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Формування транзитивної парадигми реалізації державної
політики органами місцевого самоврядування в Україні

У статті досліджуються концептуальні засади формування транзитивної пара-
дигми реалізації державної політики органами місцевого самоврядування в
Україні. Запропоновано основні підходи щодо формування діяльності органів
місцевого самоврядування в умовах модернізації влади в контексті адаптації
до європейських стандартів та врахування власного історичного досвіду.
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In the article conceptual bases of forming of tranzitive paradigm of realization of
public policy of organs of local self-government are probed in Ukraine. Basic
approaches of forming of activity of organs of local self-government are offered in
the conditions of modernization of power in the context of adaptation to the
European standards and own historical experience.
Key words: local self-government, administrative-territorial units, tranzitive
paradigm, principles of self-government.

Постановка проблеми у загальному вигляді та її зв'язок із важливими
науковими чи практичними завданнями. На сучасному етапі системних ре-
форм головною проблемою постає підвищення ефективності місцевого само-
врядування. Потрібно точніше розмежувати повноваження між органами
виконавчої влади і органами місцевого самоврядування, сформувати дієві
правові механізми вирішення питань місцевого значення, реалізації окре-
мих державних повноважень, делегованих відповідно до законодавства орга-
нам місцевого самоврядування, підвищити результативність діяльності
органів місцевого самоврядування, зокрема на основі правових і демокра-
тичних принципів забезпечити виконання вимог Конституції України, за-
конів та підзаконних нормативно-правових актів.
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Однією з найбільш важливих теоретичних і практичних проблем є
забезпечення раціональної організації органів місцевого самоврядування
щодо реалізації державної політики в умовах політичного транзиту. Ни-
нішній етап розвитку місцевого самоврядування характеризується відсут-
ністю оптимального балансу між різними рівнями публічної влади [1]. Від
того, наскільки успішно вирішуватиметься ця проблема, багато в чому за-
лежить напрям розвитку Української держави на шляху закріплення прин-
ципів децентралізації, створення поліцентричної моделі публічного управ-
ління з визнанням її переваг або відродження централізованого державного
управління, що підміняє собою органи місцевого самоврядування.

Сучасний розподіл влади в межах національної держави та просторо-
во-географічний поділ влади між рівнями врядування пов'язані між собою
через іманентно властиві ключові принципи формування політики щодо
адміністративно-територіальних одиниць: децентралізації та регіоналізації.
Адже демократія може бути реалізована тоді, коли місцева та регіональна
сфери управлінської діяльності грунтуються на демократичних засадах.
Водночас поширення демократичної відповідальності на локальний (базо-
вий рівень органів місцевого самоврядування) і регіональний рівні є озна-
кою існування громадянського суспільства. Беручи на себе відповідальність
за політичне будівництво, громадянин може ідентифікувати себе з місце-
вою чи регіональною сферою управління, що є суттєвим елементом легі-
тимності державного ладу та держави в цілому. З цієї точки зору регіоналі-
зація та децентралізація сприяють побудові демократичної організації дер-
жави в цілому, виступаючи основою державно-управлінської діяльності.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Питанням напрацювання кон-
цептуальних засад присвячена значна кількість наукових досліджень. Ваго-
мий внесок у дослідження цієї проблематики зробили вітчизняні та зарубіжні
вчені В.Б.Авер'янов, Г.В.Атаманчук, М.О.Баймуратов, М.Й.Байтін, В.Д.Ба-
куменко, О.В.Батанов, В.М.Кампо, А.А.Коваленко, А.М.Колодій, В.В.Копєй-
чиков, М.І.Корнієнко, Н.Р.Нижник, М.Оніщук, О.Ю.Оболенський, М.П.Орзіх,
В.Ф.Погорілко, М.О.Пухтинський, М.Ф.Селівон, С.М.Серьогін, А.Ф.Ткачук,
С.О.Телешун, Ю.О.Тихомиров, Ю.М.Тодика, В.В.Цвєтков, О.Ф.Фрицький,
В.М.Шаповал, Ю.П.Шаров та ін. Втім, в умовах перманентних політичних
змін варто розробити і запропонувати нову концептуальну модель розвитку
самоврядних структур, що враховує методологію модернізаційного проце-
су. Саме інноваційна модель організації самоврядування в Україні, в межах
якої забезпечується ефективна реалізація державної політики, є актуальним
завданням в умовах політичного транзиту.

Виділення невирішених раніше частин загальної проблеми. Сам факт
присутності місцевого самоврядування в структурі організації влади пов'я-
заний із прагненням максимального наближення рівня управління до рівня
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виконання. Сутність місцевого самоврядування полягає в подвійній полі-
тичній природі: з одного боку, органи місцевого самоврядування інтегро-
вані в єдиний механізм управління країною, з другого - місцеве самовряду-
вання є важливим елементом громадянського суспільства, формою політич-
ної самоорганізації локальних співтовариств. Тому йому властива відносна
незалежність як від органів державної влади, так і від недержавних струк-
тур. Отже, існує спектр проблем, пов'язаних із здійсненням інституціоналі-
зації місцевого самоврядування. Їх розв'язання потребує пошуку оптималь-
ного поєднання централізації й децентралізації системи управління в умовах
вдосконалення міжрегіональних відносин, інкорпорації основних норм
Європейської хартії у вітчизняну практику територіального управління, а
також вироблення дієвих механізмів, що забезпечують гармонійний розвиток
адміністративно-територіальних одиниць в умовах багаторівневої влади.

Поєднання в часі багатьох реформ - адміністративної, політичної, су-
дової - свідчить про те, що основним напрямом розвитку публічного управ-
ління є децентралізація влади, гармонійний розподіл повноважень і еконо-
мічних ресурсів для їх реалізації між державними органами та органами
місцевого самоврядування. Конституція України закріпила місцеве само-
врядування як єдину з основ конституційного ладу, найважливішою фор-
мою здійснення народовладдя, передбачила можливість надання органам
місцевого самоврядування владних повноважень. У результаті цього скла-
дається система місцевого самоврядування, яка одночасно є не лише рівнем
публічної влади та інститутом громадянського суспільства, а й механізмом
реалізації державних завдань, первинною ланкою суспільних відносин у
форматі "центр - регіон". Однією з актуальних проблем ефективної рефор-
ми місцевого самоврядування є законодавче забезпечення формування та
виконання місцевих бюджетів. У зв'язку з цим актуалізується становлення
та розвиток взаємозв'язків рівнів управління.

Розв'язання цієї проблеми передбачає розробку концептуальних засад
транзитивної моделі політики органів місцевого самоврядування в Україні.

Формулювання цілей статті (постановка завдання). Системні зміни
відбуваються в усіх сферах громадського життя, удосконалюється система
управління, у тому числі державного і самоврядного. У зв'язку з цим одним
із найбільш значущих і помітних перетворень, що перманентно посилюється
в Україні, є реформа місцевого самоврядування, стратегічною метою якої є
формування принципово нової моделі самоорганізації громад, заснованої
на принципах демократії, субсидіарності, а також використанні нових управ-
лінських технологій. В умовах політичного транзиту в Україні така рефор-
ма потребує формалізації національної моделі самоврядування, що урахо-
вує зарубіжний досвід і вирішує базове завдання публічного управління -
реалізацію права громадян на ефективне самоврядування.
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Обгрунтування наукових засад шляхів вирішення цих завдань стано-
вить мету статті.

Виклад основного матеріалу дослідження. Інституціоналізація місце-
вого самоврядування як одного з центральних інститутів демократії є важли-
вою умовою розвитку системи багаторівневої влади в сучасній державі, оскіль-
ки місцеве самоврядування покликане забезпечити кожному громадянинові
можливість особистої участі в усіх справах місцевого значення, знайти опти-
мальне поєднання загальнодержавних інтересів з інтересами адміністратив-
но-територіальних одиниць і забезпечити реалізацію державної політики на
локальному та регіональному рівні. За останні десятиліття на тлі процесу за-
гальноєвропейської інтеграції практично в усіх європейських державах відбу-
лося посилення ролі місцевого самоврядування. Як федеративні, так і уні-
тарні держави все активніше використовують місцеві органи влади в процесі
багаторівневого управління. Така політика зумовлена застосуванням нового
принципу інституціональної організації держави й суспільства - субсидіар-
ності, що містить потенціал організації багаторівневих систем публічного
управління. Політико-правові проблеми розвитку адміністративно-терито-
ріальних одиниць зумовлені особливостями взаємодії органів державної вла-
ди та місцевого самоврядування в умовах централізації влади, а також особ-
ливостями реалізації принципу розмежування повноважень між органами дер-
жавної та місцевої влади у сфері реалізації державної політики.

Форма державного устрою зумовлює різноманітність організаційних
форм здійснення місцевого самоврядування, відповідність їх історичним
національним традиціям самоорганізації в багатонаціональних державах, а
також дає змогу розподілити повноваження між державними та муніципаль-
ними органами відповідно до фінансово-економічної забезпеченості.

Адміністративна реформа в Україні передбачає підвищення ефектив-
ності державного управління в цілому і, зокрема, переорієнтацію діяльності
державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування на на-
дання якісних публічних послуг населенню. Поряд із цим надзвичайно важ-
ливим є розуміння змісту державного управління, здійснюваного в кон-
кретних просторових рамках. Саме тому процес самоуправління повинен
якомога повніше відповідати демократичним принципам, позаяк люди во-
лодіють невід'ємним, природним правом на самоврядування [2, с. 68-70].
Адже базова теоретико-методологічна проблема управління зводиться до
того, що ці процеси властиві лише складним, динамічним системам, іма-
нентним атрибутом яких є самоуправління, тобто здатність до впорядку-
вання системи, приведення її у відповідність із об'єктивною закономірністю
даного середовища, оптимізації її функціонування [3, с. 40].

Теорія та практика управління розглядає суспільство як цілісну, склад-
ну, динамічну, самокеровану систему, розвиток якої підпорядкований об'єк-
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тивним законам. Суспільство - найвищий тип соціальної організації - існує
лише тоді, коли саме функціонує як складне цілісне утворення. Таким си-
стемам властиві різноманітні процеси управління [4, с. 112]. З цим пов'яза-
на і друга проблема - співвідношення стихійного і свідомого, об'єктивного
й суб'єктивного в регулюванні суспільного життя. Об'єктивні закони функ-
ціонування й розвитку суспільства діють за посередництва всіх видів регу-
лювання. Управління - це свідоме регулювання суспільних відносин, а за
джерелом дії воно є зовнішнім щодо процесу самоуправління. Механізм сти-
хійного управління найбільш яскраво виявляється в капіталістичному
суспільстві на ранній стадії його розвитку як ринкова стихія, анархія та кон-
куренція. Однак це не означає, що на зазначеній та попередніх стадіях роз-
витку суспільства людина не справляла свідомого, цілеспрямованого впли-
ву на існуючу систему. Питання про ступінь керованості суспільним жит-
тям значною мірою залежить від взаємодії соціальних інтересів, оскільки
існування й розвиток суспільства - не що інше, як діяльність людини, со-
ціальних груп, пов'язана з реалізацією (досягненням) своїх цілей. Проте лю-
дина не може досягти цілей, що стоять перед нею, інакше як свідомо, оскіль-
ки всі її прагнення і вчинки неминуче опосередковані свідомістю. При цьо-
му цілеспрямована діяльність людей пов'язана з реалізацією їхнього інте-
ресу як усвідомленої потреби, зумовленої їхнім матеріальним буттям, об'єк-
тивною соціально-економічною структурою суспільства. Соціальна мета є
явищем більш загального порядку - суспільної свідомості й вираження за-
гальних потреб та інтересів соціальних груп [5, с. 142-161].

Ці положення є найважливішими для визначення сутності соціально-
го управління. Відомо, що спеціальні суспільні інститути управління, що у
тій чи іншій формі завжди існували в суспільстві, утворювалися в інтересах
панівних соціальних груп або класів для свідомого впливу людей на проце-
си суспільного розвитку, для регулювання суспільних відносин [6, с. 84].
Отже, будь-яка суспільно-економічна формація потребує зміцнення спосо-
бу виробництва, щоб обмежити елементи випадку та просто сваволі. Сила і
межі цього впливу зумовлюються природою соціальної формації та ступе-
нем зрілості суспільства. Сучасна національна держава, що зазнає дедалі
зростаючого впливу різних соціальних груп населення, не може не врахову-
вати волі й прагнень широких мас населення у своїх управлінських рішен-
нях і діях [7].

Важливо підкреслити, що загальні тенденції розвитку місцевого са-
моврядування у країнах, що ратифікували Європейську хартію місцевого
самоврядування, детерміновані через такі характеристики, як підвищення
самостійності місцевого самоврядування у вирішенні питань місцевого зна-
чення; розширення переліку державних повноважень, якими наділяються
органи місцевого самоврядування; надання гарантій міжнародного захисту
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місцевому самоврядуванню. Отже, реалізація положень Європейської хартії
в законодавстві і правозастосовній практиці може сприяти поступовій уніфі-
кації законодавства про місцеве самоврядування і виникненню загальної
європейської моделі місцевого самоврядування.

Транзитивна парадигма організації системи місцевого самоврядування
щодо реалізації державної політики інтегративно поєднує найбільш важ-
ливі, такі, що мають істотне значення для організації місцевого самовряду-
вання, складові: єдність певного господарства в межах адміністративно-тери-
торіальної одиниці; збереження єдності бюджетної системи адміністратив-
но-територіальних одиниць; самостійність органів місцевого самоврядування
у процесі вирішення питань місцевого значення відповідно до законодав-
ства; співмірність повноважень органу місцевого самоврядування мате-
ріальним і фінансовим ресурсам адміністративно-територіальної одиниці;
обов'язковість законних рішень органів, посадовців місцевого самовряду-
вання, рішень, прийнятих на місцевому референдумі, для усіх розташова-
них на території адміністративно-територіальної одиниці підприємств, уста-
нов, організацій і громадян; відповідність матеріально-фінансових ресурсів
адміністративно-територіальної одиниці функціям і повноваженням орга-
ну місцевого самоврядування; стабільність основних прибуткових джерел
місцевих бюджетів; відповідальність органів і посадовців місцевого само-
врядування перед населенням адміністративно-територіальних одиниць,
державою, фізичними і юридичними особами відповідно до законодавства.

Транзитивну парадигму системи самоврядування щодо реалізації дер-
жавної політики доцільно розглядати у вигляді сукупності окремих блоків:

1. Інституціональні основи місцевого самоврядування, що містять су-
спільно-владний зміст.

2. Політико-правові основи організації та функціонування органів
місцевого самоврядування. Представницькі органи місцевого самоврядуван-
ня та їх роль у забезпеченні конституційних гарантій населенню на здійснен-
ня місцевого самоврядування.

3. Депутат в єдиній системі органів місцевого самоврядування.
4. Політико-правова взаємодія органів державної влади та органів

місцевого самоврядування.
5. Норми міжнародних організацій.
Запропонована нами до наукового аналізу теоретична концепція "євро-

пейська (децентралізована) модель реалізації публічної влади в Україні на
рівні самоврядних структур" має бути трансформована в транзитивну пара-
дигму розвитку самоврядування в Україні (див. рисунок). Порівняльний
аналіз моделей взаємин органів державної влади та місцевого самовряду-
вання формалізується у вигляді відповідної автономії, що включає модель
взаємодії.
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Складові формування транзитивної моделі реалізації державної
політики органами місцевого самоврядування

Отже, організаційно-правова конструкція реалізації державної політи-
ки органами місцевого самоврядування спрямована на тісну взаємодію та
співпрацю, за умов якої самоврядна автономія й адміністративно-терито-
ріальна інтеграція функціонують за принципом взаємодоповнення на осно-
ві внутрішнього інституціонального регулювання, що розвивається. Саме
тому специфіка структури транзитивної моделі взаємин полягає в перева-
жанні політико-правової автономії над соціально-економічною через пріо-
ритетну роль держави в регулюванні економічної політики країни в цілому
і у формуванні економічної бази місцевого самоврядування зокрема. Вихо-
дячи з цього проблеми модернізації, узгодження інтересів і організації
взаємодії органів державної влади й місцевого самоврядування свідчать про
необхідність регламентації таких взаємовідносин окремим нормативно-пра-
вовим актом.

Висновки. Формування сучасної парадигми місцевого самоврядуван-
ня в умовах транзиту пов'язана з тим фактом, що модернізація відбувається
одночасно в усіх сферах - політичній, економічній, гуманітарній тощо. Ви-
никає дихотомічний процес соціальної модернізації. При цьому будь-яка
реформа в державі не може бути ефективно реалізована у вузькому, "про-
фільному" форматі. Водночас глобальність реформування зменшує ефек-
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тивність сутності самоврядування. Реалізація нових концептів самовряду-
вання, передусім, пов'язана з напрацюванням нової законодавчої бази, що
змінює бюджетний процес, порядок формування представницьких органів
місцевого самоврядування тощо. Виходячи з досвіду інших країн, зокрема й
Російської Федерації, доцільно запропонувати окремий нормативний акт -
Закон України "Про загальні принципи здійснення місцевого самовряду-
вання в Україні", метою якого має бути створення такої моделі місцевого
самоврядування, що максимально забезпечить реалізацію конституційного
права громадян на місцеве самоврядування. При цьому слід розуміти не лише
організацію політичної влади та публічного управління на місцях, а й без-
посереднє залучення територіальних громад до процесу розвитку відповід-
ної території. Це сприятиме громадській підтримці соціально-економічних
перетворень. Органи місцевого самоврядування реально вирішуватимуть
двоєдине завдання: розширюватимуть можливості народовладдя і зміцню-
ватимуть державну владу, сприяючи підвищенню її ефективності.

Перспективи подальших розвідок у даному напрямі вбачаються в до-
слідженні ефективності реалізації органами місцевого самоврядування Ук-
раїни державної політики для створення нової, раціональної та дієвої си-
стеми норм і правил соціальної взаємодії.
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