
184

тамара  гУРжий   

АВТОНОМізАція МіСцЕВОГО САМОВРяДуВАННя 
яК ОБ’єКТиВНА ПЕРЕДуМОВА фОРМуВАННя ТА 
РОзВиТКу СиСТЕМи ПуБЛічНОГО уПРАВЛіННя

Постановка проблеми. діюча система влади й управління в 
україні не відповідає сучасним імперативам демократичного вряду-
вання і потребам суспільства в цілому. державне управління і міс-
цеве самоврядування не складають цілісну систему публічної влади 
й управління в країні. місцеве самоврядування, як один з найваж-
ливіших засадничих інститутів демократичного врядування, в силу 
різних причин, не виконує своїх функцій по реалізації поставлених 
перед ним цілей – формуванню та розвитку сприятливого життє-
вого середовища, необхідного для всебічної самореалізації людини, 
захисту її прав і свобод, надання їй в межах повноважень територі-
альної громади якісних та доступних публічних послуг на основі 
сталого розвитку дієздатної громади [1]. з огляду на це, реформа 
державного управління і місцевого самоврядування є об’єктивною 
потребою сьогодення. проте, здійснити системну реформу і досяг-
ти поставлених перед нею цілей не вбачається можливим на основі 
тих науково-теоретичних підходів, на яких формувалася і розвива-
лася нині існуюча в україні система державної влади й управління. 
країна змінилася, соціально-економічні умови життя змінилися, по-
мінялися прерогативи в цінностях, влада стала інша, люди стали ін-
шими. очевидно, настав час, коли необхідно по-новому подивитися 
на організацію публічної влади й управління в цілому і, зокрема, на 
місцеве самоврядування як базовий інститут становлення та розвит-
ку демократії.

аналіз останніх досліджень і публікацій. аналіз наукових 
праць вітчизняних науковців в.Бабаєва, Є.Бабенкова, в.Борденюка, 
в.вакуленка, в.куйбіди, в.кампо, Ю.куца, в.мамонової, м.пух-
тинського, с.саханенка, Ю.Шарова та ін. показує, що наукові до-
слідження велися і продовжують здійснюватися у контексті роз-
витку тієї системи місцевого самоврядування в україні, яка давно 
потребує реформування. підтвердженням цьому є малоефективна 
практика місцевого самоврядування і аналітичні висновки тих же 
науковців. проте концепції реформування місцевого самоврядуван-
ня в україні розроблялися і продовжують розроблятися у контексті 
функціонування та розвитку надзвичайно централізованої системи 
державної влади й управління, яка також потребує не менш суттє-
вого реформування. з огляду на це, реформа місцевого самовряду-
вання в україні, з об’єктивною необхідністю цього процесу, вима-
гає пошуку нових підходів до його розвитку як базового інституту 
демократичного устрою країни. очевидно, наукові розвідки щодо 
пошуку нових підходів до розвитку місцевого самоврядування слід 
починати з теоретичного осмислення глибинних характеристик 
його сутності.

Мета статті. дана публікація спрямована на теоретичне 
осмислення наукових засад місцевого самоврядування і обґрунту-
вання його автономізації як об’єктивної передумови формування та 
розвитку системи публічного управління.

Виклад основного матеріалу. місцеве самоврядування як пред-
мет наукового аналізу бере свій початок від спроби ще у XVII ст. 
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розв’язати чисто прикладну проблему, суть якої полягає в тому, наскільки влада в 
громаді (комуні) є відмінною від державної влади і наскільки територіальна грома-
да є незалежним від держави публічно-правовим суб’єктом. теоретичне осмислення 
цієї проблеми мало б дати відповідь на інше питання: наскільки міцно місцеве са-
моврядування має бути включене в систему державного управління для виконання 
функцій держави на місцевому рівні. 

за останні триста років у науковій думці сформувалася ціла низка теорій, які з 
різних позицій пояснюють сутність місцевого самоврядування. 

відомо, що ще на початку XVII ст. німецький юрист і теоретик держави йога-
нес альтузіус розробив федеральну теорію народного суверенітету. суть її полягає 
в тому, що первинно добровільне об’єднання індивідів у сім’ї та корпорації (союз 
індивідів) утворює громаду, а вже потім союз громад утворює провінцію, а союз про-
вінцій і міст утворює державу. утворення на договірній основі таких союзів знизу 
(від територіальної громади) до гори (до союзу на рівні країни) й.альтузіус роз-
глядав як систему федеральних утворень. за умов відсутності держави як інституту 
організації суспільної життєдіяльності індивідів така теорія має право на життя і в 
неї великі перспективи впровадження принципів самоврядування у здійсненні наро-
довладдя або демократичного врядування на всіх рівнях соціальної структуризації 
суспільства. за умов наявності держави з її централізованою системою влади впро-
вадження такої теорії в життя навіть на рівні громади вимагає проведення реформи 
державної влади через здійснення її децентралізації. теорія й.альтузіуса вимагає, 
аби децентралізовані громади мали якомога більше автономії щодо реалізації своїх 
прав в управлінні на принципі субсидіарності, коли нижчі «союзи» (політичні об’єд-
нання) не в змозі виконати поставлені перед ними завдання і компетенція по реаліза-
ції права на його вирішення переходить до вищого рівня «союзу».

Наявність держави як політико-правового інституту, від волі якого залежить і полі-
тика децентралізації державної влади й управління, привела науковців до розроблен-
ня теорії місцевого самоврядування з огляду на існуючу світову практику державно-
го розвитку. в результаті застосування такого підходу в науковій думці сформувався 
ряд теорій. проте умовно усі їх можна поділити на дві групи: 

1) ті, які виходять з пріоритету прав і свобод людини-громадянина – в їх основу 
закладена методологія індивідуалізму: 

2) ті, які виходять з пріоритету держави – в їх основу закладена методологія хо-
лізму.

першою, і це природно, з’явилася теорія природних прав вільної громади. ви-
хідним постулатом даної теорії було право територіальної громади самостійно (не-
залежно від існуючих зовнішніх соціальних утворень) вирішувати свої внутрішні 
справи. ця теорія побудована на методології індивідуалізму, яка ставить людину як 
особистість по переду усіх можливих соціальних утворень. права територіальної 
громади, які витікали з цього права мають такий самий природний і невідчужуваний 
характер, як і права та свободи людини. місцеве самоврядування за даною теорією 
розглядалося як автономна публічна влада територіальної громади, яку здійснюють 
вільні і рівноправні громадяни. як неважко помітити, в цій теорії ключова роль від-
водиться людині-громадянину даної громади.

оскільки історично склалося так, що місцеве самоврядування, зазвичай, виникає 
всередині структурованої згори донизу системи державного управління, одноосіб-
ним суб’єктом якого є держава, то територіальна громада первинно вже не може бути 
самостійним суб’єктом вирішення своїх внутрішніх справ. за таких умов теорія при-
родних прав вільної громади – це теорія «чистої води», коли окрім територіальної 
громади ніяких інших соціальних утворень ні поряд, ні всередині, ні зовні не існує. 
тобто це потенційно існуюча теорія, яка має місце поза наявною практикою орга-
нізації суспільної життєдіяльності громадян – це абстрактна теорія. водночас – це 
наукова теорія, так, як вона спирається на об’єктивний розвиток суспільних процесів 
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в самоорганізовних соціальних системах, а не на суб’єктивно зумовлений розвиток 
суспільних процесів у штучно створених соціальних системах.

виведення потенційно існуючої теорії природних прав вільної громади в прак-
тичну площину існування та розвитку останньої означає перехід цієї теорії в іншу 
якість, що привело до формування громадівської теорії місцевого самоврядування, 
в якій на перший план вже виходить не природний характер прав громади, а недер-
жавна природа виникнення та функціонування місцевого самоврядування за умови 
наявності зовні по відношенню до громади такого інституту як держава. вихідним 
постулатом даної теорії є протиставлення публічно-правового характеру існуючої 
державної влади і громадського характеру місцевого самоврядування як не держав-
ного інституту, а отже, інституту громадянського суспільства. за таких умов ми ціл-
ком можемо стверджувати, що в основі формування та розвитку теорії громадян-
ського суспільства лежить громадівська теорія місцевого самоврядування, яка, як і 
громадянське суспільство в цілому, спирається на діяльність вільних і рівноправних 
громадян. звідси випливає висновок: найбільш сприятливим соціальним середови-
щем для становлення та розвитку громадянського суспільства є місцеве самовря-
дування, що формується й розвивається на засадах громадівської теорії місцевого 
самоврядування.

в якості противаги громадівській теорії місцевого самоврядування прихильника-
ми теорії держави і права була висунута державницька теорія місцевого самовря-
дування, побудована на методології холізму. ця теорія розглядає місцеве самовря-
дування вже не як автономний вид публічної влади, природне право територіальної 
громади на самостійне вирішення питань місцевого значення, а як один із способів 
децентралізіції державної влади і одну із форм організації державного управління на 
місцевому рівні. звідси ми робимо висновок: місцеве самоврядування, що формуєть-
ся й розвивається на засадах державницької теорії місцевого самоврядування є менш 
сприятливим соціальним середовищем для становлення та розвитку громадянського 
суспільства і є керованим з боку держави. а отже, і сам процес становлення та роз-
витку громадянського суспільства за таких умов також є керованим, що вже спотво-
рює самоорганізовну суть такого феномену як громадянське суспільство.

спробою поєднання сильних сторін громадівської та державницької теорій є тео-
рія муніципального дуалізму. дана теорія виходить з подвійного характеру муніци-
пальної діяльності як самостійного вирішення місцевих справ і, водночас, здійснен-
ня на місцевому рівні певних державних функцій. місцеве самоврядування за таких 
умов є тим інститутом, який поєднує в собі діяльність двох протидіючих соціальних 
систем: системи державного управління, як система організації суспільної життєді-
яльності громадян, що формується діє і розвивається згори донизу – від держави до 
людини; і система муніципального управління, як система самоорганізації суспіль-
ної життєдіяльності громадян на місцевому рівні, що формується діє і розвивається 
знизу вгору – від людини до територіальної громади. такий підхід до розвитку міс-
цевого самоврядування є обмеженим і не забезпечує системного поширення принци-
пів місцевої демократії на регіональний і загальнонаціональний рівні як необхідної 
умови формування та розвитку громадянського суспільства в цілому. звідси випли-
ває висновок: впровадження теорії муніципального дуалізму в практику публічного 
управління обмежує становлення та розвиток громадянського суспільства рівнем 
територіальної громади і не забезпечує належного виходу його на вищі рівні – регіо-
нальний і загальнонаціональний.

розвиток існуючих теорій місцевого самоврядування впродовж ХіХ–ХХ ст.ст. по-
родив різні їх модифікації, що наприкінці ХХ ст. привело до виникнення на їх теоре-
тичних постулатах новітньої концепції місцевого самоврядування, як такої, яка збе-
рігає тенденції сприяння розвитку громадянського суспільства, а отже, зорієнтована, 
врешті-решт, на теоретичні засади громадівської теорії місцевого самоврядування. 
Найбільш характерними ознаками новітньої концепції місцевого самоврядування є:
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1) зростання впливу жителів громади на діяльність органів місцевого самовряду-
вання через розвиток громадянських ініціатив;

2) передача органами місцевого самоврядування права на надання частини пу-
блічних послуг неурядовим організаціям та бізнесу;

3) пошук недержавних джерела фінансування розвитку громади.
попри те, що світова і теорія, і практика місцевого самоврядування досягли пев-

ного рівня розвитку і мають очевидні здобутки, для подальшого їх розвитку необ-
хідно шукати інноваційні підходи, здатні забезпечити відповідний прорив не лише у 
сфері місцевого самоврядування, а й у сфері розвитку громадянського суспільства і 
демократичного врядування на рівні країни в цілому. для цього місцеве самовряду-
вання як базовий інститут громадянського суспільства через системне впровадження 
його демократичних принципів, форм і методів має вийти на регіональний і загаль-
нонаціональний рівні як логічне продовження формування та розвитку системи де-
мократичного врядування на рівні країни. 

з огляду на це, в основу розроблення сучасної стратегії розвитку місцевого само-
врядування необхідно покласти принцип його максимально можливої в даних умо-
вах автономізації. сучасні тенденції розвитку місцевого самоврядування свідчать 
саме про те, що його автономізація є необхідною передумовою демократичних пере-
творень в країні в цілому. Без місцевого самоврядування не має демократії. а реаль-
не місцеве самоврядування територіальної громади може забезпечити лише його ав-
тономізація і свобода та рівноправ’я громадян об’єднаних шляхом їх самоорганізації 
в громаду. суть сучасні тенденції розвитку місцевого самоврядування проявляються 
саме через формування та впровадження в практику різноманітних моделей, механіз-
мів, систем, форм, методів самоорганізації вільних і рівноправних громадян в тери-
торіальну громаду як автономного суб’єкта місцевого самоврядування. враховуючи 
те, що місцеве самоврядування є базовим інститутом демократичних перетворень, 
автономізацію місцевого самоврядування на основі формування та реалізації меха-
нізмів самоорганізації громадян знизу догори ми вправі розглядати як інноваційний 
напрям його розвитку в україні. 

інноваційність такого підходу полягає в тому, що під тиском автономізації місце-
вого самоврядування змінюється внутрішня природа держави як інституту організа-
ції суспільної життєдіяльності громадян згори донизу. розвиток автономії місцевого 
самоврядування забезпечує інституційні умови для формування принципово нового 
типу держави, самоорганізовно структурованої знизу догори, що і є демократія. 

автономізація місцевого самоврядування і формування на цій основі системи де-
мократичного врядування на регіональному і загальнонаціональному рівнях надає 
цьому процесу публічного характеру і зумовлює формування системи публічного 
управління на рівні країни в цілому. і не випадково проблеми теорії і практики саме 
«публічного управління» особливої актуальності набули в україні в останні 5-10 ро-
ків, коли стало нагальною потребою і необхідністю проведення системних реформ, 
спрямованих на модернізацію держави в цілому. до цього широко і однозначно вжи-
вався термін «державне управління» як синонім «публічного адміністрування».

з початком становлення та розвитку місцевого самоврядування в україні (сере-
дина 90-х років ХХ ст.) все частіше в науковому обігу починає з’являтися поняття 
«публічне управління», яке, на думку переважної більшості науковців, поєднує в собі 
державне управління і місцеве самоврядування. проте, цілком очевидно, що це дві 
протидіючі системи, які не дають уявлення і розуміння системи влади й управління в 
країні як цілісної і такої, яка спрямована на досягнення загальної мети. тому на сьо-
годні у вітчизняній науці залишається відкритим питання глибокого теоретичного 
осмислення проблем формування та розвитку публічного управління як цілісної сис-
теми. 

цікавий з наукової точки зору теоретико-методологічний підхід до вирішення 
проблеми формування та розвитку публічного управління як цілісної системи за-
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пропонував в.м. мартиненко. зокрема, у своїй статті «Нова парадигма публічного 
управління – об’єктивний імператив ХХі століття (теоретико-методологічний ас-
пект)» він доходить висновку, що «зусилля влади сьогодні необхідно спрямувати не 
стільки на подальший розвиток держави та її інституцій, скільки на створення умов 
для формування інститутів громадянського суспільства. дієво сприяти цьому може 
демократизація механізмів державного управління, підґрунтя якої закладається на 
рівні органів самоорганізації населення територіальних громад і системного форму-
вання та розвитку на їхній основі органів місцевого самоврядування, регіонального 
і державного управління. Формування єдиної і цілісної системи управління на всіх 
рівнях соціальної структуризації суспільства є процесом і результатом трансформа-
ції державного управління в публічне (суспільне) управління» [2, с. 13]. даний те-
оретико-методологічний підхід, з одного боку, цілком резонно має право на життя і 
може бути застосований в процесі модернізації української держави, а з іншого боку, 
він вступає у глибоке протиріччя з діючою системою державного управління і місце-
вого самоврядування в україні, а отже, матиме великий спротив і не сприйняття його 
цією системою. проте, саме такий підхід, при відповідній політичній волі керівни-
цтва держави, здатний забезпечити здійснення системних реформ в організації пу-
блічної влади й управління в україні на демократичних засадах. і саме такий підхід 
ми застосовуємо у своїх подальших дослідженнях.

історично склалося так, що вітчизняна система влади (система державного управ-
ління та місцевого самоврядування) формувалася таким чином, що інституційну ос-
нову місцевого самоврядування в україні складала система державного управління: 
місцеве самоврядування виникло з державного управління шляхом формування міс-
цевих органів влади на рівні регіону і територіальної громади – органів місцевого 
самоврядування, та делегування їм певних повноважень. водночас, не отримавши 
від держави для виконання цих повноважень відповідних ресурсів, місцеве само-
врядування не набуло належної автономії і залишилося часткою державного управ-
ління. так трапилося саме тому, що безпосереднім суб’єктом формування системи 
місцевого самоврядування була держава – інститут централізованої влади в країні, 
який внутрішньо не зацікавлений у створенні автономного інституту місцевого са-
моврядування. з огляду на це, у вітчизняній теорії і практиці державного управління 
такий стан речей дозволив на поверхні розгляду системи публічної влади в україні 
сприймати місцеве самоврядування як складову системи державного управління, що 
й спричинило широке застосування терміну «публічне управління» саме у такому 
контексті. проте, поглиблений теоретичний аналіз процесів становлення та розвитку 
державного управління і місцевого самоврядування як системи дає підстави ствер-
джувати, що «державне управління є процесом прямо протилежним суспільному 
(public) управлінню: державне управління – це категорія, яка характерна для системи 
авторитарного врядування; суспільне (public) управління – це категорія характерна 
для системи демократичного врядування. і якщо державне управління спирається на 
систему авторитарного врядування, побудовану згори

донизу і базується на пріоритетах державних інтересів і інтересів людей, які уосо-
блюють цю державу, то суспільне (public) управління спирається на систему демо-
кратичного врядування, сформовану знизу вгору, і базується на пріоритетах суспіль-
них інтересів громадян на різних рівнях їх соціальної структуризації» [3, с. 19].

отже, з точки зору демократичного врядування система публічної влади й управ-
ління має починати формуватися знизу – від «публіки» (суспільства), а не згори – від 
держави. тому виникнення місцевого самоврядування з державного управління є 
процес алогічний, неприродній – такий, що не відповідає суті публічного управлін-
ня – управління, яке здійснюється «публікою» (суспільством). Через це такий крок, 
коли держава виступає ініціатором і суб’єктом формування та розвитку місцевого 
самоврядування, ми розглядаємо не як об’єктивний процес, а як вимушений, суб’єк-
тивно зумовлений історичним процесом. 
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зазвичай, формування системи державного управління на всіх рівнях (загально-
національному, регіональному і місцевому) здійснюється державою і волею тих лю-
дей, які її уособлюють (представляють). це алгоритм побудови авторитарної системи 
державної влади й управління в країні, коли держава утворює регіональні і місцеві 
органам влади згори донизу і делегує їм свої повноваження. інституційну основу 
такої системи складає держава – інститут організації життєдіяльності суспільства, 
що діє із зовні по відношенню до суспільства і є суб’єктом утворення авторитарної 
системи державної влади й державного управління побудованої згори донизу. На ре-
гіональному рівні держава має свої представницькі органи через які і реалізує свої 
функції і захищає свої інтереси. отже, суб’єктами державного управління на регіо-
нальному рівні є регіональні органи державного управління.

зовсім інакше виглядає формування системи публічного управління на всіх рівнях 
(місцевому, регіональному і загальнонаціональному) здійснюється суспільством (пу-
блікою) і волею тих людей, які це суспільство представляють (уособлюють). це ал-
горитм побудови демократичної системи публічної влади й управління в країні, коли 
суспільство формує місцеві і регіональні органи влади знизу догори і делегує їм свої 
повноваження. інституційну основу такої системи складає територіальна громада – 
інститут забезпечення умов для самоорганізації життєдіяльності суспільства, що діє 
з середини суспільства і є первинним суб’єктом формування демократичної системи 
публічної влади й управління знизу догори. за таких умов, в усіх територіальних 
громадах країни шляхом самоорганізації громадян, що проживають на відповідній 
території, формуються органи місцевого самоврядування, яким ці громадяни делегу-
ють повноваження здійснювати публічне управління щодо організації їх суспільної 
життєдіяльності на даній території.

проте, не всі проблеми суспільної життєдіяльності громадян (особливо ті, що 
виникають поза межами територіальної громади) органи місцевого самоврядування 
можуть самостійно вирішити, – вони вирішують їх разом з іншими органами місце-
вого самоврядування інших територіальних громад, формуючи, тим самим, відпо-
відний регіональний рівень розвитку системи місцевого самоврядування. для цього 
шляхом об’єднання своїх організаційних зусиль і ресурсів вони формують на регі-
ональному рівні виконавчі органи публічного управління, делегують їм відповідні 
повноваження для здійснення такого управління процесами вирішення проблем сус-
пільної життєдіяльності громадян, що проживають у даному регіоні і контролюють 
виконання цих повноважень. 

отже, суб’єктами формування регіональних органів публічного управління ви-
ступають органи місцевого самоврядування територіальних громад даного регіону. 
Фактично мова йде про формування вже системи органів публічного управління на 
регіональному рівні для виконання повноважних функцій і це є продовженням реалі-
зації органами місцевого самоврядування своїх самоврядних функцій на регіональ-
ному рівні. в сукупності органи місцевого самоврядування територіальних громад 
і регіональні органи публічного управління формують на регіональному рівні си-
стему публічного управління знизу догори. за таких умов, на регіональному рівні 
територіальні громади мають свої представницькі органи, через які і реалізують свої 
самоврядні функції і захищають свої інтереси і інтереси своїх громадян. Фактично 
регіональні органи публічного управління є суб’єктами місцевого самоврядування, 
які виконують свої управлінські функції на регіональному рівні.

громадяни, які проживають у різних територіальних громадах різних регіонів ма-
ють проблеми не лише на рівні територіальної громади і регіональному рівні – вони 
мають певні проблеми і на загальнонаціональному рівні, які ні органи місцевого са-
моврядування, ні регіональні органи публічного управління вирішити не можуть. 
для вирішення цих проблем органи місцевого самоврядування формують загально-
національні органи публічної влади і публічного управління, наділяють їх відповід-
ними повноваженнями і контролюють виконання ними цих повноважень.
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в сукупності органи місцевого самоврядування, регіональні органи публічного 
управління і загальнонаціональні органи публічного управління утворюють систему 
публічної влади і публічного управління в демократичній країні. запропонований 
алгоритм формування такої системи змушує органи публічної влади і публічного 
управління на всіх рівнях діяти лише в межах своїх повноважень і компетенцій. все, 
що знаходиться поза межами повноважень і компетенцій цих органів не є об’єктами 
їх владного і управлінського впливу.

Висновки та перспективи подальших досліджень. 
1. територіальна громада, яка через самоорганізацію її вільних і рівноправних 

громадян набуває ознак автономного суб’єкта місцевого самоврядування, самовряд-
ні функції якого здійснює орган місцевого самоврядування, складає об’єктивну пе-
редумову формування та розвитку системи публічної влади і публічного управління 
в країні в цілому. у контексті даного висновку, очевидно, має формуватися і розви-
ватися як теорія, так і практика місцевого самоврядування і публічного управління 
в цілому. 

2. процес формування та розвитку системи публічного управління, в основі якої 
лежить принцип автономії місцевого самоврядування, здатний здійснити інститу-
ційний прорив на шляху розвитку демократії як системи народовладдя на всіх його 
рівнях. Через це сучасна стратегія розвитку місцевого самоврядування в україні має 
передбачити і закласти такі реформаторські інституційні умови, які сприятимуть пе-
реходу від місцевого самоврядування, сформованого на засадах державницької тео-
рії місцевого самоврядування, до місцевого самоврядування, подальший розвиток 
якого буде здійснюватися на засадах громадівської теорії місцевого самоврядування, 
як більш сприятливої для стрімкого становлення та розвитку в країні системи демо-
кратичного врядування (народовладдя) і громадянського суспільства в цілому.
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