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СКЛАДОВІ CИСТЕМИ ОРГАНІВ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ

Актуальність. Варто зазначити, що кожен етап 
адміністративної реформи в Україні супроводжу-
ється активним творчим пошуком нових напрямів 
реформування органів місцевої публічної влади. 

Місцева публічна влада в Україні представле-
на як органами місцевого самоврядування, так і 
місцевими органами державної влади (загальної 
компетенції, до яких належать місцеві державні 
адміністрації, а також спеціальної компетенції). 

Дослідники влучно узагальнюють, що «для 
вітчизняної моделі функціонування виконавчої 
влади характерним є вертикальний поділ праці 
та спеціалізація, департаменталізація (відокрем-
лення територіальних ланок частиною централь-
них органів державного управління в юридично 
самостійні організації з передачею їм відповідних 
повноважень), наявність різноманітних зв’язків 
між органами державного управління на терито-
ріальному рівні (вертикальних і горизонтальних, 
лінійних і функціональних, формальних і нефор-
мальних, прямих і непрямих), поєднання моделей 
подвійного (у системі місцевих державних адміні-
страцій) та єдиного (у системі територіальних під-
розділів центральних органів виконавчої влади) 
підпорядкування, домінування централізованих 
засад над децентралізованими в побудові терито-
ріальних структур органів державного управлін-
ня» [4, с. 7-8]. Слід повністю погодитись з такими 
висновками та зазначити, що в науці адміністра-
тивного права України система органів місцево-
го самоврядування досліджена значно менше. 
Це слід визнати певною прогалиною, на подолан-
ня якої можна рекомендувати спрямувати дослід-
ницьку увагу. 

Як місцеві органи державної влади, так і орга-
ни місцевого самоврядування утворюють відпо-
відні системи. Ефективне функціонування кожної 
з систем зокрема та обох систем у цілому є важ-
ливим науковим та практичним завданням. Саме 
наука адміністративного права сприяє його ефек-
тивному вирішенню. 

Дослідженість. В українській юридичній лі-
тературі питання системи місцевого самовря-
дування досліджувала низка фахівців з різних 
наук – теорії держави і права, конституційного і 
муніципального права, адміністративного права. 
У цій статті застосовано висновки та пропозиції, 
сформульовані такими вченими – відомими адмі-
ністративістами, як І.І. Литвин, В.В. Галунько, 
Р.С. Мельник, В.М. Бевзенко, а також фахівця-

ми з конституційного права П.М. Любченком, 
Н.В. Мішиною (дивись, наприклад, [1-3]).

Метою статті є визначити елементи поняття 
«система органів місцевого самоврядування». 

Основний текст. За часів перебування Укра-
їни у складі Союзу Радянських Соціалістичних 
Республік поділу публічної влади на державну 
владу та місцеве самоврядування фактично не іс-
нувало. Місцеві ради (ради народних депутатів) та 
їхні виконавчі органи включалися до «вертікалі» 
органів державної влади з підпорядкуванням ви-
щестоячих органів нижчестоящим. 

У перші роки після проголошення незалежнос-
ті України було здійснено ряд реформ, спрямова-
них на розмежування місцевих органів публічної 
влади загальної компетенції та органів місцевого 
самоврядування. Остаточне розмежування від-
булося після прийняття Конституції України 
1996 року. Як справедливо зазначив І.І. Литвин, 
«в сукупності вони є органами публічної влади, 
які виконують загальну, єдину функцію – управ-
ління на місцевому рівні» [4, с. 3]. Водночас, ор-
гани місцевого самоврядування виступають об’єк-
том публічного адміністрування, що привертає 
увагу до їхньої системи. 

Слід ще раз наголосити на тому, що сама по 
собі система органів місцевого самоврядування є 
надзвичайно важливою, однак її удосконалення 
не слід розглядати відірвано від системи органів 
державної влади «на місцях». І при визначенні її 
ознак, і при визначенні перспективних напрямів 
її реформування слід завжди брати до уваги вза-
ємний вплив системи органів місцевого самовря-
дування та системи органів державної влади на 
місцевому рівні. Адже саме «системні перетворен-
ня органів державної влади вимагають по-новому 
поглянути не лише на напрями, форми та засоби 
здійснення новітньої адміністративної реформи, 
але й критично переосмислити деякі основопо-
ложні положення теорії адміністративного права. 
В цьому аспекті вагоме місце займає система ад-
міністративного права України, яка в юридичній 
науці вітчизняного адміністративного права оста-
точно не визначена» [5, с. 102].

Муніципальну владу в Україні досліджують пе-
реважно фахівці з конституційного права. Доволі 
небагато уваги цій системі присвячують вчені, які 
розробляють адміністративно-правову проблема-
тику. Тому необхідні для адміністративно-право-
вих досліджень положення часто можна знайти 
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лише у навчальних виданнях (слід рекомендувати 
надавати перевагу тим навчальним виданням, які 
мають рівень академічних курсів). Одним з таких 
найсучасніших видань є підручник адміністра-
тивного права, запропонований Р.С. Мельником 
та В.М. Бевзенком. Відповідно до думки його ав-
торів, «самоврядній (муніципальній) владі влас-
тиві такі ознаки:

–– виділяється у системі публічної влади у фор-
мі публічної самоврядної влади з огляду на існу-
вання недержавних інтересів – інтересів місцево-
го характеру;

–– характеризується більшою часткою демо-
кратизму, ніж влада державна, тому що її первин-
ним суб’єктом є територіальні громади;

–– має підзаконний характер;
–– має структурну організацію, представлену 

безпосередньо територіальними громадами та ор-
ганами, що створюються ними безпосередньо і ді-
ють опосередковано, від їхнього імені;

–– підсилює процеси децентралізації та декон-
центрації державної влади, робить публічну владу 
такою, що більш наближена до людей» [6, с. 29-30].

Варто підкреслити, що у цьому переліку деякі 
формулювання та твердження викликають заува-
ження. Так, автори ведуть мову про «інтереси міс-
цевого характеру», у той час як в сучасному му-
ніципальному праві України більш поширеним є 
поняття «питання місцевого значення». Щоправ-
да, навколо цього поняття точаться неабиякі дис-
кусії, і доволі важко сформулювати, що ж саме ма-
ється на увазі під питаннями місцевого значення. 

Це не є позитивним фактором, тому що, як 
справедливо зазначив професор П.М. Любченко, 
«місцеве самоврядування визначається не лише як 
право, а як визнане та гарантоване в Україні пра-
во і реальна спроможність громади самостійно ви-
рішувати питання місцевого значення» [8, с. 61]. 
Слід повністю погодитись з  тим, як відомий до-
слідник розставив акценти у конституційному 
визначенні поняття «місцеве самоврядування». 

Отже, фраза «питання місцевого значення» за-
стосовується при визначенні поняття «місцеве са-
моврядування» у частині першій статті 140 Кон-
ституції Україні, поширена у доктринальному 
тезаурусі. Однак, і досі не існує визначеності з її 
змістом. Варто запропонувати вирішити це важ-
ливе наукове та практичне питання за допомогою 
потужного потенціалу науки адміністративного 
права України. 

Повертаючись до переліку ознак місцевого са-
моврядування, запропонованого Р.С. Мельником 
та В.М. Бевзенком, важко погодитись і з тим їхнім 
твердженням, що місцеве самоврядування «ха-
рактеризується більшою часткою демократизму, 
ніж влада державна, тому що її первинним суб’єк-
том є територіальні громади».

Територіальні громади на місцевому рівні – так 
само, як і народ України на загальнодержавному 
рівні – беруть участь в управлінні місцевими спра-
вами лише за допомогою такої форми безпосеред-
ньої демократії, як вибори. Місцеві вибори, так 
само як і загальнодержавні вибори, відбуваються 
раз на п’ять років (чергові). А тому навряд чи міс-
цеве самоврядування є більш демократичним за 
державну владу. Варто запропонувати уважати, 
що цим обом різновидам публічної влади в Украї-
ні притаманний однаковий рівень демократизму. 

При дослідженні системи органів місцевого 
самоврядування в Україні у межах науки адміні-
стративного права варто наголосити на тому, що 
ця система (як і система місцевих органів вико-
навчої влади) формується відповідно до адміні-
стративно-територіального поділу. Конституція 
України 1996 року у частині першій статті 133 пе-
редбачає, що «систему адміністративно-територі-
ального устрою України складають: Автономна 
Республіка Крим, області, райони, міста, райони 
в містах, селища і села» [8].

Відповідно до частини першої ст. 140 Основно-
го Закону 1996 року, «місцеве самоврядування є 
правом територіальної громади – жителів села чи 
добровільного об'єднання у сільську громаду жи-
телів кількох сіл, селища та міста – самостійно 
вирішувати питання місцевого значення в межах 
Конституції і законів України» [8]. Закон України 
від 21 травня 1997 р. «Про місцеве самоврядуван-
ня в Україні» передбачає у частині другій статті 2, 
що «місцеве самоврядування здійснюється тери-
торіальними громадами сіл, селищ, міст як без-
посередньо, так і через сільські, селищні, міські 
ради та їх виконавчі органи, а також через район-
ні та обласні ради, які представляють спільні інте-
реси територіальних громад сіл, селищ, міст» [9].

Таким чином, прямого «зв’язку» між адміні-
стративно-територіальним поділом та системою 
місцевого самоврядування немає, але аналіз еле-
ментів цієї системи надає підстави констатувати, 
що більшість її елементів обумовлена саме адміні-
стративно-територіальним поділом. 

Перш, ніж проаналізувати структуру системи 
органів місцевого самоврядування, слід наголоси-
ти на тому, що варто розрізняти поняття «система 
місцевого самоврядування» та «система органів 
місцевого самоврядування». 

Конституція України 1996 року не надає пов-
ного уявлення про жодну з систем. У Розділі ХІ 
«Місцеве самоврядування» згадуються: 

–– територіальні громади сіл, селищ і міст, 
об’єднані територіальні громади (стаття 140); 

–– сільські, селищні, міські ради та їх виконав-
чі органи (стаття 140); 

–– районні та обласні ради (стаття 140); 
–– органи самоорганізації населення (стаття 140); 
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–– сільський, селищний, міській голова  
(стаття 141); 

–– голова районної та голова обласної ради 
(стаття 141).

Закон України від 21 травня 1997 р. «Про міс-
цеве самоврядування в Україні» не згадує про 
«систему органів місцевого самоврядування», 
але його стаття 5 має назву «Система місцевого са-
моврядування». 

Аналіз положень цієї статті надає підстави 
стверджувати, що до системи місцевого самовря-
дування в Україні входять як обов’язкові, так і 
необов’язкові елементи. Стаття 5 включає дві ча-
стини, які уміщують наступні положення: 

«1. Система місцевого самоврядування включає:
–– територіальну громаду;
–– сільську, селищну, міську раду;
–– сільського, селищного, міського голову;
–– виконавчі органи сільської, селищної, місь-

кої ради;
–– старосту;
–– районні та обласні ради, що представляють 

спільні інтереси територіальних громад сіл, се-
лищ, міст;

–– органи самоорганізації населення.
2. У містах з районним поділом за рішенням 

територіальної громади міста або міської ради 
відповідно до цього Закону можуть утворюватися 
районні в місті ради. Районні в містах ради утво-
рюють свої виконавчі органи та обирають голову 
ради, який одночасно є і головою її виконавчого 
комітету» [9].

Цікаво, що ці елементи у межах статті не по-
ділені на обов’язкові та необов’язкові. Так, вихо-
дячи з аналізу частини другої статті 5 очевидно, 
що далеко не в усіх містах утворюються районні 
у містах ради. По-перше, не усі українські міста 
мають районний поділ. По-друге, навіть за його 
наявності, доволі часто у районі міста представ-
ницький орган – рада – не формується (прикладом 
може бути місто Одеса). 

Здавалося б, що усі «факультативні» елемен-
ти системи місцевого самоврядування уміщено у 
частині другій статті 5, а обов’язкові – у частині 
першій. Однак, першу частину цієї статті завер-
шує згадка про органи самоорганізації населення. 
Вже сама назва цих органів – а саме, посилання 
на «самоорганізацію» – свідчить про те, що насе-
лення само приймає рішення про їхнє утворення. 
А отже, органи самоорганізації можуть бути наяв-
ні чи відсутні. 

Детальніше природу органів самоорганізації 
населення характеризують положення Закону 
України від 11 липня 2001 року "Про органи са-
моорганізації населення». Так, відповідно до тер-
мінології цього нормативно-правового акту, «ор-
гани самоорганізації населення – представницькі 

органи, що створюються жителями, які на закон-
них підставах проживають на території села, се-
лища, міста або їх частин, для вирішення завдань, 
передбачених цим Законом» [10].

Ознайомлення з положеннями Закону свід-
чить про те, що на сучасному етапі розвитку 
української муніципальної практики до числа 
органів самоорганізації населення уважають на-
лежними будинкові комітети (йдеться лише про 
багатоквартирні будинки), вуличні комітети, 
квартальні комітети, а також комітети мікрора-
йонів. Крім того, органи самоорганізації насе-
лення можуть бути утворені як комітети районів 
у містах, сільські комітети, селищні комітети, – 
але за дотриманням вимоги, відповідно до якої 
територія діяльності органу самоорганізації на-
селення не співпадає з територією діяльності ор-
гану місцевого самоврядування. 

Така вимога виглядає логічною з огляду на те, 
що на однаковій території не можуть функціону-
вати два представницьких органи з одної систе-
ми, повноваження яких частково перетинаються 
(адже відповідно до чинного законодавства, «ос-
новними завданнями органів самоорганізації на-
селення є: 1) створення умов для участі жителів 
у вирішенні питань місцевого значення в межах 
Конституції і законів України; 2) задоволення со-
ціальних, культурних, побутових та інших потреб 
жителів шляхом сприяння у наданні їм відповід-
них послуг; 3) участь у реалізації соціально-еко-
номічного, культурного розвитку відповідної те-
риторії, інших місцевих програм» [10]).

Висновок. Отже, з числа елементів системи 
місцевого самоврядування, передбачених статтею 
5 Закону «Про місцеве самоврядування в Украї-
ні», можна виокремити елементи системи органів 
місцевого самоврядування. Не є органами місце-
вого самоврядування наступні елементи системи 
місцевого самоврядування: 

–– територіальна громада (тому, що це сукуп-
ність жителів села, селища, міста, об’єднання кіль-
кох адміністративно-територіальних одиниць); 

–– органи самоорганізації населення (за своєю 
природою вони не належать до числа органів пу-
блічної влади). 

Відповідно, система органів місцевого само-
врядування включає:

–– сільську, селищну, міську раду;
–– сільського, селищного, міського голову;
–– виконавчі органи сільської, селищної, місь-

кої ради;
–– старосту;
–– районні та обласні ради. 

Факультативно, у містах з районним поділом 
можуть утворюватися такі факультативні елемен-
ти системи місцевого самоврядування, як районні 
в місті ради, їхні виконавчі органи.
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Анотація

Черній В. Д. Складові системи органів місцевого  
самоврядування в Україні. – Стаття.

У статті автор доводить, що з числа елементів систе-
ми місцевого самоврядування, передбачених статтею 5 
Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», мож-
на виокремити елементи системи органів місцевого 
самоврядування. Не є органами місцевого самовряду-
вання наступні елементи системи місцевого самовряду-
вання: територіальна громада (тому, що це сукупність 
жителів села, селища, міста, об’єднання кількох адмі-
ністративно-територіальних одиниць); органи самоор-
ганізації населення (за своєю природою вони не нале-
жать до числа органів публічної влади). 

Відповідно, система органів місцевого самовряду-
вання включає: сільську, селищну, міську раду; сіль-
ського, селищного, міського голову; виконавчі органи 
сільської, селищної, міської ради; старосту; районні 
та обласні ради. Факультативно, у містах з районним 
поділом можуть утворюватися такі факультативні еле-

менти системи місцевого самоврядування, як районні 
в місті ради, їхні виконавчі органи. 

Ключові слова: адміністративно-правове регулю-
вання місцевого самоврядування, місцеве самовряду-
вання, територіальна громада, місцева виконавча вла-
да, публічна влада.

Аннотация

Черний В. Д. Элементы системы органов местного 
самоуправления в Украине. – Статья.

В статье автор доказывает, что из числа элементов 
системы местного самоуправления, предусмотренных 
статьей 5 Закона «О местном самоуправлении в Украи-
не», можно выделить элементы системы органов мест-
ного самоуправления. Не являются органами местного 
самоуправления следующие элементы системы местно-
го самоуправления: территориальная община (посколь-
ку это совокупность жителей села, поселка, города, 
объединения нескольких административно-территори-
альных единиц); органы самоорганизации населения 
(по своей природе они не относятся к числу органов пу-
бличной власти).

Соответственно, система органов местного самоу-
правления включает: сельский, поселковый, городской 
совет; сельского, поселкового, городского председате-
ля; исполнительные органы сельского, поселкового, 
городского совета; старосту; районные и областные 
советы. Факультативно, в городах с районным делени-
ем могут образовываться такие факультативные эле-
менты системы местного самоуправления, как район-
ные в городе советы, их исполнительные органы.

Ключевые слова: административно-правовое регу-
лирование местного самоуправления, местное самоу-
правление, территориальная община, местная испол-
нительная власть, публичная власть.

Summary

Cherniі V. D. Components of local government sys-
tems in Ukraine. – Article.

In the article the author proves that from the elements 
of the system of local self-government provided by Article 
5 of the Law "On local self-government in Ukraine", it is 
possible to single out the elements of the system of local 
self-government. The following elements of the system of 
local self-government are not local self-government bod-
ies: territorial community (because it is a set of inhabit-
ants of a village, settlement, city, association of several 
administrative-territorial units); bodies of self-organiza-
tion of the population (by their nature they do not belong 
to the number of public authorities).

Accordingly, the system of local self-government 
bodies includes: village, settlement, city council; vil-
lage, settlement, city mayor; executive bodies of village, 
settlement, city council; the head of the village; district 
and regional councils. Optionally, in cities with district 
division, such optional elements of the system of local 
self-government as district councils in the city and their 
executive bodies may be formed.

Key words: administrative regulation of local self-gov-
ernment, local self-government, territorial community, 
local executive power, public power.


