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У статті досліджено питання, що стосуються поняття та 
ознак органу місцевого самоврядування, класифікації цих органів. 
Сформульовано авторське визначення органу місцевого самовря-
дування, подано їх класифікацію за різними критеріями.

В статье исследованы вопросы, касающиеся понятия и при-
знаков органа местного самоуправления, классификации этих 
органов. Сформулировано авторское определение органа мест-
ного самоуправления, представлена их классификация по различ-
ным критериям.

The article deals with issues related to the determination and fea-
tures of local government, classification of these bodies. The author 
formulates a definition of the body of local government and gives their 
classification.
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Органи місцевого самоврядування: 
теоретичні підходи до визначення поняття

Розділ 1

Теорія та історія держави і права; 
історія політичних та правових 

учень. Конституційне право; 
муніціпальне право. 

 Філософія права

Ïîñòàíîâêà ïðîáëåìè
Проблематика органів місцевого само-

врядування як самостійного виду органів 
публічної влади набуває особливої акту-
альності в контексті муніципальної ре-
форми, на необхідності проведення якої 
наголошує Президент України [1]. У ході 
реформи мають бути перерозподілені 
повноваження та відповідальність між 
органами місцевого самоврядування як у 
системі місцевого самоврядування, так і 
між органами місцевого самоврядування 

та органами виконавчої влади відповідно 
до принципу субсидіарності. А це, у свою 
чергу, потребує наукового осмислення 
природи органів місцевого самоврядуван-
ня, чіткого визначення місця кожного 
виду таких органів у системі місцевого 
са моврядування, що дасть змогу сформу-
лювати науково обґрунтовані пропозиції 
щодо напрямів та пріоритетів оптимізації 
системи територіальної організації вла-
ди, закріпленої Конституцією України 
[2], покращити якість адміністративних 
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та інших послуг, що надаються громадя-
нам у системі місцевого самоврядування. 
На необхідність наукового дослідження 
проблематики органів місцевого самовря-
дування вказує також недостатній стан її 
опрацювання вітчизняною юридичною на-
укою, відсутність фундаментальних комп-
лексних досліджень у цій сфері – окремі 
питання, пов’язані з ознаками органів міс-
цевого самоврядування, їх класифікацією 
тощо, лише фрагментарно досліджені [3; 
4; 5].
Зазначене свідчить про доцільність і не-

обхідність подальшого наукового розроб-
лення питань природи, особливостей ор-
ганів місцевого самоврядування, принци-
пів їх організації та діяльності.

Àíàë³ç îñòàíí³õ äîñë³äæåíü ³ ïóáë³êàö³é
Норми Конституції та інших законодав-

чих актів України досить часто оперують 
терміном «орган місцевого самоврядуван-
ня», не містячи нормативного визначення 
цього поняття. У переважній більшості 
вітчизняних та зарубіжних підручників із 
муніципального права, наукових працях 
поняття категорії «орган місцевого самов-
рядування» також не розкривається, пред-
метом дослідження, як правило, виступа-
ють питання щодо принципів їх органі-
зації та діяльності [6] або ж компетенції 
та форм роботи цих органів [7; 8], що, як 
уявляється, не дає змоги повністю розкри-
ти природу та сутність органів місцевого 
самоврядування. 
Íå âèð³øåí³ ðàí³øå ÷àñòèíè çàãàëüíî¿ 
ïðîáëåìè
Ознайомлення з сучасними наукови-

ми публікаціями дає можливість зробити 
висновок, що багато питань компетенції 
місцевого самоврядування залишаються 
невирішеними та потребують подальшого 
наукового аналізу. До них можна, зокре-
ма, віднести такі:

– специфічні ознаки органів місцевого 
самоврядування, що виокремлюють серед 
інших видів органів публічної влади, гро-
мадських організацій тощо;

– статус окремих категорій посадовців 
місцевого самоврядування;

– місце сільського, селищного, міського 

голови в структурі органів місцевого са-
моврядування;

– підстави відповідальності органів міс-
цевого самоврядування та окремих поса-
довців тощо.
Ôîðìóëþâàííÿ ö³ëåé ñòàòò³
Наведений вище перелік невирішених 

питань проблематики органів місцевого 
самоврядування не може бути охоплений 
у межах цієї статті, тому автор ставить пе-
ред собою більш конкретну мету – сфор-
мулювати визначення поняття «орган міс-
цевого самоврядування», проаналізувати 
специфічні ознаки цих органів.

Âèêëàä îñíîâíîãî ìàòåð³àëó äîñë³äæåííÿ
Як зазначалося вище, обходять питання 

щодо визначення поняття органу місцево-
го самоврядування й автори підручників 
та навчальних посібників із муніципаль-
ного права.
У структурно-організаційному плані 

орган місцевого самоврядування є певним 
чином організований колектив людей, 
який характеризується органоутворюючи-
ми ознаками, що в сукупності дають змогу 
відмежувати органи місцевого самовряду-
вання від органів державної влади, інших 
державних та комунальних установ, гро-
мадських організацій, господарських то-
вариств тощо. 
При цьому доцільно виходити з поло-

жень Конституції України (ст. 5, 19, 38 
тощо), згідно з якими органи місцевого 
самоврядування є самостійним видом ор-
ганів публічної влади – вони не входять у 
систему органів державної влади. Такий 
підхід дає можливість виділити ознаки, 
що, по-перше, притаманні будь-яким ор-
ганам публічної влади, у тому числі й ор-
ганам місцевого самоврядування, по-дру-
ге, специфічні ознаки органів місцевого 
самоврядування як самостійного виду ор-
ганів публічної влади. 
У відповідній літературі [9, с. 28-30], 

зокрема, ви діляють такі найважливіші оз-
наки органу публічної влади:

1) система різних за характером, значен-
ням, рівнем посад, що заміщуються поса-
довими особами, наділеними спеціальним 
статусом; 
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2) статутно-пра вовий характер, тобто 
на відміну від інших організацій він засно-
вується на підставі Конституції та законів 
України, інших нормативних актів. При 
цьому визначений порядок формування 
органу передбачає, як правило, обрання 
або призначення його посадових осіб; 

3) необхідність здійснення завдань та 
функцій публічної влади;

4) наявність публічно-владних повнова-
жень, що дає змогу виокремити ці органи 
серед інших держаних чи комунальних 
установ, які також утворюються для здій-
снення завдань і функцій публічної влади, 
але не наділяються владними повноважен-
нями, наприклад, державні та комунальні 
заклади освіти. 
Публічно-владні повноваження – необ-

хідний атрибут усіх органів публічної 
вла ди, що знаходить відображення в їх 
конституційному найменуванні – «органи 
державної влади», «органи місцевого са-
моврядування». Публічно-владний харак-
тер повноважень органів публічної влади 
виявляється в тому, що:
а) рішення, які приймає орган публічної 

влади, обо в’язкові для виконання всіма 
громадянами, іноземцями, особами без 
громадянства, органами, установами та 
організаціями, їх посадовими особами, на 
яких поширюється компетенція цього ор-
гану;
б) для забезпечення виконання прийня-

тих рішень орган публічної влади отримує 
необхідні матеріальні засоби;
в) виконання рішень органу публічної 

влади, прийнятих у межах його компетен-
ції, забезпечується не лише застосуванням 
різноманітних засобів переконання, заохо-
чення, організаційно-масової роботи тощо, 
а й можливістю застосування відповідних 
засобів примусу.
Своє юридичне вираження публічно-

владні повноваження органу знаходять 
у його компетенції (лат. competentіa від 
competo – взаємно прагну, відповідаю, 
підходжу). Компетенція органу публічної 
влади – це складне правове явище, що обу-
мовлює обґрунтування в спеціальній юри-
дичній літературі різних підходів щодо 
визначення її елементів. Однак, у вітчиз-

няній науці конституційного права най-
більш поширеним є тлумачення поняття 
«компетенція органу» як сукупності його 
предметів відання та повноважень. При 
цьому предмети відання органу вказують 
на ті сфери суспільного життя, на які спря-
мована його регулююча діяльність. Це оз-
начає, що кожний орган публічної влади 
функціонує лише в тих сферах суспільних 
відносин, що визначаються метою його 
утворення та закріплюються законом. Ін-
шими словами, предмети відання органу – 
це визначене законодавством коло його 
діяльності, питання, які згідно з законом 
він може і повинен вирішувати.
Повноваженнями орган публічної вла-

ди наділяється законом не взагалі, а лише 
стосовно його предметів відання, тобто 
виключно для вирішення тих питань, що 
становлять ці предмети відання. Наявність 
у органа прав і обов’язків (повноважень), 
наданих для здійснення відповідних влад-
них дій, характеризують його юридичну 
компетентність. Слід підкреслити, що по-
няття «компетенція органу публічної вла-
ди» охоплює лише ті його повноваження, 
що спрямовані на зовнішні об’єкти управ-
ління (зовні органу). Такі повноваження 
отримали в юридичній літературі назву 
компетенційні повноваження [11, c. 235].
Повноваження, пов’язані із самооргані-

зацією органу (спрямовані всередину ор-
гану) – самоорганізаційні повноваження – 
не входять до складу його компетенції. 
Прикладом таких повноважень районної, 
обласної ради може слугувати їх право 
обирати зі свого складу голову районної, 
обласної ради.
Особливістю повноважень органів пуб-

лічної влади у порівнянні з правами та 
обов’язками фізичної особи є те, що, по-
перше, орган, його посадові особи згідно з 
ч. 2 ст. 19 Конституції України зобов’язані 
діяти лише на підставі, в межах повнова-
жень і в спосіб, що передбачені Конститу-
цією та законами України. По-друге, знач-
на частина прав органу одночасно є його 
обов’язками: здійснення органом одних і 
тих же дій стосовно одного суб’єкта може 
виступати як реалізація права цього орга-
ну, а стосовно іншого – як обов’язок.
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Публічно-владні повноваження органу 
реалізуються у відповідних правових і ор-
ганізаційних формах та із застосуванням 
методів, які чітко визначаються Конститу-
цією і законами України. Так, правовими 
формами діяльності місцевих рад є їх сесії 
(ст. 46 Закону України «Про місцеве само-
врядування в Україні»).
Специфічними ознаками органу міс-

цевого самоврядування (як самостійного 
виду органів публічної влади) є такі:

1) орган місцевого самоврядування не 
входить до системи органів державної 
влади, він виступає самостійним (органі-
заційно відокремленим) елементом сис-
теми місцевого самоврядування. Органи 
місцевого самоврядування не утворюють 
також власної системи органів, що супере-
чило б принципові автономності місцево-
го самоврядування – органи місцевого 
самоврядування різного територіального 
рівня в принципі не можуть бути підпо-
рядковані по вертикалі. Слід зазначити, 
що в окремих працях з муніципального 
права ще зберігається використання термі-
на «система» стосовно сукупності органів 
місцевого самоврядування. Це можна роз-
глядати як рудимент наукової дисципліни 
радянських часів – «радянського будів-
ництва». Дійсно, в умовах декларування 
та реалізації принципу «єдиної системи 
рад народних депутатів» такий підхід був 
об’єктивно обумовлений. Однак із запро-
вадженням принципу визнання місцевого 
самоврядування в практику державного 
будівництва він втрачає будь-який сенс, 
оскільки сукупність органів місцевого 
самоврядування не утворює і не може ут-
ворювати системи − вона не характери-
зується наявністю загальних системоутво-
рюючих ознак [12, с. 158]. Зокрема, їй не 
притаманні конкретні відносини між окре-
мими елементами, ця сукупність також не 
має спільного органу управління;

2) орган місцевого самоврядування ут-
ворюється з метою виконання завдань та 
функцій місцевого самоврядування (як 
самостійної форми публічної влади). За-
значене не виключає їх участі в реалізації 
завдань та функцій держави (шляхом ви-
конання делегованих повноважень);

3) посади в органі місцевого самовря-
дування займають фізичні особи, які наді-
ляються згідно з законом спеціальним ста-
тусом – депутата місцевої ради або служ-
бовця органів місцевого самоврядування. 
Закони України «Про вибори депутатів 
Верховної Ради Автономної Республіки 
Крим, депутатів місцевих рад та сільсь-
ких, селищних, міських рад» [13] та «Про 
службу в органах місцевого самовряду-
вання» [14] передбачають, що депутатами 
місцевих рад і службовцями органів міс-
цевого самоврядування можуть бути лише 
громадяни України;

4) владними повноваженнями орган міс-
цевого самоврядування наділяється з ме-
тою вирішення питань місцевого значення 
(самоврядні повноваження). При цьому, 
свої владні самоврядні повноваження він 
здійснює в інтересах територіальної гро-
мади (територіальних громад) та від її (їх) 
імені;

5) фінансування діяльності органу 
місцевого самоврядування здійснюєть-
ся з бюджету місцевого самоврядування, 
районного, обласного бюджетів.
З урахуванням вищеназваних ознак 

орган місцевого самоврядування можна 
визначити як організаційно самостійний 
елемент системи місцевого самовряду-
вання, що утримується за рахунок кош-
тів бюджетів місцевого самоврядування, 
районних, обласних бюджетів і є колекти-
вом громадян України – депутатів місце-
вої ради або службовців органів місцевого 
самоврядування, – заснований у встанов-
леному законом порядку для виконання 
завдань і функцій місцевого самовряду-
вання, наділений з цією метою відповід-
ними владними повноваженнями, що ре-
алізуються у визначених законом право-
вих та організаційних формах в інтересах 
відповідної територіальної громади (тери-
торіальних громад).
Види органів місцевого самоврядуван-

ня визначені Конституцією України (ст. 
140) та Законом України «Про місцеве са-
моврядування в Україні» (ст. 5, 10, 11). До 
них відносяться:

1. Представницькі органи місцевого са-
моврядування – виборні органи (ради), які 
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складаються з депутатів і відповідно до 
закону наділяються правом представляти 
інтереси територіальної громади та прий-
мати від її імені рішення. Наявність пред-
ставницького органу, що обирається чле-
нами територіальної громади, – необхідна 
ознака місцевого самоврядування. 
Місце представницького органу в сис-

темі місцевого самоврядування досить чіт-
ко окреслено в Європейській хартії місце-
вого самоврядування [15, ст. 3], яка віддає 
їм пріоритет з-поміж інших органів місце-
вого самоврядування: місцеве самовряду-
вання здійс нюється радами або зборами, 
члени яких вільно обираються таємним 
голосуванням на основі прямого, рівного, 
загального виборчого права і які можуть 
мати підзвітні їм виконавчі органи. 
Це положення Хартії отримало логіч-

ний розвиток у Законі України «Про міс-
цеве самоврядування в Україні» [16], що 
закріплює пріоритетне значення пред-
ставницьких органів серед інших органів 
місцевого самоврядування встановленням 
їхньої виняткової компетенції (ст. 26).
Представницькими органами згідно з 

Конституцією та Законом України «Про 
місцеве самоврядування в Україні» є сіль-
ські, селищні, міські ради – вони представ-
ляють сільські, селищні, міські громади та 
здійснюють від їхнього імені та в їхніх ін-
тересах функції й повноваження місцевого 
самоврядування, визначені Конституцією 
та законами України.
Районна в місті рада є представниць-

ким органом внутрішньоміської (районної 
у місті) громади, яка згідно з Конститу-
цією України не виступає самостійним 
суб’єктом місцевого самоврядування. 
Районна у місті рада не має самостійного 
конституційного статусу і створюється за 
рішенням міської ради відповідно до по-
ложень п. 2 Прикінцевих та Перехідних 
положень Закону України «Про місце-
ве самоврядування в Україні» [16]. Таку 
характеристику статусу районної у місті 
ради було підтверджено в рішенні Кон-
ституційного Суду України від 9 лютого 
2000 р. № 1-рп/2000 (справа про місцеве 
самоврядування) [17].

2. Обласні та районні ради мають від-

мінну від сільських, селищних, міських 
рад природу. Вони не виступають пред-
ставницькими органами обласних і район-
них громад, оскільки Конституція Украї-
ни не передбачає існування таких громад 
і не розглядає населення області, району 
як суб’єкт місцевого самоврядування, від-
повідно, обласні, районні ради консти-
туйовані як органи місцевого самовряду-
вання, що представляють спільні інтереси 
територіальних громад сіл, селищ, міст, 
у межах повноважень, визначених Кон-
ституцією та законами України, а також 
повноважень, переданих їм сільськими, 
селищними, міськими радами.
Обласна, районна рада не утворює 

власних виконавчих органів, а відповідні 
повноваження делегуються нею обласній, 
районній державній адміністрації. Органі-
заційне, правове, інформаційне, аналітич-
не, матеріально-технічне забезпечення 
діяльності ради, її органів, депутатів здій-
снює виконавчий апарат ради, що утво-
рюється відповідною радою. Він сприяє 
взаємодії та зв’язкам ради з територіаль-
ними громадами, місцевими органами ви-
конавчої влади, органами та посадовими 
особами місцевого самоврядування.

3. Виконавчими органами сільських, се-
лищних, міських, районних у містах (у разі 
їх створення) рад є їхні виконавчі коміте-
ти, відділи, управління та інші створювані 
радами виконавчі органи. Виконавчі орга-
ни сільських, селищних, міських, район-
них у містах рад є підконтрольними і під-
звітними відповідним радам, а з питань 
здійснення делегованих їм повноважень 
органів виконавчої влади – також підкон-
трольними відповідним органам виконав-
чої влади.
Відділи, управління та інші виконав-

чі органи сільської, селищної, міської, 
районної в місті ради створюються радою 
в межах затверджених нею структури і 
штатів для здійснення повноважень, що 
належать до відання виконавчих органів 
сільських, селищних, міських рад. Відділи, 
управління та інші виконавчі органи ради 
є підзвітними і підконтрольними раді, яка 
їх утворила, підпорядкованими її виконав-
чому комітетові, сільському, селищному, 



9

 Теорія та історія держави і права

міському голові, голові районної у місті 
ради.
Особливе місце в системі місцевого 

самоврядування займає сільський, се-
лищний, міський голова, який є голо-
вною посадовою особою територіальної 
громади відповідно села (добровільного 
об’єднання в одну територіальну громаду 
жителів кількох сіл), селища, міста. Голо-
ва здійснює три основні функції: 

1) представляє територіальну громаду 
у відношеннях з іншими територіальни-
ми громадами, органами державної влади, 
підприємствами, установами та організа-
ціями; 

2) головує на пленарних засіданнях від-
повідної ради; 

3) очолює виконавчий комітет відповід-
ної ради.
Конституційна модель місцевого само-

врядування в Україні характеризується 
певним дуалізмом (сільський селищний, 
міський голова – рада), що передбачає 
обрання сільського, селищного, міського 
голови незалежним від ради чином, він 
обирається відповідною територіальною 
громадою на основі загального, рівного, 
прямого виборчого права шляхом таємно-
го голосування строком на чотири роки і 
здійснює свої повноваження на постійній 
основі. Водночас у рішенні Конституцій-

ного Суду України від 9 лютого 2000 р. № 
1-рп/2000 (справа про місцеве самовряду-
вання) [17] зазначається, що функції сіль-
ського, селищного, міського голови визна-
чають його «передусім як посадову особу 
виконавчого органу ради та самої ради, їй 
підзвітну та перед нею відповідальну як за 
роботу виконавчого органу ради, так і за 
організацію роботи самої ради». При цьо-
му статус сільського, селищного, міського 
голови не врівноважений зі статусом сіль-
ської, селищної, міської ради – він відпові-
дає перед радою за наслідки роботи вико-
навчого органу та за власну діяльність аж 
до припинення наданих йому повноважень 
за рішенням відповідної ради за наявністю 
підстав, передбачених законом. 
Âèñíîâêè
Проведення системної реформи місце-

вого самоврядування в Україні передба-
чатиме перерозподіл повноважень між ви-
дами публічної влади (державна влада та 
місцеве самоврядування) та між різними 
її територіальними рівнями (територіаль-
на громада, район, область), що, у свою 
чергу, потребує теоретичного осмислен-
ня природи та сутності органів місцевого 
самоврядування, різних їх видів. У статті 
сформульовано авторське визначення по-
няття «орган місцевого самоврядування», 
подано його специфічні особливості. 
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