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У статті здійснено комплексний аналіз 
фрагментарності муніципального законодав-
ства України як системної проблеми норма-
тивно-правового забезпечення місцевого само-
врядування. Обґрунтовано, що розпорошеність 
муніципально-правових норм, їх внутрішня 
неузгодженість та відсутність цілісного кон-
цептуального підходу до правового регулюван-
ня призводять до зниження ефективності ді-
яльності органів місцевого самоврядування й 
ускладнюють реалізацію принципів місцевої 
демократії. На нашу думку, зазначене явище 
зумовлене поєднанням історичних, інститу-
ційних і нормотворчих чинників, зокрема не-
системним характером законодавчих змін у 
процесі децентралізації та відсутністю кодифі-
кованого муніципального акта. Проаналізовано 
основні прояви фрагментарності муніципаль-
ного законодавства та визначено її негативні 
правові наслідки для правового статусу тери-
торіальних громад і органів місцевого самовря-
дування. Обґрунтовано необхідність подолання 
фрагментарності шляхом систематизації та 
кодифікації муніципального законодавства з 
урахуванням європейських стандартів місцево-
го самоврядування.
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середньо залежить від якості та системності 
його нормативно-правового забезпечення. 
У цьому контексті муніципальне законодав-
ство має виконувати не лише регулятивну, 
а й інтегративну функцію, забезпечуючи ці-
лісність правового статусу територіальних 
громад, узгодженість повноважень органів 
місцевого самоврядування та стабільність 
муніципально-правових інститутів.
Водночас аналіз чинного законодавства 

України засвідчує наявність стійкої тенден-
ції до фрагментарного правового регулю-
вання сфери місцевого самоврядування. Му-
ніципально-правові норми розміщені в зна-
чній кількості законів та підзаконних норма-
тивно-правових актів, що регулюють різні 
аспекти публічних відносин, однак не утво-
рюють внутрішньо узгодженої нормативної 
системи. Такий стан законодавства усклад-
нює його практичне застосування, знижує 
рівень правової визначеності та створює 
передумови для неоднакового тлумачення 
повноважень органів місцевого самовряду-
вання.
На нашу думку, фрагментарність муніци-

пального законодавства має системний ха-
рактер і зумовлена поєднанням історичних 
особливостей становлення місцевого само-
врядування, інституційної непослідовності 
законодавчої політики та несистемного ха-
рактеру реформування публічної влади, зо-
крема в умовах децентралізації. У результаті 
розширення повноважень територіальних 
громад не було належним чином підкріпле-
не формуванням цілісної моделі муніципаль-

Постановка проблеми
Розвиток місцевого самоврядування як 

самостійного рівня публічної влади безпо-
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ного законодавства, здатної забезпечити їх 
системну реалізацію.
За таких умов фрагментарність перетво-

рюється на чинник, що обмежує реальну ав-
тономію місцевого самоврядування, усклад-
нює реалізацію принципів субсидіарності 
та правової стабільності й не відповідає єв-
ропейським стандартам організації місцевої 
влади. Це зумовлює необхідність наукового 
осмислення причин, форм прояву та право-
вих наслідків фрагментарності муніципаль-
ного законодавства, а також пошуку ефек-
тивних шляхів її подолання.

Аналіз останніх досліджень 
і публікацій

Проблеми правового забезпечення міс-
цевого самоврядування та розвитку муніци-
пального законодавства посідають вагоме 
місце у вітчизняній юридичній науці. Теоре-
тичні засади муніципального права, правову 
природу місцевого самоврядування та осо-
бливості його нормативного регулювання 
досліджували О. В. Батанов, М. О. Баймура-
тов, В. В. Кравченко, Ю. М. Тодика, А. П. За-
єць, праці яких сформували доктринальні 
підходи до розуміння муніципального права 
України [1–3].
У працях Батанова О. В. місцеве само-

врядування обґрунтовується як самостійний 
інститут публічної влади, ефективність функ-
ціонування якого безпосередньо залежить 
від якості та системності муніципального 
законодавства [1, с. 118–124]. Автор звертає 
увагу на те, що множинність і розпороше-
ність нормативно-правових актів у сфері міс-
цевого самоврядування ускладнюють право-
застосування та негативно впливають на ста-
більність правового статусу територіальних 
громад.
Питання взаємодії державної влади та 

місцевого самоврядування в умовах норма-
тивної невизначеності аналізуються у дослі-
дженнях Баймуратова М. О., який наголо-
шує, що фрагментарність муніципального 
законодавства створює передумови для роз-
ширеного тлумачення контрольних і нагля-
дових повноважень держави щодо органів 
місцевого самоврядування [2, с. 97–104]. На 
думку вченого, така практика суперечить 
принципу автономії місцевого самовряду-

вання та європейським стандартам місцевої 
демократії.
Значний внесок у дослідження проблем 

системності муніципального законодавства 
зробив Кравченко В. В., який акцентує ува-
гу на нестабільності законодавства про міс-
цеве самоврядування та його схильності до 
частих точкових змін без урахування сис-
темного зв’язку між нормативно-правовими 
актами [3, с. 213–220]. Автор підкреслює, що 
така законодавча практика призводить до 
виникнення колізій і прогалин у правовому 
регулюванні, що ускладнює реалізацію по-
вноважень органів місцевого самоврядуван-
ня та знижує рівень правової визначеності.
У працях Тодики Ю. М. та Заєця А. П. 

увага зосереджується на проблемах система-
тизації законодавства та формування ціліс-
ної моделі правового регулювання місцевого 
самоврядування [4, с. 156–163; 5, с. 41–48]. 
Учені обґрунтовують необхідність забез-
печення внутрішньої узгодженості муніци-
пально-правових норм як умови ефективної 
реалізації принципів правової стабільності 
та передбачуваності. Водночас проблема 
фрагментарності муніципального законо-
давства в їхніх дослідженнях розглядається 
переважно опосередковано та не виокрем-
люється як самостійний об’єкт аналізу.
Сучасні наукові праці, присвячені рефор-

мі децентралізації, зокрема дослідження Ан-
дрійко О. Ф. та Ковбас І. В., засвідчують, що 
розширення повноважень органів місцевого 
самоврядування не супроводжувалося на-
лежною систематизацією муніципального 
законодавства, що призвело до посилення 
його фрагментарності [9, с. 58–67; 10, с. 112–
118]. Автори підкреслюють, що зростання 
ролі підзаконного регулювання у сфері міс-
цевого самоврядування фактично компенсує 
відсутність комплексного законодавчого під-
ходу.
Таким чином, аналіз наукових дослі-

джень свідчить, що, незважаючи на зна-
чний доробок у сфері муніципального пра-
ва, фрагментарність муніципального зако-
нодавства як самостійна системна проблема 
залишається недостатньо дослідженою. 
Метою статті є наукове осмислення фраг-

ментарності муніципального законодавства 
України як системної проблеми правового 
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регулювання місцевого самоврядування, ви-
явлення її причин, основних форм прояву та 
правових наслідків для реалізації автономії 
територіальних громад і діяльності органів 
місцевого самоврядування, а також обґрун-
тування напрямів подолання фрагментар-
ності шляхом забезпечення системності, 
внутрішньої узгодженості та кодифікації му-
ніципального законодавства з урахуванням 
європейських стандартів місцевого самовря-
дування.

Виклад основного матеріалу
Формування та розвиток місцевого само-

врядування як самостійного рівня публіч-
ної влади об’єктивно потребують наявності 
цілісної, внутрішньо узгодженої системи 
муніципального законодавства. Саме через 
сукупність нормативно-правових актів ви-
значаються правовий статус територіальних 
громад, обсяг і межі повноважень органів 
місцевого самоврядування, механізми їх ре-
алізації та гарантії автономії. У науковій літе-
ратурі обґрунтовано, що ефективність функ-
ціонування місцевого самоврядування без-
посередньо залежить від рівня системності 
та узгодженості його правового регулюван-
ня [1, с.118-124; 5, с.41-48].
Водночас аналіз чинного законодавства 

України засвідчує, що правове регулювання 
у сфері місцевого самоврядування характе-
ризується відсутністю єдиного концептуаль-
ного підходу. Муніципально-правові норми 
не утворюють цілісної нормативної системи, 
а розміщені в різних законодавчих масивах 
-бюджетному, податковому, земельному, ад-
міністративному праві, які формувалися за 
відмінною нормативною логікою [3, с.213-
220]. Така розпорошеність ускладнює пра-
возастосування та негативно позначається 
на стабільності правового статусу територі-
альних громад.
У наукових дослідженнях зазначена про-

блема здебільшого розглядається опосеред-
ковано через аналіз окремих інститутів або 
напрямів правового регулювання місцево-
го самоврядування [4, с.156-163]. Проте, 
на нашу думку, відсутність системності слід 
розглядати як самостійну комплексну про-
блему, що безпосередньо впливає на реалі-
зацію принципів автономії, субсидіарності 

та правової визначеності, закріплених у на-
ціональному законодавстві та європейських 
стандартах.
Ключову роль у формуванні муніципаль-

ного законодавства відіграє Закон України 
«Про місцеве самоврядування в Україні» [7], 
який формально визначається як базовий 
нормативно-правовий акт у цій сфері. Од-
нак аналіз його положень свідчить, що за-
значений Закон не виконує повною мірою 
системоутворюючої функції, оскільки значна 
частина муніципально-правових відносин 
регулюється поза його межами.
Так, у статті 2 Закону закріплено прин-

ципи організаційної, правової та матеріаль-
но-фінансової самостійності місцевого само-
врядування, що загалом відповідає європей-
ським стандартам місцевої демократії [6]. 
Водночас подальші норми цього ж Закону 
не формують цілісного механізму реалізації 
зазначених принципів, обмежуючись їх де-
кларативним закріпленням. Як слушно за-
значається в доктрині муніципального пра-
ва, проголошення автономії без належного 
процедурного й фінансового забезпечення 
не може гарантувати її реальне здійснення 
[7].
Особливо виразно відсутність системнос-

ті проявляється у визначенні компетенції 
органів місцевого самоврядування. Стаття 
26 Закону України «Про місцеве самовряду-
вання в Україні» встановлює виключну ком-
петенцію сільських, селищних і міських рад, 
однак значна частина питань, віднесених 
до цієї компетенції, деталізується або обме-
жується нормами галузевого законодавства 
[7]. У результаті формується функціональна 
фрагментарність, за якої повноваження ор-
ганів місцевого самоврядування формально 
закріплені в муніципальному законодавстві, 
але фактично реалізуються в межах багато-
рівневого та неузгодженого нормативного 
регулювання.
На нашу думку, така ситуація свідчить 

про внутрішню неузгодженість базового му-
ніципального закону та унеможливлює фор-
мування цілісної моделі правового регулю-
вання місцевого самоврядування. Саме тому 
аналіз проблем системності на рівні Закону 
України «Про місцеве самоврядування в 
Україні» є вихідною точкою для досліджен-
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ня інших вимірів фрагментарності муніци-
пального законодавства.
Проблеми системності муніципального 

законодавства на рівні базового закону є до-
слідження фінансово-правового забезпечення 
місцевого самоврядування, оскільки саме мате-
ріально-фінансова основа виступає ключовою 
передумовою реальної самостійності територі-
альних громад. У науковій літературі обґрунто-
вано, що за відсутності належного фінансового 
забезпечення місцеве самоврядування набуває 
формального характеру незалежно від обсягу 
задекларованих повноважень [8].
Закон України «Про місцеве самовря-

дування в Україні» закріплює загальні по-
ложення щодо матеріальної та фінансової 
основи місцевого самоврядування, визнача-
ючи комунальну власність, місцеві бюджети 
та інші ресурси як базу його функціонуван-
ня. Водночас аналіз положень цього Закону 
свідчить, що він не містить розгорнутого ме-
ханізму формування, розподілу й викорис-
тання фінансових ресурсів територіальних 
громад, обмежуючись переважно деклара-
тивними приписами [7].
Основні інструменти забезпечення фі-

нансової спроможності органів місцевого 
самоврядування закріплені поза межами му-
ніципального законодавства в Бюджетному 
кодексі України та податковому законодав-
стві. Така модель правового регулювання 
зумовлює функціонування фінансової скла-
дової місцевого самоврядування за логікою 
бюджетного права, яке традиційно орієнто-
ване на централізоване управління публіч-
ними фінансами [9].
У наукових працях звертається увага на 

те, що подібне розмежування нормативного 
регулювання породжує структурну фраг-
ментарність, за якої організаційні та компе-
тенційні засади місцевого самоврядування 
формально ґрунтуються на принципі авто-
номії, тоді як фінансові механізми фактично 
перебувають під домінуючим впливом дер-
жавного фінансового контролю [10, с.115]. 
За таких умов органи місцевого самовряду-
вання змушені реалізовувати значний обсяг 
повноважень без гарантованого ресурсного 
забезпечення.
Особливо проблемним є співвідношення 

власних і делегованих повноважень органів 

місцевого самоврядування у фінансовому 
аспекті. Делеговані повноваження, як пра-
вило, фінансуються за рахунок субвенцій 
із державного бюджету, однак порядок їх 
надання та використання регламентуєть-
ся нормами бюджетного законодавства, що 
не завжди узгоджуються з положеннями 
муніципального права [8]. Це посилює за-
лежність територіальних громад від рішень 
центральних органів влади та обмежує їхню 
фінансову самостійність.
На нашу думку, за таких умов формуєть-

ся функціональна фрагментарність фінансо-
во-правового регулювання, коли фінансова 
автономія місцевого самоврядування прого-
лошується на рівні базового муніципально-
го закону, але фактично нівелюється через 
механізми бюджетного перерозподілу. Як 
наслідок, фінансова спроможність територі-
альних громад стає похідною не від власних 
ресурсів і управлінських рішень, а від між-
бюджетних трансфертів і загальнодержавної 
бюджетної політики.
Зазначене безпосередньо впливає на 

реалізацію принципу самостійності місце-
вого самоврядування, закріпленого як у на-
ціональному законодавстві, так і в європей-
ських стандартах. У наукових дослідженнях 
наголошується, що надмірна фінансова за-
лежність територіальних громад суперечить 
сутності місцевої демократії та знижує ефек-
тивність управління на локальному рівні [6; 
11].
Таким чином, фінансово-правовий ана-

ліз підтверджує, що фрагментарність муні-
ципального законодавства проявляється не 
лише в структурі нормативних актів, а й у 
концептуальній неузгодженості підходів до 
регулювання різних складових місцевого 
самоврядування. Саме цей розрив між де-
кларованою автономією та реальними фі-
нансовими механізмами створює підґрунтя 
для посилення державного впливу на діяль-
ність органів місцевого самоврядування, що 
зумовлює необхідність подальшого аналізу 
контрольних і наглядових механізмів.
Фінансово-правової фрагментарності 

муніципального законодавства є посилен-
ня ролі державного контролю та нагляду у 
сфері місцевого самоврядування. Норматив-
на невизначеність щодо обсягу фінансових і 
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управлінських повноважень територіальних 
громад створює передумови для розшире-
ного тлумачення контрольних функцій дер-
жави, що безпосередньо впливає на рівень 
автономії місцевого самоврядування [8].
Аналіз положень Закону України «Про 

місцеве самоврядування в Україні» свідчить, 
що механізми державного контролю за ді-
яльністю органів місцевого самоврядування 
врегульовані фрагментарно. Закон містить 
окремі приписи щодо законності актів орга-
нів місцевого самоврядування та можливості 
їх судового оскарження, однак не формує ці-
лісної моделі контролю, не визначає чітких 
меж втручання держави та не закріплює 
процесуальних гарантій захисту автономії 
місцевої влади [7].
У результаті значна частина контрольних 

і наглядових повноважень реалізується на 
підставі норм адміністративного, фінансово-
го та процесуального законодавства, які фор-
мувалися поза логікою муніципального пра-
ва. У наукових дослідженнях наголошується, 
що така нормативна розпорошеність зумов-
лює інституційну фрагментарність, за якої 
контрольні механізми не інтегровані в систе-
му муніципального законодавства, а функці-
онують як зовнішній інструмент державного 
впливу на місцеве самоврядування [9].
Особливої уваги потребує співвідношен-

ня судового та адміністративного контролю. 
Формально судовий контроль розглядається 
як основна гарантія законності діяльності 
органів місцевого самоврядування. Водно-
час на практиці суттєву роль відіграють ор-
гани виконавчої влади, які здійснюють фі-
нансовий, бюджетний, антикорупційний та 
інші види адміністративного контролю на 
підставі галузевого законодавства [8]. Бага-
торівневість таких контрольних механізмів 
не завжди супроводжується належним нор-
мативним обмеженням, що створює ризики 
втручання в дискреційні повноваження ор-
ганів місцевого самоврядування.
На нашу думку, саме фрагментарність 

муніципального законодавства створює умо-
ви для розширення контрольних повнова-
жень держави без формального порушення 
принципу самостійності місцевого самовря-
дування. У цьому сенсі фрагментарність ви-
ступає механізмом прихованої централізації, 

за якого вплив держави реалізується не че-
рез пряме підпорядкування, а через норма-
тивну складність і розпорошеність правово-
го регулювання.
Проблема ускладнюється відсутністю 

єдиного підходу до визначення правових 
наслідків порушень у діяльності органів міс-
цевого самоврядування. Санкції, заходи реа-
гування та процедури їх застосування закрі-
плені в різних нормативно-правових актах, 
що ускладнює правову оцінку дій місцевих 
органів і формує ситуацію правової неви-
значеності. За таких умов органи місцевого 
самоврядування змушені діяти в умовах під-
вищеного правового ризику, що негативно 
впливає на їх управлінську ініціативу.
Таким чином, фрагментарність у сфері 

державного контролю та нагляду є логічним 
продовженням структурної й фінансово-
правової фрагментарності муніципального 
законодавства. Відсутність цілісної муніци-
пально-правової моделі контролю призво-
дить до дисбалансу між вимогами законності 
та принципом самостійності місцевого само-
врядування, що не узгоджується ані з кон-
ституційними засадами, ані з європейськими 
стандартами місцевої демократії.
Виявлена фрагментарність у сфері дер-

жавного контролю та нагляду безпосеред-
ньо позначається на процедурних засадах 
діяльності органів місцевого самоврядуван-
ня. Саме на рівні процедур і муніципальної 
нормотворчості нормативна неузгодженість 
набуває найбільш відчутних практичних 
проявів, оскільки визначає порядок підго-
товки, ухвалення та реалізації управлінських 
рішень на місцевому рівні.
Чинне муніципальне законодавство не 

формує цілісної процесуальної моделі ді-
яльності органів місцевого самоврядування. 
Процедури прийняття рішень місцевими 
радами та їх виконавчими органами, поря-
док оприлюднення актів, набрання ними 
чинності та виконання регулюються різни-
ми нормативно-правовими актами, які не 
утворюють внутрішньо узгодженої системи. 
Унаслідок цього процедурне забезпечення 
місцевого самоврядування має фрагментар-
ний характер, що ускладнює правозастосу-
вання та підвищує ризики порушення прин-
ципу правової визначеності.
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Особливе місце в структурі процедур-
ної фрагментарності посідає муніципальна 
нормотворчість. Закон України «Про міс-
цеве самоврядування в Україні», визнаючи 
право органів місцевого самоврядування на 
прийняття нормативних актів, не встанов-
лює єдиних вимог до їх змісту, структури, 
юридичної сили та співвідношення з актами 
органів державної влади. У результаті муні-
ципальна нормотворчість здійснюється на 
основі поєднання норм базового закону, га-
лузевого законодавства та судової практики, 
що є характерним проявом нормотворчої 
фрагментарності [9, с.60].
У наукових дослідженнях звертається 

увага на те, що відсутність чітких законодав-
чих орієнтирів у сфері муніципальної нор-
мотворчості зумовлює значну диференціа-
цію підходів у діяльності органів місцевого 
самоврядування. Аналогічні за предметом 
регулювання питання вирішуються по-
різному в різних територіальних громадах, 
що негативно впливає на єдність муніци-
пально-правової практики та ускладнює су-
довий захист прав і законних інтересів чле-
нів територіальних громад [10, с.114].
Процедурна фрагментарність особливо 

виразно проявляється у сфері участі жителів 
територіальних громад у здійсненні місце-
вого самоврядування. Норми, що регулю-
ють місцеві ініціативи, громадські слухання, 
консультації з громадськістю та інші форми 
прямої муніципальної демократії, розпоро-
шені між різними законами та підзаконними 
актами й не утворюють єдиного механізму 
їх реалізації. За таких умов фактична участь 
населення у вирішенні питань місцевого 
значення значною мірою залежить від ло-
кальних нормативних актів органів місцево-
го самоврядування, прийнятих за відсутнос-
ті загальнодержавних стандартів.
На нашу думку, зазначена ситуація не 

лише посилює нормативну нерівність між 
територіальними громадами, а й створює 
додаткові ризики визнання муніципальних 
актів незаконними через процедурні пору-
шення. Це негативно позначається на якості 
муніципального управління, знижує рівень 
передбачуваності діяльності органів місце-
вого самоврядування та ускладнює реаліза-
цію принципів місцевої демократії.

Таким чином, процедурна та нормо-
творча фрагментарність є логічним продо-
вженням структурної, фінансово-правової й 
інституційної фрагментарності муніципаль-
ного законодавства. Вона охоплює не лише 
змістовні, а й процесуальні виміри правового 
регулювання, що зумовлює необхідність по-
дальшого аналізу впливу реформи децентра-
лізації на поглиблення зазначеної проблеми.
Виявлені структурна, фінансово-право-

ва, інституційна та процедурна форми фраг-
ментарності муніципального законодавства 
набули особливої виразності в умовах реа-
лізації реформи децентралізації. Зазначена 
реформа була спрямована на розширення 
повноважень органів місцевого самовря-
дування, посилення ролі територіальних 
громад та наближення публічних послуг до 
населення. Водночас аналіз її нормативного 
забезпечення свідчить, що процес децентра-
лізації здійснювався переважно у функціо-
нальному вимірі, без належної систематиза-
ції муніципального законодавства.
Передача повноважень органам місцево-

го самоврядування реалізовувалася шляхом 
численних змін до галузевих законів - бю-
джетного, податкового, земельного, освіт-
нього, медичного та адміністративного зако-
нодавства. При цьому базовий Закон Укра-
їни «Про місцеве самоврядування в Украї-
ні» не зазнав концептуального оновлення, 
здатного інтегрувати нові повноваження в 
цілісну нормативну модель місцевого само-
врядування. У результаті фрагментарність 
муніципального законодавства не була усу-
нута, а набула нових, більш складних форм.
У наукових дослідженнях звертається 

увага на те, що розширення повноважень 
без одночасного впорядкування норматив-
ної бази призводить до нормативного пе-
ревантаження органів місцевого самовря-
дування. Територіальні громади змушені 
реалізовувати нові функції в умовах відсут-
ності чітких процедурних механізмів, визна-
чених джерел фінансування та узгоджених 
правил взаємодії з органами державної вла-
ди, що, у свою чергу, посилює правову не-
визначеність і підвищує ризик конфліктів 
компетенції.
Особливо показовим є зростання ролі 

підзаконного регулювання в процесі реалі-
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зації децентралізаційних змін. Кабінет Міні-
стрів України та центральні органи виконав-
чої влади активно приймали підзаконні нор-
мативно-правові акти, спрямовані на врегу-
лювання окремих аспектів здійснення пере-
даних повноважень. Проте такі акти нерідко 
приймалися без належної узгодженості між 
собою та з положеннями муніципального 
законодавства, що сприяло подальшому по-
глибленню його фрагментарного характеру.
На нашу думку, за таких умов фрагмен-

тарність муніципального законодавства 
перетворюється на інституційний бар’єр 
ефективної децентралізації. Формальне роз-
ширення повноважень органів місцевого 
самоврядування без створення цілісної нор-
мативної основи їх реалізації не забезпечує 
реального посилення місцевої автономії, а 
навпаки створює передумови для збережен-
ня значного впливу держави через механіз-
ми фінансового, адміністративного та норма-
тивного контролю.
Таким чином, децентралізація в Україні 

набула характеру асиметричного процесу, 
за якого зміни у функціональній сфері не су-
проводжувалися адекватною трансформаці-
єю муніципального законодавства. У резуль-
таті фрагментарність не лише збереглася, а 
й стала однією з системоутворюючих ознак 
сучасного стану правового регулювання міс-
цевого самоврядування, що об’єктивно зу-
мовлює необхідність його подальшої систе-
матизації та кодифікації.

Висновки
У результаті проведеного дослідження 

встановлено, що фрагментарність муніци-
пального законодавства України є системною 
характеристикою сучасного стану правового 
регулювання місцевого самоврядування, а 
не сукупністю окремих техніко-юридичних 
недоліків. Вона формується під впливом іс-
торичних, інституційних і нормотворчих 
чинників та відтворюється на різних рівнях 
нормативно-правового регулювання.
Чинне муніципальне законодавство не 

утворює цілісної, внутрішньо узгодженої 
нормативної системи, оскільки муніципаль-
но-правові норми розміщені в різних галузе-
вих законодавчих масивах, які формувалися 
за відмінною нормативною логікою. За та-

ких умов Закон України «Про місцеве само-
врядування в Україні», попри його базовий 
характер, не виконує повною мірою систе-
моутворюючої функції.
Фрагментарність муніципального за-

конодавства проявляється в структурному, 
функціональному, фінансово-правовому, 
процедурному та нормотворчому вимірах. 
Установлено розрив між нормативним за-
кріпленням повноважень органів місцевого 
самоврядування та реальними механізмами 
їх реалізації, а також між задекларованою 
фінансовою самостійністю територіальних 
громад і фактичними інструментами бю-
джетного регулювання.
Фінансово-правова фрагментарність є 

одним із ключових чинників обмеження 
реальної автономії місцевого самоврядуван-
ня, оскільки фінансова складова діяльності 
територіальних громад регулюється пере-
важно за логікою бюджетного централізму. 
Це зумовлює залежність органів місцевого 
самоврядування від рішень центральних ор-
ганів влади та ускладнює реалізацію власних 
повноважень.
Фрагментарність муніципального зако-

нодавства створює нормативні передумови 
для розширеного тлумачення контрольних 
і наглядових повноважень держави. У цьому 
контексті вона виступає інструментом при-
хованої централізації, за допомогою якого 
держава зберігає вплив на місцеве самовря-
дування без формального порушення прин-
ципу його самостійності.
Процедурна та нормотворча фрагмен-

тарність негативно впливає на якість муні-
ципального управління, знижує рівень пра-
вової визначеності та ускладнює реалізацію 
форм безпосередньої участі членів територі-
альних громад у вирішенні питань місцевого 
значення. Відсутність єдиних законодавчих 
стандартів муніципальної нормотворчості 
призводить до нерівномірності правозасто-
совної практики та підвищує ризики оскар-
ження рішень органів місцевого самовряду-
вання.
Реформа децентралізації, реалізована 

без комплексного перегляду муніципаль-
ного законодавства, не усунула фрагмен-
тарність, а в окремих аспектах поглибила 
її. Передача повноважень без належної 
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систематизації нормативно-правового ре-
гулювання призвела до нормативного 
перевантаження органів місцевого само-
врядування та збереження значного дер-
жавного впливу на місцевий рівень управ-
ління.
Подолання фрагментарності муніци-

пального законодавства можливе лише 
шляхом його комплексної систематизації 
та кодифікації, спрямованої на формування 
цілісної, внутрішньо узгодженої норматив-
ної моделі місцевого самоврядування. Така 
модель має забезпечити реальну автономію 
територіальних громад, узгодженість повно-
важень органів місцевого самоврядування та 
відповідність європейським стандартам міс-
цевої демократії.
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FRAGMENTATION OF MUNICIPAL 
LEGISLATION AS A SYSTEMIC PROBLEM 
OF THE LEGAL REGULATION OF LOCAL 

SELF-GOVERNMENT IN UKRAINE
The article provides a comprehensive analy-

sis of the fragmentation of municipal legislation 
in Ukraine as a systemic problem of the regula-
tory and legal framework of local self-govern-
ment. It substantiates that the dispersion of mu-
nicipal legal norms, their internal inconsistency, 
and the lack of a coherent conceptual approach 
to legal regulation lead to a decline in the ef-
fectiveness of local self-government bodies and 
complicate the implementation of the principles 
of local democracy. In our view, this phenome-
non is caused by a combination of historical, in-
stitutional, and law-making factors, in particular 
the unsystematic nature of legislative changes in 
the course of decentralization and the absence 
of a codifi ed municipal act. The main mani-
festations of the fragmentation of municipal 
legislation are analyzed, and its negative legal 
consequences for the legal status of territorial 
communities and local self-government bod-
ies are identifi ed. The necessity of overcoming 
fragmentation through the systematization and 
codifi cation of municipal legislation, taking into 
account European standards of local self-gov-
ernment, is substantiated.

Keywords: municipal legislation, legislative 
fragmentation, local self-government, territo-
rial communities, decentralization, codifi cation, 
municipal rule-making.


