на, який детально досліджує моделі місцево-
го врядування європейських країн, зокрема 
питання нормативної стабільності й систем-
ності [6].
Узагальнюючи наукові напрацювання, 

можна зробити висновок, що хоча відповідні 
аспекти розглядаються у працях провідних 
дослідників, питання цілісної систематиза-
ції муніципального законодавства України 
в умовах децентралізації залишається недо-
статньо опрацьованим, що зумовлює необ-
хідність подальших наукових досліджень у 
цьому напрямі.

Метою статті є комплексний науковий 
аналіз сучасного стану систематизації муні-
ципального законодавства України в умовах 
децентралізації, виявлення ключових про-
блем його нормативної фрагментарності та 
неузгодженості, а також обґрунтування пер-
спективних напрямів удосконалення право-
вого забезпечення місцевого самоврядуван-
ня шляхом кодифікації та впровадження 
сучасних інструментів упорядкування нор-
мативно-правових актів.

Виклад основного матеріалу
Систематизація законодавства є одним 

із ключових механізмів забезпечення узго-
дженості й стабільності правової системи 
держави, що особливо важливо у сферах, що 
зазнають динамічних змін, таких як місцеве 
самоврядування. У науковій літературі сис-
тематизація розглядається як цілеспрямо-
вана діяльність щодо впорядкування нор-
мативно-правових актів, спрямована на усу-
нення дублювання, колізій, суперечностей і 
на формування цілісної внутрішньої струк-
тури законодавства [5]. Залежно від методів 
і результатів правники виокремлюють ін-
корпорацію, консолідацію та кодифікацію, 
кожна з яких забезпечує різний рівень впо-
рядкування нормативного масиву.

Інкорпорація, як правило, передбачає 
технічне зведення нормативних актів у 
збірники без зміни їхньої юридичної сили 
чи змісту. Її значення у сфері муніципально-
го законодавства обумовлене тим, що саме 
ця галузь права характеризується великою 
кількістю розпорошених нормативних до-
кументів, які приймаються як на державно-
му, так і на місцевому рівнях. Консолідація 
передбачає об’єднання кількох актів в один 
із частковою зміною структури та змісту, що 
дозволяє усунути дублювання норм і спрос-
тити правозастосування. Найбільш глибо-
кою формою систематизації є кодифікація, 
результатом якої є створення нового норма-
тивно-правового акта комплексного харак-
теру. У галузі муніципального права саме 
кодифікація розглядається як найефектив-
ніший інструмент усунення фрагментарнос-
ті та досягнення структурної цілісності зако-
нодавства [1; 2].
Особливістю муніципального законодав-

ства є те, що воно формується у перетині 
конституційного, адміністративного, фінан-
сового та земельного права, що зумовлює 
складність його систематизації. Як зазначає 
О. Батанов, муніципальне право має влас-
ний предмет і метод правового регулюван-
ня, але одночасно базується на широкому 
масиві нормативних актів різної юридичної 
сили [1]. Такий багаторівневий характер 
правового регулювання вимагає не лише 
технічного впорядкування актів, а й кон-
цептуального осмислення їх місця в системі 
публічної влади. Крім того, систематизація 
у сфері місцевого самоврядування має вра-
ховувати принцип субсидіарності, який пе-
редбачає наділення територіальних громад 
автономією у межах, визначених законом, 
та вимагає чіткого розмежування повнова-
жень між рівнями влади.
Важливо також зазначити, що система-

тизація муніципального законодавства не 
може здійснюватися поза контекстом розви-
тку публічного управління. У працях І. Ко-
ліушка та В. Тимощука підкреслюється, що 
реформа місцевого самоврядування потре-
бує нормативної стабільності та передба-
чуваності, а це можливо забезпечити лише 
за умови впорядкування нормативної бази 
відповідно до європейських стандартів good 
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governance [4]. Європейська хартія місцево-
го самоврядування, ратифікована Україною, 
фактично визначає рамки, у межах яких має 
формуватися законодавство про місцеве са-
моврядування, включно з вимогами право-
вої визначеності, прозорості й фінансової 
автономії громад.
У теоретико-правовому вимірі система-

тизація нормативних актів у сфері місцевого 
самоврядування виконує кілька важливих 
функцій. По-перше, вона забезпечує усу-
нення надмірної нормативної різнорідності, 
яка є однією з ключових проблем у сучас-
ному муніципальному законодавстві. По-
друге, сприяє підвищенню якості локальної 
нормотворчості: систематизація створює 
стандартизоване середовище, у межах яко-
го територіальні громади можуть розробля-
ти внутрішні акти відповідно до загальних 
принципів та процедур. По-третє, система-
тизація є умовою ефективного контролю 
законності актів місцевого самоврядування 
як з боку держави, так і з боку громадськос-
ті. Досвід європейських країн свідчить, що 
чітко структуроване муніципальне законо-
давство забезпечує кращу взаємодію між 
громадянами й органами місцевої влади та 
підвищує рівень підзвітності [6].
З теоретичної точки зору важливим є 

також розуміння того, що систематизація 
– це не разова діяльність, а перманентний 
процес, який має адаптуватися до змін у 
суспільстві, реформ публічної влади та роз-
витку місцевого самоврядування. В умовах 
децентралізації систематизація набуває до-
даткового змісту, яка виступає механізмом, 
що повинен забезпечити гармонізацію 
швидких інституційних трансформацій з 
нормативною базою, яка змінюється по-
вільніше. Саме тому постає потреба у новій 
парадигмі впорядкування муніципального 
законодавства, яка має поєднувати класичні 
форми систематизації з новими інструмента-
ми цифровізації та стандартизації локальної 
нормотворчості.
Загалом теоретико-правові засади сис-

тематизації муніципального законодавства 
визначають необхідність комплексного під-
ходу, який має враховувати поєднання тра-
диційних юридичних механізмів із сучасни-
ми методами правового менеджменту. Та-

кий підхід дозволяє забезпечити внутрішню 
узгодженість нормативних актів, зміцнити 
правову визначеність у діяльності органів 
місцевого самоврядування та створити нор-
мативні умови для подальшого розвитку де-
централізаційних процесів.
Муніципальне законодавство України 

сформувалося як багаторівнева система нор-
мативних актів, що регулюють організацію 
та діяльність місцевого самоврядування. 
Його основу становить Конституція Украї-
ни, яка визначає принципи місцевого само-
врядування, гарантії його автономії та осно-
ви компетенції територіальних громад [7]. 
Конституційні положення мають рамковий 
характер, тому їх конкретизацію забезпечує 
спеціальне законодавство.
Ключовим актом у цій сфері є Закон 

України «Про місцеве самоврядування в 
Україні» від 21 травня 1997 р. № 280/97-ВР 
[8], який визначає систему органів місцево-
го самоврядування, розподіл їхніх повнова-
жень, правові засади діяльності та взаємодію 
з органами державної влади. Як зазначає 
В. Кравченко, цей закон став фундаментом 
формування сучасної муніципальної моделі, 
але значна частина його положень не відпо-
відає новим умовам децентралізації [2].
Важливим елементом правової системи 

є також Закон України «Про службу в орга-
нах місцевого самоврядування» від 7 черв-
ня 2001 р. № 2493-III [9], який регламентує 
статус посадових осіб місцевого самовряду-
вання. У контексті децентралізації цей за-
кон потребує оновлення, оскільки нині не 
враховує розширені функції органів МСВ.
Суттєву роль у розвитку нормативної 

бази відіграв Закон України «Про добро-
вільне об’єднання територіальних громад» 
від 5 лютого 2015 р. № 157-VIII [10], що за-
початкував формування нової територіаль-
ної основи місцевого самоврядування. Саме 
ця реформа спричинила значне збільшення 
обсягу локальної нормотворчості й постави-
ла питання систематизації актів територі-
альних громад.
Крім того, муніципальне законодавство 

містить значну кількість спеціальних зако-
нів, що регулюють окремі аспекти діяльнос-
ті органів місцевого самоврядування: Закон 
України «Про регулювання містобудівної 
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діяльності» [11], Закон України «Про управ-
ління об’єктами державної власності» [12], 
Закон України «Про місцеві вибори» [13] 
тощо. У сукупності ці акти формують склад-
ний нормативний масив, який, як справед-
ливо зазначає О. Батанов, характеризується 
розпорошеністю та відсутністю єдиної кон-
цептуальної основи [1].
Важливе місце у структурі муніципаль-

ного законодавства займають підзаконні 
нормативні акти – постанови Кабінету Міні-
стрів України, накази центральних органів 
виконавчої влади, методичні рекомендації 
та інструкції. Однак нерідко підзаконні акти 
залишаються неузгодженими із змінами, за-
провадженими законодавцем після рефор-
ми децентралізації, що призводить до нор-
мативних колізій та проблем правозастосу-
вання. На це звертає увагу О. Петришин, 
наголошуючи на важливості синхронізації 
актів різної юридичної сили [5].
Окремим елементом муніципального за-

конодавства є локальні нормативно-правові 
акти територіальних громад – статути, ре-
гламенти, положення, правила благоустрою, 
місцеві програми. Після реформи децентра-
лізації їх кількість істотно зросла, що відпо-
відає європейським стандартам автономії 
громад. Однак, як підкреслюють Коліушко і 
Тимощук, якість таких актів істотно різнить-
ся через відсутність уніфікованих процедур їх 
підготовки [4]. Більше того, більшість громад 
не мають електронних систем класифікації й 
оприлюднення локальних актів, що посилює 
проблему юридичної непрозорості.
Нормативна фрагментарність посилю-

ється тим, що держава формально надала 
громадам автономію, але не створила єдино-
го системоутворюючого акта аналогічного 
комунальним кодексам, які існують у Фран-
ції, Німеччині чи Польщі [6]. Це ускладнює 
інтеграцію багаторівневих нормативних ак-
тів і робить правову систему громіздкою для 
практичного застосування.
Таким чином, структура сучасного муні-

ципального законодавства є складною, ба-
гаторівневою та внутрішньо неоднорідною, 
що обґрунтовує необхідність комплексної 
систематизації, кодифікації та вдосконален-
ня нормотворчих процедур на державному 
й локальному рівнях.

Реформа децентралізації, яка розпоча-
лася в Україні у 2014 році, стала однією з 
наймасштабніших трансформацій системи 
публічної влади за всю історію незалежнос-
ті. Її ключовою метою було забезпечення 
реальної автономії територіальних громад, 
створення ефективної мережі місцевого 
врядування та формування дієздатного ба-
зового рівня управління. Проте зміни, що 
відбулися у функціонуванні органів місце-
вого самоврядування, супроводжувалися іс-
тотним ускладненням нормативного поля, 
яке виявилося неготовим до структурних 
трансформацій.
Децентралізація призвела до перегляду 

концептуальних засад місцевого самовряду-
вання, формування нової просторової осно-
ви його функціонування й суттєвого розши-
рення компетенцій громад. Прийняття За-
кону України «Про добровільне об’єднання 
територіальних громад» у 2015 році [10] 
започаткувало створення нової системи те-
риторіальної організації влади, що потребу-
вало глибокого оновлення й гармонізації за-
конодавства. У результаті на базовому рівні 
виникли громади, що суттєво відрізнялися 
від попередніх адміністративно-територі-
альних одиниць і вимагали нового правово-
го регулювання.
Одним із найбільш істотних наслідків 

децентралізації стало розширення сфери 
повноважень територіальних громад у пи-
таннях розвитку інфраструктури, управлін-
ня земельними ресурсами, соціальної сфе-
ри, освіти, охорони здоров’я та фінансів. 
Зокрема, процес переходу земель сільсько-
господарського призначення за межами на-
селених пунктів до комунальної власності 
громад вимагав внесення комплексних змін 
до земельного законодавства та механізмів 
регулювання місцевих фінансів. Такі зміни 
зумовили необхідність перегляду значної 
кількості нормативних актів, які протягом 
тривалого часу залишалися незмінними й 
не відображали сучасних управлінських по-
треб.
В умовах децентралізації законодавство, 

яке раніше було побудоване за централізо-
ваною моделлю, почало втрачати внутріш-
ню логіку. Процедури, сформовані на основі 
старих компетенцій місцевих рад та їх вико-
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навчих органів, стали несумісними з новим 
обсягом функцій. Як підкреслює А.Ткачук, 
нормативне регулювання значною мірою 
відставало від фактичних змін у системі 
управління, що призвело до появи норма-
тивних прогалин та дублювання функцій 
між рівнями влади [3]. В окремих сферах 
законодавство стало фрагментарним, коли 
нові норми приймалися хаотично, без сис-
темного аналізу їх узгодженості з діючою 
нормативною базою.
Особливої гостроти набуло питання вза-

ємодії державного та локального рівнів нор-
мотворчості. З одного боку, територіальні 
громади отримали більше автономії, але з 
іншого відсутність чітких стандартів під-
готовки локальних актів призвела до їх не-
рівномірної якості. У деяких громадах ста-
тути, регламенти чи положення були роз-
роблені з дотриманням юридичних вимог і 
процедур публічного обговорення, у інших 
носили фрагментарний характер і не місти-
ли належного нормативного забезпечення. 
І.Коліушко і В.Тимощук підкреслюють, що 
така ситуація призводить до істотних від-
мінностей у структурі локальної норматив-
ної бази між громадами, що ставить під сум-
нів рівність умов реалізації місцевого само-
врядування [4].
Децентралізація також спричинила зна-

чне збільшення кількості локальних норма-
тивно-правових актів. Кожна громада поча-
ла розробляти власні правила благоустрою, 
положення про виконавчі органи, програми 
розвитку, акти щодо управління комуналь-
ним майном. Відсутність єдиного реєстру 
таких документів і процедур їх систематиза-
ції ускладнили доступ громадян і державних 
органів до актуальної інформації, а також 
позбавили законодавчу систему прозорості. 
У цьому контексті доречно згадати європей-
ський досвід, коли у Франції, Німеччині чи 
Польщі наявність комунальних кодексів та 
електронних реєстрів актів органів місцевої 
влади суттєво спрощує правозастосування 
[6].
Суттєвий вплив реформи децентраліза-

ції проявився також у необхідності синхрон-
ного оновлення підзаконних нормативних 
актів. Велика кількість постанов Кабінету 
Міністрів України та наказів міністерств за-

лишилися неузгодженими з новим зако-
нодавством. Наприклад, деякі процедури 
надання адміністративних послуг або регу-
лювання компетенції виконавчих органів 
місцевих рад досі не враховують розширені 
повноваження громад, що створює конфлік-
ти між нормами різних рівнів. Петришин 
слушно зауважує, що будь-яка реформа, 
особливо така масштабна, як децентраліза-
ція, повинна супроводжуватися системним 
оновленням усього нормативного масиву, а 
не лише окремих законів [5].
Важливо підкреслити, що децентралі-

зація спричинила появу нових управлін-
ських інститутів та інструментів, таких як 
старостинські округи, центри надання ад-
міністративних послуг, міжмуніципальне 
співробітництво, інструменти місцевої де-
мократії. Кожен із цих елементів потребував 
нормативного врегулювання, що призвело 
до появи нових законодавчих актів і змін у 
чинних. Проте їх прийняття здійснювалося 
поступово, що посилювало фрагментарність 
правового поля.
Таким чином, децентралізація пози-

тивно вплинула на розвиток місцевого са-
моврядування, але одночасно загострила 
проблему нормативної невпорядкованості. 
Розширення повноважень територіальних 
громад, поява нових інститутів, збільшення 
обсягів локальної нормотворчості та неузго-
дженість загальнодержавних і підзаконних 
актів створили передумови для необхід-
ності систематизації муніципального зако-
нодавства. У подальшому систематизація 
виступає не лише технічним інструментом 
впорядкування норм, але й важливим засо-
бом забезпечення правової визначеності та 
сталості місцевої владної системи.
Потреба систематизації муніципального 

законодавства України зумовлена комплек-
сом проблем, які виникли внаслідок трива-
лого розвитку нормативної бази місцевого 
самоврядування без єдиної концептуальної 
моделі. Реформа децентралізації, з одно-
го боку, актуалізувала значення місцевого 
врядування, але з іншого виявила суттєві 
недоліки в структурі й змісті нормативного 
поля, що утворилося протягом останніх де-
сятиліть. Сукупність цих проблем негатив-
но впливає на ефективність правозастосу-
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вання, ускладнює виконання органами міс-
цевого самоврядування своїх повноважень 
і породжує правову невизначеність як для 
посадових осіб, так і для громадян.
Однією з основних проблем є фрагмен-

тарність і розпорошеність нормативного 
масиву, що охоплює понад сотню законів і 
значно більшу кількість підзаконних актів, 
які безпосередньо або опосередковано ре-
гулюють діяльність органів місцевого само-
врядування. Закон України «Про місцеве 
самоврядування в Україні» [8] був ухвале-
ний у 1997 році й став важливим етапом у 
формуванні муніципальної системи, однак 
його норми ґрунтувалися на тодішній моде-
лі публічної влади, що істотно відрізняєть-
ся від сучасної. Протягом багатьох років до 
нього вносилися численні зміни, але вони 
мали здебільшого точковий характер і не за-
безпечили комплексного оновлення закону. 
Ця ситуація призвела до появи великої кіль-
кості спеціальних законів, що розширюють 
або уточнюють компетенції органів місцево-
го самоврядування, але не формують ціліс-
ної системи.
Наступною проблемою є внутрішньо-

нормативні колізії, коли різні акти регу-
люють той самий аспект діяльності органів 
місцевого самоврядування, але містять су-
перечливі положення. Наприклад, порядок 
управління комунальною власністю, місце-
вими фінансами та земельними ресурсами 
врегульовано одночасно законами й під-
законними актами, які часто не узгоджені 
між собою. Закон України «Про управління 
об’єктами державної власності» [12] містить 
норми, які частково перетинаються з поло-
женнями законодавства про місцеве само-
врядування, що породжує неоднозначність 
у визначенні повноважень між державою 
та громадою. Аналогічні проблеми вини-
кають і в регулюванні земельних відносин, 
де законодавство оновлюється поступово, а 
численні перехідні положення створюють 
ситуацію, коли посадові особи змушені орі-
єнтуватися на норми різних періодів, які не 
були синхронізовані.
Важливою проблемою, що ускладнює 

систематизацію, є надмірна кількість підза-
конних нормативних актів, ухвалених різ-
ними центральними органами виконавчої 

влади. Багато з них були прийняті до по-
чатку децентралізації й не приведені у від-
повідність до сучасних повноважень орга-
нів місцевого самоврядування. Як зазначає 
О. Петришин, відсутність системної актуалі-
зації підзаконної бази створює ризики «на-
кладання» старих регуляцій на нові моделі 
управління, що порушує ієрархію права й 
підриває правову визначеність [5].
Окремою проблемою є нестандартизо-

ваність локальної нормотворчості територі-
альних громад. Після створення об’єднаних 
територіальних громад обсяг локальних 
нормативно-правових актів істотно збіль-
шився. Громади активно ухвалюють стату-
ти, регламенти, положення, правила благо-
устрою, місцеві програми, акти у сфері зе-
мельних відносин та управління комуналь-
ною власністю. Однак серед цих документів 
відсутня уніфікована структура та єдині 
критерії юридичної техніки. І.Коліушко й 
В.Тимощук справедливо зауважують, що 
якість локальних актів суттєво варіюється 
між громадами, оскільки законодавець не 
встановив єдиних процедур їх підготовки, 
експертизи, погодження чи публікації [4]. 
Унаслідок цього на локальному рівні форму-
ється нормативне поле, яке не інтегруєть-
ся в загальнонаціональну систему та часто 
вступає в суперечність із законами або під-
законними актами.
Наступним системним викликом є від-

сутність єдиного реєстру локальних норма-
тивно-правових актів територіальних гро-
мад. Більшість громад обмежуються опри-
людненням рішень на власних вебсайтах, 
але такі ресурси часто не мають пошукових 
механізмів, поділу актів за видами, хроно-
логії або тематичних рубрик. Це ускладнює 
доступ громадян до правової інформації, 
перешкоджає моніторингу законності актів, 
а також створює труднощі для державних 
органів, що здійснюють контроль за дотри-
манням законодавства. Відсутність електро-
нної системи класифікації та централізова-
ної бази даних робить локальне законодав-
ство фрагментарним і малодоступним.
Суттєвою проблемою, яка має глибин-

ний характер, є відсутність комплексного 
системоутворюючого документа, який міг 
би визначати інтегровану структуру муні-
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ципального законодавства. У багатьох єв-
ропейських державах таку роль виконують 
комунальні кодекси у Франції «Code général 
des collectivités territoriales», у Німеччині 
комунальні кодекси федеральних земель, 
у Польщі акти, що кодифікують діяльність 
органів ґмін. В Україні тривалий час об-
говорюється можливість створення Муні-
ципального кодексу, однак цей процес не 
отримав законодавчого завершення. Від-
сутність такого акта означає, що українське 
муніципальне законодавство не має чіткої 
вертикальної структури й функціонує як су-
купність різнорідних документів.
Не менш важливою проблемою є асинх-

ронність нормотворчої діяльності держав-
них органів і територіальних громад. Де-
централізація розширила повноваження 
громад значно швидше, ніж було оновлено 
законодавство, яке визначає механізми реа-
лізації цих повноважень. Наприклад, Закон 
України «Про службу в органах місцевого 
самоврядування» [9] не враховує сучасних 
моделей організаційної структури вико-
навчих органів та не відповідає потребам 
кадрової політики громад. У сфері фінан-
сового управління нормативні зміни відбу-
ваються швидко, але підзаконні документи 
нерідко залишаються неактуальними, що 
призводить до дублювання процедур і не-
узгодженості бюджетних процесів.
Крім того, необхідно виокремити про-

блему перехресного регулювання, коли 
одна й та сама діяльність місцевого само-
врядування охоплюється нормами кількох 
галузей права без належного розмежуван-
ня. Найчастіше це стосується земельних, 
бюджетних, адміністративних та цивільно-
правових аспектів. Така ситуація змушує 
органи місцевого самоврядування одночас-
но застосовувати норми різних актів, що 
іноді суперечать один одному, створюючи 
складні правозастосовні ситуації.
Таким чином, ключові проблеми систе-

матизації муніципального законодавства в 
Україні мають багатовимірний характер і 
пов’язані як з історичними особливостями 
формування нормативної бази, так і з су-
часними трансформаціями, спричиненими 
реформою децентралізації. Вирішення цих 
проблем потребує комплексного підходу, 

який поєднує кодифікацію, оновлення під-
законних актів, стандартизацію локальної 
нормотворчості та впровадження електро-
нних інструментів систематизації.
Необхідність удосконалення системати-

зації муніципального законодавства Укра-
їни є логічним наслідком інституційних 
трансформацій, спричинених реформою 
децентралізації. Нормативна фрагментар-
ність, колізійність, нестандартизованість ло-
кальної нормотворчості та відсутність єди-
ного системоутворюючого акта вказують на 
потребу формування нового підходу до упо-
рядкування законодавства. Систематизація 
в сучасних умовах не може обмежуватися 
лише технічною інкорпорацією актів; вона 
має ґрунтуватися на комплексній концепції, 
яка включає кодифікаційні, процедурні та 
цифрові елементи.
Один із ключових напрямів удоскона-

лення створення Муніципального кодексу 
України. Необхідність кодифікації зумовле-
на як внутрішньою фрагментарністю чинно-
го законодавства, так і потребою визначен-
ня системної логіки організації місцевого 
самоврядування. Науковці та практики нео-
дноразово підкреслювали, що відсутність 
кодифікованого нормативного акту усклад-
нює розмежування повноважень між різни-
ми рівнями влади, створює колізії в регулю-
ванні комунальної власності, земельних та 
фінансових відносин [1; 4]. Муніципальний 
кодекс міг би виконувати функції системо-
утворюючого документа, який об’єднує ор-
ганізаційні, фінансові, процедурні, кадрові 
та інші норми місцевого самоврядування. 
Водночас кодифікація повинна передба-
чати перегляд регламентуючих актів, що 
стосуються діяльності виконавчих органів, 
старостинських округів, міжмуніципальної 
співпраці, надання адміністративних по-
слуг, управління комунальним майном та 
земельними ресурсами.
Другим важливим напрямом є стандар-

тизація локальної нормотворчості терито-
ріальних громад. Нині громади мають ши-
рокий обсяг повноважень щодо прийняття 
локальних нормативних актів – статутів, ре-
гламентів, положень, правил благоустрою, 
місцевих цільових програм. Проте відсут-
ність єдиних вимог до їх структури, право-
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вої техніки та процедур публічного обгово-
рення призводить до нерівномірності якості 
таких документів. Державні інституції та 
експертні організації можуть відіграти важ-
ливу роль у розробленні типових структур 
нормативних актів, шаблонів юридично-
технічного оформлення та методичних 
рекомендацій щодо локальної нормотвор-
чості. Досвід Центру політико-правових 
реформ у створенні типових регламентів 
місцевих рад і процедур громадської учас-
ті демонструє ефективність таких підходів 
[4]. Стандартизація зменшить ризики нор-
мативної колізійності та сприятиме більшій 
прозорості локального законодавства.
Третім перспективним напрямом є ство-

рення Єдиного державного реєстру норма-
тивно-правових актів територіальних гро-
мад. Це має бути цифрова платформа, яка 
забезпечить централізований облік, класи-
фікацію, пошук та доступ до локальних актів 
у відкритому форматі. Такий реєстр дозво-
лить усунути проблему розпорошеності ло-
кальних документів, забезпечить їх юридич-
ну доступність та сприятиме моніторингу 
відповідності актів законодавству. Подібні 
механізми використовуються у країнах ЄС, 
зокрема Польщі (система ISAP), та довели 
свою ефективність для забезпечення пра-
вової визначеності на місцевому рівні. Для 
України створення такого реєстру є одним з 
ключових інструментів модернізації право-
вого поля територіальних громад.
Четвертим напрямом має стати удоско-

налення механізмів нормотворчої діяль-
ності органів місцевого самоврядування. 
Йдеться про закріплення на законодавчому 
рівні процедур нормопроєктної роботи ор-
ганів МСВ, які враховують специфіку діяль-
ності громад і забезпечують демократичні 
стандарти ухвалення рішень. Такі процеду-
ри можуть включати: етапи попереднього 
аналізу нормативної проблеми; юридичну 
експертизу проєкту; громадське обговорен-
ня; оприлюднення проєкту рішення; оціню-
вання регуляторного впливу; моніторинг 
реалізації акта. Системне закріплення таких 
процедур сприятиме підвищенню якості 
місцевої нормотворчості та мінімізує ризик 
прийняття рішень, що суперечать законо-
давству або взаємно дублюють одне одного.

Важливим елементом удосконалення 
систематизації є також цифровізація пра-
вового поля місцевого самоврядування. 
Ідеться не лише про створення реєстру 
локальних актів, а й про цифрову інкорпо-
рацію законодавства на державному рівні, 
використання електронних модулів для 
нормопроєктної роботи, впровадження ав-
томатизованих систем виявлення колізій 
між актами різної юридичної сили. Такий 
підхід відповідає загальній тенденції цифро-
вої трансформації публічного управління та 
сприятиме підвищенню ефективності пра-
вового супроводу діяльності органів місце-
вого самоврядування.
Перспективним напрямом є також по-

силення ролі парламентського та урядового 
структурного аналізу законодавства, зокре-
ма регулярні ревізії законів і підзаконних 
актів на предмет їх відповідності новим 
умовам децентралізації. Такі інституційні 
механізми використовуються у багатьох єв-
ропейських державах, де функціонують спе-
ціалізовані ради, комітети або агентства, від-
повідальні за моніторинг правової системи 
та підготовку пропозицій щодо її оновлен-
ня. В Україні подібні функції можуть бути 
покладені на профільні комітети Верховної 
Ради, Мінрегіон та Національну раду з пи-
тань державного управління, за умови роз-
ширення їхніх повноважень.
Окрему увагу заслуговує застосуван-

ня методів «soft law», які можуть доповню-
вати традиційні інструменти системати-
зації. Це можуть бути рекомендації, стан-
дарти, методичні матеріали, які не мають 
обов’язкової юридичної сили, але сприяють 
уніфікації підходів на рівні територіальних 
громад. У країнах ЄС такі документи актив-
но використовуються для гармонізації прак-
тик місцевого врядування, зменшення дис-
пропорцій між громадами та забезпечення 
рівності доступу громадян до публічних 
послуг. Для України «soft law» може стати 
гнучким механізмом, який дозволить узго-
джувати локальні рішення з загальнодер-
жавними стандартами.
Таким чином, перспективні підходи до 

удосконалення систематизації муніципаль-
ного законодавства мають комплексний 
характер і поєднують кодифікаційні, про-
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цедурні та цифрові рішення. Їх реалізація 
дозволить підвищити якість правового регу-
лювання діяльності органів місцевого само-
врядування, забезпечити правову визначе-
ність та ефективність місцевого врядування. 
У підсумку це створить нормативні переду-
мови для сталого розвитку територіальних 
громад та посилення їхньої інституційної 
спроможності.

Висновок
Систематизація муніципального зако-

нодавства України є ключовою передумо-
вою формування ефективної, прозорої та 
цілісної системи місцевого самоврядування 
в умовах поглиблення децентралізаційних 
процесів. Проведений аналіз свідчить, що 
нормативно-правова база, яка регулює ді-
яльність територіальних громад, протягом 
тривалого часу формувалася без єдиної кон-
цептуальної моделі, що зумовило її фраг-
ментарність, внутрішню неузгодженість і 
значну кількість колізій між актами різної 
юридичної сили. Розширення повнова-
жень громад, яке стало результатом рефор-
ми децентралізації, актуалізувало потребу 
впорядкування чинного законодавства, 
оскільки саме автономія та функціональна 
самостійність вимагають нормативної ви-
значеності та стабільності.
Встановлено, що проблема системати-

зації має комплексний характер і охоплює 
не лише сферу державного законодавства, 
але й локальний рівень, де відсутність уні-
фікованих вимог до нормотворчості спри-
чиняє нерівномірність якості нормативних 
актів територіальних громад. Недостатня 
узгодженість між загальнодержавними за-
конами та підзаконними актами, відсутність 
синхронного оновлення нормативної бази, 
а також брак інституційних механізмів ко-
ординації призводять до виникнення пра-
вової невизначеності, що ускладнює реалі-
зацію повноважень органів місцевого само-
врядування.
На основі результатів дослідження об-

ґрунтовано, що удосконалення системати-
зації муніципального законодавства має 
здійснюватися через поєднання кількох 
взаємопов’язаних напрямів: концептуаль-
ної кодифікації (зокрема, через створення 

Муніципального кодексу України), гармо-
нізації підзаконних актів, стандартизації 
локальної нормотворчості, упроваджен-
ня цифрових інструментів систематиза-
ції та забезпечення правової експертизи 
всіх проєктів нормативно-правових актів. 
Дослідження підтвердило, що інтегра-
ція цих напрямів є неможливою без на-
лежних інституційних умов, включно зі 
створенням координаційних органів, ме-
ханізмів професійного розвитку посадо-
вих осіб МСВ та інструментів громадської 
участі.
Практичні механізми, окреслені у ро-

боті, спрямовані на забезпечення не лише 
технічного впорядкування нормативного 
масиву, але й на стратегічне підвищення ін-
ституційної спроможності територіальних 
громад. Їх реалізація дозволить забезпечи-
ти системність правового регулювання, по-
силити легітимність місцевої влади, знизи-
ти рівень нормативних колізій і підвищити 
якість управлінських рішень на місцях. Та-
ким чином, систематизація муніципально-
го законодавства виступає не як технічний 
процес, а як основа подальшого розвитку 
моделі українського місцевого самовряду-
вання, що відповідає європейським стан-
дартам та завданням сучасної державної по-
літики.
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SYSTEMATIZATION OF MUNICIPAL 
LEGISLATION IN THE CONTEXT OF 

DECENTRALIZATION: PROBLEMS AND 
PROSPECTS

The article examines modern approaches 
to the systematization of municipal legislation 
in Ukraine in the context of the ongoing decen-
tralization reform. The paper emphasizes the 
transformation of the regulatory framework of 
local self-government, which is accompanied by 
fragmentation, inconsistency, and duplication of 
legal norms. It analyzes the existing instruments 
for the systematization of municipal legislation, 
their regulatory basis, and the practical results of 
their application at both the state and local levels. 
The study identifi es key challenges hindering the 
formation of a coherent and logically structured 
system of municipal law, including the rapid pace 
of legislative changes, the presence of confl icts 
between legal acts of different hierarchical levels, 
insuffi cient coordination between state and local 
norm-making, as well as the absence of a compre-
hensive codifi cation approach. Based on the anal-
ysis of domestic and international experience, the 
article outlines promising directions for improv-
ing the systematization of municipal legislation, 
such as the development of a Municipal Code of 
Ukraine, the creation of unifi ed electronic regis-
ters of local regulatory acts, strengthening institu-
tional coordination, and implementing modern 
methods of «soft codifi cation». The recommenda-
tions proposed are aimed at ensuring legal cer-
tainty, transparency, and the effectiveness of lo-
cal self-government activities under conditions of 
decentralization.

Keywords: municipal legislation, systemati-
zation, decentralization, local self-government, 
codifi cation, local regulatory acts, municipal re-
form, legal certainty, public administration.


