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 ОРГАНИ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В СИСТЕМІ  
ПУБЛІЧНОЇ ВЛАДИ УКРАЇНИ 

У статті автор досліджує особливості функціонування місцевого самоврядування, розме-
жовує повноваження органів державної влади та місцевого самоврядування, доводить належ-
ність місцевого самоврядування до публічної влади в державі. 
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I. Вступ

0
 

Закріплюючи поняття місцевого самовря-
дування, Європейська хартія місцевого са-
моврядування акцентує увагу на тому, що 
це право і реальна здатність органів місце-
вого самоврядування регламентувати знач-
ну частину публічних справ і управляти ни-
ми, діючи в рамках закону, під свою відпові-
дальність і в інтересах місцевого населення. 
Таке формулювання, хоч і підкреслює зна-
чення органів, організаційних структур у ці-
лому в здійсненні місцевого самоврядуван-
ня, але містить і певні суперечності. Вида-
ється, що перебільшувати роль органів міс-
цевого самоврядування, як це робить Євро-
пейська хартія, теж не слід, інакше під міс-
цевим самоврядуванням повинна розуміти-
ся влада установ і посадовців, що створю-
ються для здійснення місцевого самовряду-
вання, тобто влада сформованих населен-
ням структур. Органи публічної влади інши-
ми бути й не можуть – вони створюються 
виключно у випадках і порядку, вказаних у 
нормативно-правових актах. Але місцеве 
самоврядування – це одна з форм влади 
народу, яка в певній адміністративно-тери-
торіальній одиниці повинна здійснюватися 
населенням. Діяльність населення з метою 
вирішення питань місцевого значення може 
здійснюватися безпосередньо або через 
органи місцевого самоврядування. 

II. Постановка завдання 
Визначити місце органів місцевого само-

врядування в системі публічної влади. 
III. Результати 
Різні історичні періоди становлення са-

моврядування в Україні досліджували О. Ан-
дрійко, В. Антонович, Д. Багалій, М. Влади-
мирський-Буданов, В. Голобуцький, М. Кос-
томаров, М. Котляр, І. Крип’якевич, Р. Ла-
щенко, М. Максимович, В. Отамановський, 
Ф. Тарановський, П. Толочко. Теоретичні ос-
нови місцевого самоврядування аналізува-
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ли Ю. Панейко, В. Погорілко, О. Фрицький, 
Р. Хоменець, В. Шаповал. Проблеми та пе-
рспективи місцевого самоврядування в су-
часній Україні досліджували Б. Андресюк, 
В. Бесчастний, В. Борденюк, І. Дєгтярьова, 
Ю. Делія, О.Д. Лазор, О.Я. Лазор, Л. Савен-
ко, В. Устименко, Г. Чапала. Організаційні 
засади функціонування органів місцевого 
самоврядування аналізували О. Бобровська, 
С. Болдирєв, В. Куйбіда, Ю. Куц. Організа-
ційно-економічний аспект досліджували Є. Ба-
бенков, А. Войтенко, В. Кравченко, О. Ніко-
лаєва, В. Федотов. 

Основою будь-якого демократичного ла-
ду є народ, а не органи влади, відповідно, 
йтися, в першу чергу, повинно про владу 
народу, а не про владу установ. Так, ст. 5 
Конституції України закріплює положення 
про те, що носієм суверенітету та єдиним 
джерелом влади в Україні є народ. Народ 
здійснює владу безпосередньо і через орга-
ни державної влади та органи місцевого 
самоврядування. 

Відповідно до ст. 140 Конституції Украї-
ни, місцеве самоврядування є правом тери-
торіальної громади – жителів села чи доб-
ровільного об’єднання в сільську громаду 
жителів кількох сіл, селища та міста – само-
стійно вирішувати питання місцевого зна-
чення в межах Конституції та законів Украї-
ни. 

Місцеве самоврядування здійснюється 
територіальною громадою в порядку, вста-
новленому законом, як безпосередньо, так і 
через органи місцевого самоврядування: 
сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі 
органи. 

Видається, що мета всіх нинішніх право-
вих приписів і організаційних змін полягає в 
тому, що місцеве самоврядування повинне 
реально заявити про себе як важливий, са-
мостійний рівень у системі публічної влади. 
Підставами для такого висновку є, переду-
сім, положення Конституції України. 
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У зарубіжній науковій літературі вислов-
люються різні думки про структуру публічної 
влади. На думку одних авторів, публічна 
влада в Російській Федерації поділяється на 
федеральну державну владу, державну 
владу суб’єктів Російської Федерації (регіо-
нальна влада) і на владу місцевого самов-
рядування (муніципальна влада) [3, c. 102]. 
Інші дослідники вважають, що необхідно 
виділяти два рівні публічної влади: держав-
ну владу та місцеву (муніципальну) владу 
[4, c. 94]. 

Виділення у структурі публічної влади 
лише державної та влади місцевого самов-
рядування видається цілком правомірним, 
але воно не враховує тієї обставини, що 
влада може здійснюватися, як це випливає 
з Конституції України, і безпосередньо са-
мим народом, наприклад через механізм 
всеукраїнського та/чи місцевого референ-
думу. 

У зарубіжних країнах структура публічної 
влади може бути різною і визначається, як 
правило, конституціями держав [5, c. 8]. Її 
поділяють, зазвичай, на законодавчу, вико-
навчу, судову, виборчу, контрольну, що ха-
рактеризує горизонтальний рівень влади, а 
також на центральну або федеральну дер-
жавну владу, державну владу адміністратив-
но-територіальних одиниць (регіонів), суб’єк-
тів федерації та місцеву владу. 

Ю. Тихомиров вважає, що публічність як 
поняття походить від латинського слова 
publicus – гласний, суспільний, відкритий. 
Тривалий час поняття публічного права охо-
плювало в основному питання влади, відно-
син адміністрації та громадян, але зараз 
публічне право охоплює й інші сфери, у то-
му числі місцеве самоврядування [8, c. 27]. 

Конституційне значення місцевого само-
врядування полягає в тому, що, по-перше, 
воно є найважливішим інститутом грома-
дянського суспільства в Україні і в цій якос-
ті – однією з основ конституційного ладу; по-
друге, це форма народовладдя, невід’ємна 
органічна частина політичної системи. У те-
орії держави і права усталилося розуміння 
влади народу як публічної влади, різновиду 
публічної влади, ланки в системі публічної 
влади в Україні. 

Поняття публічної влади дає змогу конк-
ретизувати й розвинути зміст конституційно-
го визначення народовладдя, виділити в 
ряді його проявів державну владу, що реа-
лізовується органами державної влади та 
посадовими особами, громадську владу, 
тобто владу громадських об’єднань, і муні-
ципальну владу, що здійснюється на основі 
місцевого самоврядування [9, c. 20]. 

O. Кутафiн і В. Фадєєв відзначають, що 
місцеве самоврядування – не просто форма 
самоорганізації населення для вирішення 
питань місцевого значення. Це й форма 

здійснення публічної влади, влади народу. 
Муніципальна влада і влада державна – 
форми публічної влади, влади народу [4, 
c. 94]. 

Велику увагу дослідженню проблематики 
публічної влади приділив В. Чиркин. Він 
вважає, що як на рівні всієї держави народ є 
єдиним джерелом влади, так і на рівні муні-
ципальних утворень джерелом влади є на-
род, об’єднаний у територіальні публічні ко-
лективи. Територіальний публічний колек-
тив – особлива форма організації населен-
ня. Він створюється не на основі спільності 
політичних переконань (як партія), не для 
захисту специфічних інтересів особливих 
груп населення (як профспілка або об’єд-
нання працедавців), не з метою досягнення 
особистого, приватного або суспільного ін-
тересу (як виробничий кооператив), а на 
основі територіальної належності до нього і 
є об’єднанням людей незалежно від віку та 
громадянства. Цим він відрізняється, напри-
клад, від політичної партії. Членами терито-
ріального публічного колективу стають не 
лише особи, що постійно мешкають на його 
території, а й усі, хто хочаб тимчасово пере-
буває на його території, оскільки влада ко-
лективу, його органів поширюється і на них. 
Вони зобов’язані знати й дотримуватися 
правил (правові норми), встановлених на 
території цього публічного колективу [9, 
c. 21]. 

Ю. Битяк зазначає, що сутність місцевого 
самоврядування полягає в гарантованому 
державою праві територіальної громади, 
громадян та їх органів розв’язувати значну 
частину місцевих справ і управляти ними, 
діючи в межах закону, під свою відповідаль-
ність та в інтересах населення [1, c. 92]. 

Крім того, він вважає, що місцеве самов-
рядування здійснюється територіальною 
громадою як безпосередньо, так і через ор-
гани місцевого самоврядування – сільські, 
селищні, міські ради та їх виконавчі органи 
[1, c. 93]. 

Публічна влада адміністративно-тери-
торіальної одиниці має особливий характер. 
У кожній адміністративно-територіальній оди-
ниці діє “своя” публічна влада цього публіч-
ного колективу, яка поширюється тільки на 
вирішення питань місцевого значення. Вона 
має свої органи, які не входять в систему 
органів державної влади. Із цього випливає 
висновок про недержавний характер органів 
місцевого самоврядування і здійснюваної 
ними влади. Навіть здійснення цими органа-
ми делегованих їм окремих державних пов-
новажень не робить їх органами державної 
влади. Публічна влада адміністративно-
територіальної одиниці відрізняється від 
державної влади передусім своїм неполітич-
ним характером, її органи не приймають 
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законодавчі нормативно-правові акти, а зай-
маються лише справами місцевого значення. 

Конкретизуючи поняття місцевого самов-
рядування, можна виділити такі його ознаки. 
По-перше, місцеве самоврядування висту-
пає в ролі самостійного інституту влади, за-
кріпленого в чинному законодавстві України. 
По-друге, воно має свій механізм здійснення 
функцій (жителі, органи та посадові особи). 
По-третє, владні повноваження реалізують-
ся безперервно. По-четверте, влада діє на 
території всієї адміністративно-
територіальної одиниці й рівною мірою по-
ширюється на всіх осіб, які знаходяться на 
цій території. По-п’яте, місцеве самовряду-
вання має комунальну власність і місцевий 
бюджет, які надають йому економічну само-
стійність. По-шосте, ця влада виконує від-
повідно до Конституції України таку важливу 
функцію, як встановлення місцевих податків 
і зборів на території певної адміністративно-
територіальної одиниці. 

На думку Д. Бахраха, для характеристики 
природи місцевого самоврядування важли-
вий висновок про механізм публічної влади 
як сукупність державних і муніципальних ор-
ганів, який дає змогу ставити питання про 
дві основні форми публічної влади, влади 
народу: державної і муніципальної (місцево-
го самоврядування), що мають свою спе-
цифіку, свої відмітні ознаки [3, c. 102]. 

Цікавий підхід до розкриття суті муніци-
пальної влади запропонований Г. Атаман-
чуком. На його думку, місцеве самовряду-
вання є явищем демократії та формою на-
родовладдя, тому оцінювати його слід з 
урахуванням саме цих характеристик. По 
суті воно є проміжним явищем між держа-
вою й суспільством, що сполучає їх між со-
бою; у ньому поєднуються громадські фор-
ми (у організації) і владні повноваження (у 
юридичній силі рішень, що приймаються). 
Водночас місцеве самоврядування можна 
віднести й до управлінських явищ, поклика-
них організовувати, регулювати вирішення 
питань місцевого значення на території му-
ніципального утворення. На думку Г. Ата-
манчука, місцеве самоврядування є засо-
бом реалізації ініціативи та практичного 
здійснення самодіяльності, втілення творчої 
енергії й відповідальності населення за міс-
цем проживання. Це – форма реалізації 
прав і свобод людини і громадянина [2, 
c. 133]. 

Варто зазначити, що здійснення місцево-
го самоврядування дійсно ґрунтується на 
використанні і форм прямого волевиявлен-
ня громадян, і форм публічно-владної дія-
льності органів місцевого самоврядування, 
що випливає з публічного характеру діяль-
ності органів місцевого самоврядування. 
Публічність органів місцевого самовряду-
вання проявляється в тому, яке місце вони 

посідають у реалізації народовладдя, чиї 
інтереси здійснюють у результаті своєї дія-
льності, наскільки самостійні у вирішенні 
питань місцевого значення та залежні від 
волі населення адміністративно-територіа-
льної одиниці. 

Особливістю влади місцевого самовря-
дування є поєднання форм прямого воле-
виявлення громадян і форм публічно-влад-
ної діяльності органів місцевого самовряду-
вання. Публічно-владний характер діяльно-
сті органів місцевого самоврядування бага-
то в чому зближує їх з органами державної 
влади, але не перетворює їх на такі. Збли-
ження це ґрунтується на тому, що обидві 
гілки влади здійснюють владу народу, вико-
ристовують в основному схожі механізми 
влади, органи державної влади забезпечу-
ють гарантії місцевого самоврядування і 
сприяють реалізації влади органами місце-
вого самоврядування. 

До важливих рис, що характеризують 
владу місцевого самоврядування в системі 
народовладдя, слід віднести такі: 
– джерелом влади місцевого самовряду-

вання як частки влади всього народу 
держави є населення адміністративно-
територіальної одиниці; 

– влада місцевого самоврядування не має 
політичного характеру, здійснюється без-
перервно, оскільки покликана забезпе-
чити життєдіяльність населення в певній 
адміністративно-територіальній одиниці; 

– владні повноваження органів місцевого 
самоврядування реалізуються безпере-
рвно; 

– влада місцевого самоврядування діє на 
території певної адміністративно-тери-
торіальної одиниці та однаково поши-
рюється на усіх осіб, які знаходяться на 
цій території; 

– влада місцевого самоврядування ґрун-
тується на законі, комунальній власності 
та місцевому бюджеті, які надають їй 
самостійність; 

– влада місцевого самоврядування здійс-
нюється в рамках закону; населення ад-
міністративно-територіальної одиниці, ор-
гани місцевого самоврядування здійс-
нюють таку владу самостійно. 

Маючи єдину з органами державної вла-
ди основу – владу народу, – органи місцево-
го самоврядування діють у межах своїх пов-
новажень самостійно, будучи організаційно 
відокремленими від органів державної вла-
ди в рамках єдиного державного механізму. 
Водночас органи місцевого самоврядування 
не виключені з процесу вирішення загаль-
нодержавних завдань, що знаходить своє 
вираження в реалізації делегованих їм 
окремих державних повноважень. 

Органи державної влади й органи місце-
вого самоврядування здійснюють у межах 
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конкретних територій не лише власну владу, 
а й, у рамках своєї компетенції, владу наро-
ду. Конституційні положення й норми чинно-
го законодавства визначають обсяг і межі 
цієї влади. Важливо законодавчо співвіднес-
ти правовий зміст поняття “влада народу” з 
обсягом повноважень і характером діяльно-
сті органів місцевого самоврядування, щоб 
вони повною мірою стали по-справжньому 
самостійним каналом реалізації влади на-
роду. 

У демократичному механізмі управління 
державою та суспільством місцеве самов-
рядування посідає своє особливе місце. Йо-
го органи не є складовою системи органів 
державної влади. Вони інтегровані не в сис-
тему органів державної влади, а в систему 
влади народу – народовладдя [6, c. 94]. 

Основна частина компетенції органів мі-
сцевого самоврядування охоплює сфери, 
що стосуються забезпечення повсякденної 
життєдіяльності місцевого населення. Крім 
того, органи місцевого самоврядування, від-
повідно до Конституції України, можуть на-
ділятися окремими державними повнова-
женнями, брати участь у здійсненні держав-
них функцій. Державні органи в цьому випа-
дку залишають за собою контроль за реалі-
зацією делегованих повноважень органам 
місцевого самоврядування. 

Закріплення в Конституції України інсти-
туту місцевого самоврядування, що забез-
печує самостійне вирішення населенням 
питань місцевого значення, володіння, ко-
ристування і розпорядження комунальною 
власністю, створює не лише законодавчу 
основу, а й установлює межі повноважень 
органів місцевого самоврядування. Їх сфера 
діяльності – вирішення питань місцевого 
значення. Органи місцевого самоврядуван-
ня, відповідно до Закону України “Про міс-
цеве самоврядування в Україні” від 21 трав-
ня 1997 р. № 280/97-ВР (зі змінами та допо-
вненнями), самостійно управляють комуна-
льною власністю, формують, затверджують 
і виконують місцевий бюджет, встановлю-
ють місцеві податки і збори, здійснюють 
охорону громадського порядку, а також ви-
рішують інші питання місцевого значення. 
Отже, вирішення органами місцевого само-
врядування питань місцевого значення є 
фактичним відображенням здійснення вла-
ди народу на території певної адміністрати-
вно-територіальної одиниці. 

Безпосереднє забезпечення органами 
місцевого самоврядування життєдіяльності 
населення адміністративно-територіальної 
одиниці, вирішення інших питань місцевого 
життя є важливим напрямом здійснення 
влади народу. У процесі цієї діяльності ор-
гани місцевого самоврядування повинні ви-
користати й механізми прямої демократії як 
форми безпосередньої реалізації населен-

ням адміністративно-територіальної одиниці 
влади народу. Водночас слід визнати, що 
певна частина проблем у місцевому самов-
рядуванні породжена суперечностями, що 
намітилися, між населенням як найважли-
вішим суб’єктом влади місцевого самовря-
дування і місцевою владною елітою в особі 
органів і посадовців місцевого самовряду-
вання. Досвід організації місцевого самов-
рядування в нашій країні показує приклади 
того, що органи місцевого самоврядування 
досить швидко здатні при виконанні своїх 
повноважень обходитися практично без ви-
користання форм прямого волевиявлення 
населення, зводити конституційно встанов-
лену установчу владу населення лише до 
можливості один раз на чотири-п’ять років 
обирати представницькі органи і виборних 
посадових осіб, перетворивши цей вибір ма-
ло не на єдиний вимір місцевої демократії. 

Останніми роками в науковій літературі 
велика увага приділяється проблематиці 
становлення громадянського суспільства в 
нашій країні, аналізу місця й ролі місцевого 
самоврядування в системі громадянського 
суспільства в Україні. Із включенням місце-
вого самоврядування в систему громадян-
ського суспільства важко погодитися, оскі-
льки громадянське суспільство своїми еле-
ментами має різні самодіяльні об’єднання, 
політичні партії, церкву, сім’ю, інші громад-
ські об’єднання, що служать задоволенню 
різноманітних інтересів і потреб людей. То-
му елементом громадянського суспільства 
слід вважати територіальну громаду за до-
помогою місцевого самоврядування, що ви-
рішує питання місцевого значення на тери-
торії певної адміністративно-територіальної 
одиниці. 

Влада місцевого самоврядування, буду-
чи гілкою публічної влади, здійснюється в 
межах території адміністративно-терито-
ріальної одиниці населенням, органами міс-
цевого самоврядування і посадовими осо-
бами місцевого самоврядування і ґрунту-
ється на нормах права. Владу місцевого 
самоврядування можна представити і як 
форму публічних відносин, у яких відповідно 
до чинного законодавства діяльність одних 
суб’єктів цих відносин, передусім органів 
місцевого самоврядування, організовує, на-
правляє і контролює діяльність інших суб’єк-
тів у рамках єдиної загальнодержавної полі-
тики і в інтересах населення певної адмініс-
тративно-територіальної одиниці [7, c. 45]. 

Одним з важливих понять, що характе-
ризують визначеність, стабільність, ресурс-
ну забезпеченість місцевого самоврядуван-
ня як форму організації та здійснення влади 
місцевого самоврядування, є самостійність. 
Самостійність місцевого самоврядування га-
рантується Конституцією України. Держава 
визнає місцеве самоврядування як самос-
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тійну форму здійснення народом влади, що 
йому належить, і надає цьому конституційне 
обґрунтування, що знаходить своє відобра-
ження, зокрема, в організаційній відокрем-
леності місцевого самоврядування, його 
органів від органів державної влади, в са-
мостійній нормотворчості, у можливості 
власними силами забезпечити реалізацію 
власних прийнятих рішень з питань місцево-
го значення. Самостійне здійснення насе-
ленням місцевого самоврядування перед-
бачає наявність системи демократичних інс-
титутів, що ефективно функціонують, які 
дають змогу виражати інтереси і волю міс-
цевого населення, а також свободу ініціатив 
та вибір рішень органами місцевого самов-
рядування на підставі власних повноважень 
у рамках чинних законів. 

IV. Висновки 
Публічна влада місцевого самовряду-

вання є такою, що випливає від населення 
адміністративно-територіальної одиниці, скла-
довою влади народу України, підзаконною, 
розпорядчою, самостійною владою, що здій-
снюється населенням безпосередньо та/чи 
через органи місцевого самоврядування. 
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