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та на прямів її кон сти туційнопра во во го за без пе чен ня.
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Соціально-політичніпроцесивукраїнськомусуспільстві,змінапріоритетіву
державотвореннітаправотворенні,інституціоналізаціятаконституюваннямісце-
вого самоврядування як фундаментального інституту конституційного ладу та
видупублічноївладиспонукаливітчизнянуюридичнунаукудопошукумоделей
службиворганахмісцевогосамоврядування,якібазуютьсянаврахуваннінових
чинників. Очевидним стало те, що без фундаментальних наукових досліджень
теоретичнихіприкладнихпроблем,яківиникаютьусферімуніципально-службо-
вихвідносин,врахуванняконцептуальнихзмінудержавотворенні,якіснийпро-
ривусправістановленнятафункціонуванняслужбиворганахмісцевогосамо-
врядування(муніципальноїслужби)неможливий.

Для вітчизняної юридичної науки розробка проблем організації служби в
органахмісцевого самоврядуванняна сучасному етапі є значноюміроюновим
напрямомнауковогопошуку,прирозробціякогослідвраховуватийогоскладність
вумовахпобудовидемократичноїтаправовоїдержави.

Окремі питання проблематики публічної служби тією чи іншою мірою
досліджувалиусвоїхпрацяхВ.Б.Авер’янов,О.Ф.Андрійко,Г.В.Атаманчук,
Д.М.Бахрах,К.С.Бєльський,Л.Р.Біла-Тіунова,Ю.П.Битяк,В.А.Воробйов,
І.П.Голосніченко,С.В.Ківалов,А.В.Кірмач,В.Л.Коваленко,Л.В.Коваль,
І. Б. Коліушко,В.К.Колпаков, Б.М.Лазарєв, В.М.Манохін,Д.М.Овсянко,
В.Ф.Опришко,М.П.Орзіх, І.М.Пахомов,О.В.Петришин,Ю.М.Старілов,
О.В.Тодощак,В.В.Цвєтков,Ю.С.Шемшученкотаін.

Починаючиз1990року,колиувітчизнянійнауціпочалосяформуваннясучас-
нихпоглядівнамісцевесамоврядування,окремимаспектампроблемислужбив
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органах місцевого самоврядування приділяли увагу М.О.Баймуратов,
Ю.Ю.Бальцій,О.В.Батанов,О.І.Бедний,Я.В.Бережницький,В.І.Борденюк,
І.П.Бутко,В.А.Григор’єв,Р.К.Давидов,В.М.Кампо,М.І.Корнієнко,В.В.Крав-
ченко,А.Р.Крусян,П.М.Любченко,Н.В.Мішина,М.П.Орзіх,Б.А.Пережняк,
В.Ф.Погорілко,О.В.Прієшкіна,М.О.Пухтинський,О.Ф.Фрицький,Г.В.Чапа-
ла,Л.В.Шинкарьтаін.

Аналізокремихаспектівконституційно-правовихвідносинусферіслужбив
органахмісцевогосамоврядуваннявсучаснійзарубіжнійнауціпроводивсяупра-
цяхА.А.Акмалової,І.В.Бабічева,М.С.Бондаря,Т.М.Бялкіної,В.І.Васильєва,
І.В.Видріна,Д.О.Єжевського,А.Р.Єрьоміна,Д.А.Корсунова,А.М.Костюко-
ва,О.О.Кутафіна,В.С.Мокрого,І.І.Овчинникова,М.Л.Пєшина,С.Г.Соловй-
ова,С.Ю.Фабричного,В.І.Фадєєва,Л.Т.Чихладзе,К.С.Шугриноїтаін.

Але системне комплексне дослідження конституційно-правових проблем
службиворганахмісцевогосамоврядуваннятастатусупосадовихосібмісцевого
самоврядуванняувітчизнянійнауціпокищовідсутнє.Станконституційно-пра-
вовогорегулюваннятапрактикиорганізаціїслужбиворганахмісцевогосамовря-
дування обумовлюють необхідність усебічного концептуального забезпечення
реформвУкраїні.

Основнізасадидіяльностіпосадовихосіборганівмісцевогосамоврядування
закріплені в ст. 19Конституції України, згідно з якими вони зобов’язані діяти
лишенапідставі,вмежахтауспосіб,щопередбаченіКонституцієютазаконами
України.Вконтекстіаналізуактуальнихконституційно-правовихпроблемтеорії
тапрактикислужбиворганахмісцевогосамоврядування,значноїувагивимагає
дослідженняконституційно-правовогостатусупосадовихосіборганівмісцевого
самоврядування. Спеціально-юридична природа їхнього статусу зумовлена
завданнямитафункціямицихорганівіхарактероммуніципальнихвладно-служ-
бовихповноважень,якиминаділеніціпосадовіособи.

Незважаючинанаявністьдоволізначноїкількостіпраць,присвяченихзагаль-
нимпроблемамстатусупосадовихосібвцілому1,рівеньнауково-теоретичного
осмислення конституційно-правового статусу посадової особи місцевого само-
врядування єнедостатнім.Сьогоднівюридичнійлітературінеіснуєкомплексно-
го дослідження відповіднихпроблем,що, у своючергу, є причиною існування
прогалинуправовомурегулюваннібагатьохмуніципальнихслужбово-правових
відносиніпублічнихслужбовихвідносинвцілому.Так,залишаєтьсяневизначе-
нимкатегоріальнийзмістпоняття«службоваособа»,закріпленоговКонституції
України. Чинне законодавство подекуди вживає терміни «посадова особа» та
«службоваособа»,протенепроводитьїхньогочіткогорозмежування,щостворює
проблемиуправозастосовчійпрактиці.

Позитивниммоментомуправотворчомупроцесіщодоврегулюваннямуніци-
пальних службових відносин стало прийняття у 2001 р. Закону України «Про
службуворганахмісцевогосамоврядування»2.Алещелишиласянизкапитань,
якінезнайшлиналежногоправовоговирішення.РеалізаціяположеньКонституції
України вимагає нових підходів регулюваннямуніципальних публічно-службо-
вихвідносин,аотже–відповідногозаконодавчогозакріплення.

Визначення змісту правового статусу посадових осіб місцевого самовряду-
ванняєнеобхідниметапоморганізаціїслужбиворганахмісцевогосамоврядуван-
ня.Неможливоефективноорганізуватислужбу,уникаючиїї«людськоговиміру».
Здійсненняслужби(фактичнареалізаціяобов’язківіправ,закріпленихвюридич-
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нихконструкціяхпосад)покладаєтьсянаконкретнихосібзпевнимиособистими
даними.Принципи,завданнятафункціїслужбиворганахмісцевогосамовряду-
ванняпотребуютьнетількизабезпеченнявиникненнямуніципальнихслужбових
правовідносинцихосіб,алейїхньоїуспішноїдинаміки.Саменацеіспрямоване
визначенняправовогостатусуслужбовціворганівмісцевогосамоврядування.

Насамперед варто визначитися із категорією «посада в органах місцевого
самоврядування».Так,яксправедливозазначаєН.В.Янюк,посадаєорганізаційно-
функціональнимелементомслужби,запосередництвомякоїможнавиявитироль
посадовоїособивуправлінськомупроцесі3.Виходячизцьогозагальноговизна-
чення,вартопідтриматипозиціюО.І.Бедного,якийзазначає,щопосадаворга-
нахмісцевогосамоврядування–цезаснованаувстановленомупорядкуорганом
абопосадовоюособоюмісцевогосамоврядуванняпервіснаструктурнаодиниця
органумісцевогосамоврядування,якаміститьзмісттаобсягзавдань,функційі
повноважень особи, яка її займає, та утримується за рахунок коштівмісцевого
бюджету4.

Основною ознакою посадової особи є наявність адміністративної лінійної
влади, що уповноважує її на вчинення організаційно-розпорядчих функцій і
службовихюридичнихдій.Водночасслужбоваособанаділенафункціональною
владою, яка спрямована на виконання спеціальних повноважень, наданих їй у
встановленомузакономпорядку,стосовноосіб,щонеперебуваютьуслужбовій
підлеглості, і у випадках, передбачених законодавством – вправі застосовувати
заходи адміністративного примусу. Так, Н. В. Янюк обґрунтовує необхідність
подолання галузевого підходу у визначенні «посадової особи» таможливість і
доцільність уніфікації даного поняття з його подальшим закріпленням у
відповідних правових нормах. Для підтвердження цієї позиції вона наводить
наступні аргументи: 1) посадова особа виступає обов’язковим суб’єктом
управліннябудь-якоїорганізаційноїструктури;2)зметоюкерівництва,коорди-
нації таконтролюзадіяльністювідповідноїорганізаційної структурипосадова
особа наділяється владними повноваженнями, які здійснюються шляхом вико-
нанняорганізаційно-розпорядчихфункцій;3)особливеколослужбовихповнова-
женьзумовлюєпідвищенийступіньюридичноївідповідальностіпосадовихосіб;
4)оплатадіяльностіпосадовихосібздійснюєтьсязарахуноккоштівроботодавця,
інтереситазавданняякоговиконуєпосадоваособа5.

Отже,невикликаєсумнівів,щорозв’язанняцієїпроблемисприятимевияв-
леннюособливостіправовогостатусупосадовихосібмісцевогосамоврядування
тайогоналежноїправовоїрегламентації.

Актуальнимпитаннямтеоріїтапрактикиєпроблемазмістуйструктурипра-
вовогостатусупосадовихосібмісцевогосамоврядування.ЯкзазначаєО.І.Бед-
ний,розрізняютьсяелементиправовогостатусуслужбовця,закріпленівстатусі
відповідноїпосади(посадовіправатаобов’язки,кваліфікаційнівимоги,посадо-
вий оклад), та елементи правового статусу службовця, не закріплені в статусі
відповідної посади (загальні права та обов’язки, обмеження і заборони,
відповідальність).Середелементівдругоїгрупивиділяютьсяті,щопоширюють-
сянавсіхслужбовців,іті,щопоширюютьсянаїхнєпевнеколо6.

Нанашпогляд,упершучергу,доцільноговоритипромуніципальнуслужбову
правосуб’єктність,якаєйогоосновою.Муніципальнаслужбоваправосуб’єктність
єпоєднаннямслужбовоїправоздатностітаслужбовоїдієздатностіпосадовихосіб
місцевогосамоврядування.Вонивиникаютьодночасноізприйняттямадміністра-
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тивногоакта,якийфіксуємоментвиникненнямуніципальнихпублічно-службо-
вихправовідносинівизначаєкомплексвладно-управлінськихфункцій,виконан-
няякихпокладаєтьсянавідповіднуособу.

Правовий статус посадових осіб місцевого самоврядування, з одного боку,
знаходитьвиявуправахіпосадовихобов’язкахпосадовоїособи,азіншого–ста-
новитьосновудлявиконанняслужбовихзавданьтафункцій.Посадовіобов’язки
визначаютьобсягслужбовихправ,якістворюютьумовидляїхвиконання.Тому
з метою удосконалення механізму реалізації посадовими особами місцевого
самоврядуванняслужбовихзавданьупроцесіправовоїрегламентаціїслідпрово-
дитичіткерозмежуванняпосадовихобов’язківіправ,щодозволитьвиявитимежі
правомірноїслужбовоїповедінки.

Також важливим елементом правового статусу посадової особи місцевого
самоврядування є етичні вимоги службової поведінки, які закріплюються у
відповідних посадових обов’язках і сприяють професійному здійсненню
публічно-службовихзавданьусферімісцевогосамоврядування.Правоварегла-
ментаціяетикиповедінкипосадовоїособимісцевогосамоврядуваннянадаємож-
ливістьвизначатимежіадміністративногорозсуду, елементиякого завждипри-
сутнівдіяльностіпосадовихосіб,ацемаєважливезначенняузабезпеченніправ,
свободізаконнихінтересівфізичнихтаюридичнихосіб.Данепитаннянеможе
врегульовуватися на рівні підзаконних нормативно-правових актів, а вимагає
законодавчогозакріплення.

Аналізуючинауковіпрацідослідниківзагальнихіспеціальнихпроблемпра-
вовогостатусуособи7,нормативніактиуцьомунапрямі,можназробитивисно-
вок,щоправовийстатуспосадовоїособимісцевогосамоврядуваннябезпосеред-
ньовходитьдоструктуриправовогостатусуособитазумовлюєпевнійогозміни.
Водночас він має свій внутрішній поділ на загальний і спеціальний правовий
статус,щопов’язано знаявністюупосадової особимісцевого самоврядування
публічно-владнихфункційіповноважень.

Вартозвернутиувагуйнате,що правовийстатуспосадовоїособимісцевого
самоврядуванняпохіднийвідзмістуслужбиворганахмісцевогосамоврядування
як правового й організаційного інституту. На думку автора, при формуванні
поняття«посадоваособамісцевогосамоврядування»необхідновиходитизознак,
яківідрізняютьцюкатегоріюслужбовціввід інших,тазтого,якимбудепідхід
законодавцядовизначення–вширокомучивузькомурозумінні,аджемоваможе
йтипровсіхслужбовців,діяльністьякихпов’язаназвиконаннямпевнихзавдань
іфункціймісцевого самоврядування, її органів, установ і організацій, чилише
про«чиновників»–службовціворганівмісцевогосамоврядуваннятаїхньогоапа-
ратуабощевужче–службовціввиконавчихорганівмісцевогосамоврядування.

Головнимєвизначенняознак,заякимиздійснюєтьсявіднесенняпрацівників
до посадових осіб місцевого самоврядування та певних їхніх груп (видів). У
зв’язкузцимнеобхіднопровестичіткімежіміжмуніципально-службовими(пуб-
лічно-правовими) відносинами та відносинами, що мають приватно-правовий
характер,регулюютьсянормамитрудовогоправа,трудовоюугодою(контрактом).

Важливетеоретичнеіпрактичнезначеннямаєкласифікаціяпосадовихосіб,її
роль,впливнаформуванняспеціальногоправовогостатусупосадовихосібмісце-
вогосамоврядування.Класифікаціядаєможливістьвстановитимісцепосадових
осібмісцевогосамоврядуванняумуніципальнійслужбовійієрархії,виявитиїхню
роль у місцево-самоврядному (само управлінському, муніципальному
управлінському) процесі, визначити умови та порядок проходження служби в
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органах місцевого самоврядування, визначити особливості здійснення
організаційно-розпорядчихфункцій,щовкінцевомурезультаті,сприятимевдос-
коналеннюправовогорегулюваннявідносинцьоговидупублічноїслужби.Кла-
сифікація посадових осіб є одним зі способів раціонального й ефективного
вирішення структурно-штатних питань побудови органів місцевого самовряду-
вання,атакожвирішенняпитанькадровогозабезпеченняслужбиворганахмісце-
вогосамоврядування.

У теорії службового права та в законодавстві не існує єдиної класифікації
посадовихосіб.Пануєдумка,щоосновнимикритеріямикласифікаціїмаютьвис-
тупатиобсягіприродавладнихповноваженьпосадовоїособитаїїмісцевсистемі
службової ієрархії.Так,О. І.Беднийпропонуєкласифікаціюпосад службовців
органівмісцевогосамоврядуваннявзалежностівідступенятарівнянормативно-
правовогорегулювання:а)посади,існуваннятаколоповноваженьякихпередба-
ченібезпосередньозаконодавством;б)посади,існуваннятамеханізмвстановлен-
ня(заснування)якихпередбаченізаконодавством,аколоповноваженьзаконодав-
чоневизначене;в)посади,щодоякихзаконодавствомпевнимчиномпередбачено
механізмїхвстановлення(заснування),аленепередбаченомеханізмвизначення
посадовихповноважень8.

Акумулюючи вищезазначені позиції, можна зробити певні узагальнення,
виходячизчого,службаворганахмісцевогосамоврядуваннятапосадоваособа
місцевогосамоврядуваннямаютьрозглядатисяяк:

1) служба як діяльність насамперед муніципального владно-управлінського
характеру,аслужбовець,першзавсе,якуправлінськийпрацівник,носіймуніци-
пально-владнихповноважень;

2)службаякгалузьсуспільногорозподілупраці,аслужбовецьякфахівецьз
муніципальногоуправління;

3) служба як різновид інтелектуальної праці, а службовець як інтелектуал,
носійзнаньугалузімуніципальногоправатамісцевогосамоврядування;

4)службаякобслуговуванняінтересівтериторіальнихгромад,аслужбовець
якособа,щоздійснюєобслуговуючудіяльністьусферімісцевогосамоврядуван-
ня;

5)службаякдіяльність,змістомякоїєвпливналюдей,аслужбовецьякособа,
щопрацюєзлюдьми–жителями–членамивідповіднихтериторіальнихгромад;

6)службаякдіяльність,предметомякоїєінформація,аслужбовецьякособа,
щобезпосередньопрацюєзінформацією;

7)службаякрізновидпрофесійноїдіяльності,аслужбовецьякпрофесійний
працівник;

8)службаякздійсненнязавданьіфункціймісцевогосамоврядування,аслуж-
бовецьякпрацівник,щоздійснюєтакіфункції(функціонер);

9) служба як функціонування спеціально створеного інституту – органів
місцевого самоврядування, а службовець як особа, що займає посаду в органі
місцевогосамоврядування;

10)службаякпрактичнареалізаціякомпетенціїорганівмісцевогосамовряду-
вання,аслужбовецьякособа,щобезпосередньоздійснюєповноваження,перед-
баченіпосадою;

11)службаякдіяльність,врегульованазаконодавством,аслужбовецьякосо-
ба,наділенаспеціальнимправовимстатусомпосадовоїособимісцевогосамовря-
дування;
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12)службаякдіяльність,щооплачуєтьсязкоштівмісцевогобюджету,аслуж-
бовецьякособа,якаодержуєгрошовувинагородузкоштівмісцевогобюджету.

У контексті зазначеного найважливішими, концептуальними питаннями
реформислужбиворганахмісцевогосамоврядуваннятавдосконаленнястатусу
посадовихосібмісцевогосамоврядуваннявартоназвати:

1)забезпечення взаємозв’язку реформи місцевого самоврядування з
адміністративною, бюджетною реформами, з реформуванням службових пра-
вовідносин.Слідконстатувати,щопринциписистемностітавзаємозв’язкудер-
жавноїслужбитаслужбиворганахмісцевогосамоврядуваннянемаютьдостатніх
організаційно-правовихмеханізмівїхреалізації,вимагаютьуточненнятадопов-
нення;

2)необхідністьрозмежуванняповноваженьміжорганамидержавноївладий
органамимісцевогосамоврядуванняусферіправовогорегулюваннямуніципаль-
ної-службовихвідносин.Результатомвідсутностівідповідногомеханізмуєколізії
та прогалини в законодавстві України, неможливість реалізації повноважень
органіввладивнаслідоквідсутностікоштівнаїхнєфінансування;

3) усунення прогалин у нормативному закріпленні муніципальної кадрової
політики, зокрема, не вирішені питання формування резерву муніципальних
управлінськихкадрів,системиїхньоїпрофесійноїпідготовкитаперепідготовки,
невідпрацьованікадровімуніципальнітехнології.Цеєперешкодоюформування
професійноготакомпетентногоскладуслужбовцівворганахмісцевогосамовря-
дування,орієнтованихнавирішеннясучаснихзавданьуправліннядержавоюта
суспільством.

Ці та інші обставини обумовлюють необхідність проведення системних
реформ,спрямованихнапошуківиробленнязаходівдлястворенняорганізаційних
механізмів і правових засад удосконалення державного та муніципального
управління,формуванняефективноїсистемивзаємовідносинорганівдержавної
владитаорганівмісцевогосамоврядування,державнихслужбовцівіслужбовців
органівмісцевогосамоврядування,осіб,щозаміщаютьдержавніпосадитапоса-
диворганахмісцевогосамоврядування.
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