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Авторське резюме
У статті розглядаються деякі проблемні аспекти реалізації реформи місцевого са-

моврядування, а саме: реформування інституту місцевих державних адміністрацій, 
створення виконавчих органів рад, «технологія» проведення реформування адміні-
стративно-територіального устрою, місце й роль стратегічного та проектного підходів 
у здійсненні реформ, нормативно-правового забезпечення інтегрованих форм діяль-
ності територіальних громад, сучасних форм професійних комунікацій управлінців і 
використання потенціалу спільнот практиків; аналізуються напрями розвитку люд-
ського фактора реформ та систем управління в місцевому самоврядуванні на засадах 
залучення досягнень менеджменту.  
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In the article the actual problems aspects of realization of reform of local self-gov-

ernment are worked up, namely: reformation of institute of local state administrations, 
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Постановка проблеми. Управляти 
сьогодні стає все складніше. Минула 
влада не витримала іспит на підвищену 
складність діяльності на тлі змін – су-
цільних і динамічних. Маятник балансу 
влада-суспільство був відведений на бік, 
коли влада не чула суспільство, тепер 

– зворотна ситуація, коли демократія  
«майдану» переросла у дещо інше. І це – 
нові вимоги до влади. 

Ніколи ще ми не були так близько до 
довгоочікуваної реформи місцевого са-
моврядування. І надання йому реальних 
можливостей для забезпечення повно-
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цінного життя на територіях стало полі-
тичною вимогою, від виконання якої за-
лежить доля української держави. 

Сьогодні на тлі обговорення концеп-
ції реформи місцевого самоврядування 
(МСВ) корисно уявити в цілому, яким 
ми бачимо МСВ, якою має бути «техно-
логія» реформи. Очевидно, що незалеж-
но від вибору напряму магістрального 
вектора розвитку України ключовим є 
радикальне підвищення конкуренто-
спроможності країни, її відхід від ста-
тусу третьорозрядної держави. Роль 
публічної влади у процесі переведення 
України на передовий рівень першоряд-
на: у сучасному світі існує вже багато 
прикладів, коли держави, навіть не ма-
ючи явних природно-ресурсних та ін-
ших конкурентних переваг, виходять на 
високий рівень і якість життя завдяки 
професійному публічному управлінню. 

Акцентуємо, що сьогодні розвиток 
українського місцевого самоврядуван-
ня, підтримка високої конкурентоспро-
можності територіальних громад без 
нових знань і підходів, тобто без науки, 
не є можливим. Наука продукує ідеаль-
ні моделі, які презентують «як треба 
правильно робити» з урахуванням про-
гресивних досягнень і передового до-
свіду. На превеликий жаль не можна 
упевнено стверджувати, що існує запит 
українського публічного управління на 
науку, хоча справедливо кажуть, що не-
має нічого більш практичного, ніж хо-
роша теорія. Підтвердженням цього є 
перетворення на реалії наукових перед-
бачень кінця минулого сторіччя стосов-
но доцільності використання досягнень 
бізнес-менеджменту у сфері публічного 
управління, що є сьогодні визнаним еле-
ментом його сучасної парадигми [3]. І 
менеджмент пропонує широкий арсенал 
концептуальних та інструментально-
технологічних підходів до розв’язання 
проблем різного рівня в муніципальному 
управлінні. 

Метою дослідження є розкриття 
низки проблемних питань стосовно на-
прямів реалізації реформи місцевого са-
моврядування в Україні, зокрема з вико-
ристанням можливостей менеджменту.

Виклад основного матеріалу. Прак-

тично вже всіма визнана необхідність 
ліквідації двовладдя на території, іс-
нування якого суперечить всім систем-
ним канонам управління. Проте це не 
повинно означати скасування системи 
противаг, яка потрібна на всіх рівнях 
публічного управління. Тому постанов-
ка питання про ліквідацію місцевих дер-
жавних адміністрацій (МДА) виходить 
за межі пропозиції базової концепції ре-
форми МСВ  [1], викликає певну занепо-
коєність. По багатьох питаннях МСВ ви-
никає необхідність узгодження місцевих 
і державних інтересів, за якими потріб-
но приймати зважені рішення; безліч 
питань, зокрема з виконання делегова-
них повноважень, вимагають держав-
ного контролю. Тому потреба наявності 
в системі територіального управління 
органу, який презентував би «око дер-
жави» на території, виконував би функ-
ції на кшталт французької префектури, 
уявляється очевидною. До речі, сама 
схема делегування повноважень за умов 
ліквідації МДА потребує радикального 
перегляду. Представляється більш ко-
ректним  постановка питання про рефор-
мування інституту МДА в Україні, і на-
вряд чи можна вважати, що ця проблема 
має достатнє наукове забезпечення. У 
той же час існує багатий і корисний за-
рубіжний досвід, обговорення якого є 
доцільним, а уроки та надбання якого 
мають бути враховані при побудові май-
бутньої системи збалансованого управ-
ління територіями в «тандемі» двох 
основних суб’єктів – представницького 
органу місцевого самоврядування з влас-
ними виконавчими органами та органу 
державного управління з наглядово-ко-
ординуючими та певними контрольними 
функціями.  

Споріднене питання щодо створення 
виконавчих органів місцевих рад роз-
глядається сьогодні на спрощеному рів-
ні, на кшталт «переведення персоналу 
МДА до виконавчих органів місцевих 
рад». Але навряд чи це питання можна 
обмежити простою «зміною вивіски», 
воно значно глибше і має ознаки про-
фесійної ментальності. Про це, до речі, 
йшлося під час обговорення пропозицій 
до проекту Закону про МСВ, коли відбу-

PUBLIC ADMINISTRATION ASPECTSREGIONAL AND MUNICIPAL GOVERNMENT ISSN 2311-6420



83№ 5-6 (7-8) травень-червень 2014

валися спроби розрізнити поняття «дер-
жавний службовець» і «муніципальний 
службовець». 

Йдеться про необхідність враху-
вання різного характеру діяльності, 
пов’язаного з дещо різним її спрямуван-
ням у МСВ і державному управлінні. 
Орган державного управління, зокре-
ма за умов панування ідеології «бюро-
кратичної організації» за М. Вебером, у 
більшій мірі орієнтований не на проб-
лемний, а на «виконавський»  підхід до 
діяльності. Це певною мірою є наслід-
ком того, що на відміну від приватного 
сектору, де місія діяльності народжу-
ється від потреб ринку і визначається з 
огляду на потреби клієнта-споживача, у 
державному управлінні місія задається 
державою-засновником і передбачає ре-
алізацію заданих функцій і низки кон-
кретних завдань з реалізації політики 
влади. У такому разі переважним є за-
дачний, тобто за суттю «виконавський» 
підхід до діяльності, який передбачає 
високу визначеність основних цілей та 
завдань і головним у більшості випадків 
стає організація робіт за певною схемою, 
«за інструкцією» на шкоду творчому 
проблемному підходу [4]. 

За умов сучасного демократично-ме-
режного стилю ухвалення рішень акцен-
ти змінюються внаслідок, перш за все, 
високої динаміки розвитку суспільних 
відносин і появи проблем, які неможли-
во передбачити заздалегідь під час ви-
хідної регламентації діяльності органу 
публічного управління, зокрема органу 
МСВ, який безпосередньо закликаний 
розв’язувати проблеми громадянина. 
Але «бюрократична організація» в та-
ких випадках «пробуксовує». Це вису-
ває на передній план проблемний підхід 
до діяльності, якому притаманна зовсім 
інша порівняно із заданою ідеологія і 
методологія організації робіт з досягнен-
ня кінцевого результату, а саме: відкри-
тість до усвідомлення проблемної ситуа-
ції з огляду на потреби носіїв проблеми, 
визначення інтересів стейкхолдерів та 
їх балансування, з’ясування  ресурс-
них можливостей та пошук додатко-
вих джерел фінансування,  визначення 
суспільнокорисного результату тощо й 

лише потім – організація виконання ро-
біт. Принциповим тут є питання щодо 
ролі влади, яка має бути, переважно, 
ініціюючою, координуючою, організую-
чою, але завжди – відповідальною перед 
суспільством за остаточне розв’язання 
проб леми. Тобто потрібні значні зрушен-
ня в організаційній культурі публічно-
го управління, з огляду на що необхід-
на спеціальна робота щодо професійної 
адаптації працівників МДА до діяльнос-
ті в місцевому самоврядуванні [4]. За-
значене питання актуалізує достатньо 
активно свого часу обговорювану проб-
лему створення специфічної розгалуже-
ної системи муніципальної освіти [5]. 

Надскладним питанням є 
розв’язання дихотомії «реформа МСВ 
– реформування адміністративно-тери-
торіального устрою (АТУ)». Це дійсно 
проблемний комплекс з не просто при-
чинно-наслідковими, а сітьовими пря-
мими і зворотними зв’язками. Пред-
ставляється, що жодне з ключових слів 
«об’єднання громад» або «укрупнення 
громад», хоча мають дещо різний смисл, 
не орієнтують на вирішення проблеми 
однозначно. Вона і не може бути так ви-
рішена. Тут ключовий сенс – фінансо-
во-економічна самодостатність громад, 
тобто наявність на території бюджетоут-
ворюючих підприємств та належної бази 
оподаткування, потенціалу для залучен-
ня інвесторів. Саме заради цього варто 
«перекроювати» території і численні 
дещо штучні кількісні обмеження (чи-
сельність населення, площа, кількість 
поселень, доступність публічних послуг) 
можуть лише заважати, тому що реаль-
но вони не є сумісними.  Критерій має 
бути єдиний – зробити все, що потрібно 
для побудови надійного економічного 
фундаменту самостійного господарюван-
ня, що забезпечує «право і здатність» 
МСВ, сприяє створенню належного рів-
ня надання публічних послуг. Щодо за-
безпечення доступності послуг в аспекті 
їх територіальної віддаленості рішення 
є – треба будувати дороги і впроваджува-
ти електронне врядування, проте це зно-
ву ж таки вимагає ефективної економі-
ки, задля побудови якої треба обминати 
всі можливі обмеження.
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Наступне питання – щодо «техноло-
гії» реформування АТУ. Всім очевидно, 
що декларований  принцип добровіль-
ності об’єднання громад тут не спрацьо-
вує – ніхто не захоче віддавати владу і 
цей принцип – це лише гальмо рефор-
ми. Тому потрібна продумана техноло-
гія здійснення реформи. Уявляється, 
що тут придатні антикризові технології 
менеджменту і проектний підхід. Саме 
проектний підхід забезпечує за вдалим 
висловом І.Адізеса, відомого у світі кон-
сультанта з менеджменту, управлінську 
«демократуру» – тобто широку демокра-
тію при обговоренні проекту рішення, 
у даному випадку концепції реформи, 
і жорстку диктатуру при її реалізації 
– це запорука «хорошого» рішення [6]. 
Реформа – це мегапроект або глобаль-
на програма. Очевидно, що рівень опра-
цювання організаційного забезпечення 
реформи, який ми маємо на сьогодні, 
не дає чіткого уявлення про сценарій її 
проведення. Уявляється, що реалізува-
ти реформу повинні спеціальним чином 
підготовлені «кризові керуючі», яким 
надані виключні повноваження, які чіт-
ко уявляють мету й завдання реформи, 
володіють знаннями й технологіями 
проведення перетворень, розуміють пра-
вила кризового менеджменту й відпо-
відного поводження з персоналом. Під-
готовка таких державних менеджерів є 
першочерговим завданням держави. Під 
їх керівництвом у встановлені терміни 
і за заздалегідь затвердженими проек-
тами реформування кожної території 
здійснюються необхідні адміністративні 
перетворення на місцях, після чого на 
засадах демократії проводяться вибори 
до нових складів місцевих рад, форму-
ються їх виконавчі органи. Очевидно, 
проекти реформування територій по-
винні мати різні «шаблони» для враху-
вання особливостей кожної території. 
Уявляється, що, зважаючи на високе 
різноманіття умов досягнення цілей ре-
форми, доречним було б застосування пі-
лотних проектів, які б урахували різні 
вихідні параметри і обмеження при фор-
муванні самодостатніх громад. Реаліза-
ція таких проектів могла б відбуватися 
з випередженням масового здійснення 

реформи і надати для неї корисну ін-
формацію щодо своєчасного управління 
змінами у ході реформи, функція чого є 
найважливішою в управлінні проекта-
ми.  

Важливим чинником  забезпечен-
ня успіху реформи є приділення уваги 
можливостям вибору громадами додат-
кових до «стандартних», традиційних  
форм реалізації діяльності, зокрема – і 
це головне – спільної (інтегрованої) ді-
яльності. Йдеться про міжмуніци-
пальне співробітництво й міжсекторне 
партнерство як варіант державно-при-
ватного партнерства. Досвід показує, 
що в Україні можливим є застосування 
обох відомих в Європі концепцій здій-
снення спільної діяльності громад – як 
органічної (об’єднання сусідніх громад), 
так і функціональної (централізація ви-
конання спільних функцій із збережен-
ням самостійності громад) [2]. Треба ще 
на початку реформи, коли дискутують-
ся рішення щодо раціональних способів 
укрупнення громад,  відкрити широкі 
нормативно-правові можливості реалі-
зації ситуаційного вибору громадами 
форм інтегрованої діяльності, базованих 
на обох згаданих концепціях, що було б 
дієвим фактором досягнення самодостат-
ності громад. 

Ключове значення для успішності 
реформи є подальший розвиток і під-
тримка якісно нових форм діалогу всіх 
зацікавлених сторін і суб’єктів місцево-
го самоврядування. Йдеться, зокрема, 
про таку форму взаємодії управлінців 
територіальних громад, як спільноти 
практиків, презентовану проектом ДЕ-
СПРО в Україні і реалізовану за під-
тримки Державного фонду сприяння 
місцевому самоврядуванню в Україні. 
Ця форма народилась як уперше реа-
лізована професійна соціальна мережа 
електронних комунікацій працівників 
органів МСВ з приводу формування про-
ектів Всеукраїнського конкурсу про-
ектів і програм розвитку місцевого са-
моврядування. На сьогодні спільнота 
практиків вже стала справжнім фору-
мом для обговорення нагальних проблем 
МСВ, для обміну передовим досвідом, 
засобом пошуку спільних рішень міс-
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цевих проблем. Це реальний шлях до 
переведення діяльності в МСВ на рейки 
громадянського суспільства: саме тут 
формується переконання у необхідності 
залучення людей до управління власни-
ми справами, здійснюються спроби фор-
мування проектів розв’язання місцевих 
проблем і проекти стають практикою 
життя як у розвинутих країнах, де ними 
без зайвої теорії користуються актив-
ні суб’єкти підприємницької діяльності 
(приклад Швейцарії). Саме цими про-
ектами  –  маленькими або успішними 
кроками, прикладами того, що можна 
досягати суспільнокорисного результату 
навіть у складних умовах, формується 
взаємна довіра влади, бізнесу, громадян, 
яка є на сьогодні ключовим ресурсом 
прогресивних змін.

Особливе значення на етапі початку 
реформ місцевого самоврядування має 
використання прогресивних програмно-
цільових підходів, які сприяють більш 
надійному отриманню результатів на 
тлі підвищеної організаційної склад-
ності перетворень.  Інтеграція стра-
тегічного та проектного підходів, для 
практичної реалізації якої нашим інсти-
тутом багато було зроблено свого часу 
[3], є сьогодні вже визнаною запорукою 
підвищення дієвості стратегій місцевого 
розвитку. Ці стратегії мають стати ре-
альним інструментом планування діяль-
ності оновлених громад, тому що багато 
чого доведеться робити з самого початку 
– виявляти нове місце й спеціалізацію 
громади в народногосподарському комп-
лексі з урахуванням додаткових кон-
курентних переваг (місію), формувати 
оновлене стратегічне бачення розвитку 
території з огляду на нові пріоритети 
тощо. При цьому найважливішим є за-
безпечення гармонізації стратегій всіх 
рівнів муніципальних утворень – від ба-
зового до рівня спільних інтересів. Тому 
роботу з навчання управлінців місцевого 
самоврядування стратегічному плану-
ванню на базі проектного підходу слід 
інтенсифікувати, зокрема з використан-
ням прогресивних дистанційних техно-
логій і з використанням можливостей 
спільнот практиків.

Не викликає сумнівів, що ключо-

вим «драйвером» реформ залишаються 
люди – управлінці з їх кваліфікацією 
та професійною ментальністю, громадя-
ни з їх ставленням до реформ, до участі 
в управлінні, з їх громадянською зрі-
лістю. Найдефіцитніший ресурс на сьо-
годні  – взаємна довіра. Довіра до вла-
ди – похідна не тільки від результатів її 
діяльності, а й стилю.  Застосування в 
публічному управлінні ідеології та під-
ходів бізнес-менеджменту сприяє нала-
годженню рівноправних відносин між 
владою та громадянами на основах де-
мократичної «покупки» якісної послу-
ги, виробленої владою в умовах політич-
ної конкуренції. Визнана у передовому 
світі модель якості є, на наш погляд, 
квінтесенцією еволюції менеджменту. 
Вона інтегрує такі різноманітні підходи 
менеджменту, як управління по цілях, 
результатах, процесний і програмно-
цільовий підходи, презентує концепції 
партисипативності та соціальної відпо-
відальності. Вона віддає перевагу орга-
нізаціям, де розвинуте лідерство, стра-
тегічне планування, командна робота й 
партнерство персоналу з керівництвом, 
ефективно організовані процеси, де іс-
нує орієнтація на клієнта і високу якість 
трудового життя персоналу, на загаль-
ну соціальну корисність діяльності [7]. 
За суттю – готова на принциповому 
рівні «ідеальна модель» організації ді-
яльності з управління територіальними 
громадами. Ця модель відкриває цілий 
спектр напрямів побудови результатив-
ного та ефективного муніципального 
менеджменту. І багато чого можна вже 
запозичити із передового зарубіжного 
та й вітчизняного досвіду. У такому ас-
пекті можна пропонувати цілий клас 
моделей-підходів, які представляють 
собою апробовані комплексні інстру-
менти вдосконалення діяльності: систе-
ми управління якістю (СУЯ) на засадах 
ISO-9001:2000 та IWA 4:2005; інтегро-
вані системи менеджменту (Integrated 
Management System, ІМС/IMS); модель 
«BSC» оцінювання діяльності за допомо-
гою системи збалансованих показників 
(Balanced Scorecard); модель «CAF 2002» 
оцінювання з позицій  результативнос-
ті та сприяння розвитку («The Common 
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Assessment Framework»); модель са-
мооцінювання в організаціях за мето-
дом Т. Конті (модель «EFQM»); модель 
«CAPAM» оцінювання з позицій якості 
та ефективності роботи місцевих орга-
нів влади (Commonwealth Association for 
Public Management); модель оцінювання 
рівня проектної досконалості («Project 
Excellence») тощо. 

Адміністративно-територіальна ор-
ганізація влади – це лише важлива пе-
редумова. Для запуску стимулів розвит-
ку перспективним є розгляд громади як 
своєрідної корпорації, де член терито-
ріальної громади не просто вважається 
номінальним власником муніципальної 
власності, а набуває прав реального во-
лодіння й управління певною часткою 
корпоративної власності, перетворюєть-
ся на «акціонера» з відповідною мен-
тальністю зацікавленої особи. За таких 
умов стає доцільним і вигідним брати 
участь в управлінні справами громади, 
чим досягається ефективна взаємодія 
місцевої влади, територіальної грома-

ди, бізнесу на засадах взаємної довіри. 
Важливо підкреслити, що методології 
корпоративного управління має великий 
потенціал породження соціальної відпо-
відальності, на засадах чого населення 
може виступати інвестором розв’язання 
власних проблем. 

Висновки. Реформа місцевого само-
врядування є надскладним комплексом 
проблем. Уявляється, що готовність 
до неї ще недостатня, а деякі питання 
на сьогоднішній день опрацьовані на 
спрощеному рівні. У той же час існує 
багатий позитивний досвід вирішення 
багатьох питань, накопичено значний 
потенціал конструктивних підходів, 
модельних і інструментальних засобів 
забезпечення результативної та ефек-
тивної діяльності в місцевому самовря-
дуванні, зокрема на засадах муніци-
пального менеджменту. І реформа має, 
з одного боку, використовувати цей по-
тенціал, а з іншого – відкрити широкі 
можливості його реалізації в оновлених 
умовах. 
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