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У статті обгрунтовано сутність і особливості демократизації суспільства, управління соціаль�
но�економічним розвитком в умовах децентралізації державної влади. Проаналізовано напря�
ми механізмів територіального управління при здійсненні державної політики та визначено
шляхи створення раціональної системи управління регіональним розвитком.

Процеси демократизації суспільства, децентралізації державної влади, переходу від галу�
зевого до комплексного управління територіальними соціально�економічними системами ви�
магають істотних структурно�функціональних перетворень на всіх рівнях управлінської ієрархії.

Для вирішення цих складних завдань треба забезпечити проведення глибоких реформ в
управлінні державою, яке складається з системи державного управління, що охоплює цент�
ральний, регіональний і субрегіональний рівні управління, та легітимізованої державою систе�
ми місцевого самоврядування. Тут треба, особливо, зважити на взаємозв'язок двох систем
управління, що діють у державі та неможливість демократизувати одну з них без запроваджен�
ня відповідних змін в іншій.

In the article substantiates the essence and features of democratization of society, management
of social and economic development in conditions of decentralization of state power. Areas of the
mechanisms of territorial management in the implementation of state policy are analyzed and ways
of creating a rational system of regional development management are defined.

The processes of democratization of society, the decentralization of state power, the transition
from branch to integrated management of territorial socio�economic systems require significant
structural and functional transformations at all levels of the management hierarchy.

To solve these difficult tasks, it is necessary to ensure deep reforms are under way in the
government, consisting of a system of public administration covering central, regional and
subregional levels of government, and a state�legitimized system of local self�government. It is
necessary, specially, to consider the interconnection between the two control systems in force in
the state and the inability to democratize one of them without introducing appropriate changes in
another.

Real power at present is constructed in such a way that the management of administrative regions
of Ukraine is practically located in state administrations of regional and district level, as well as
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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Слід відзначити, що органи місцевого самовряду�

вання і надалі мають реалізовувати політику держави

та виконувати передані нею повноваження замість роз�

ширення кола власних повноважень. Європейською хар�

тією місцевого самоврядування відповідне поняття ви�

значається як "право і реальна здатність органів місце�

вого самоврядування регламентувати значну частину

державних справ і управляти нею, діючи у межах зако�

ну, під свою відповідальність і в інтересах місцевого

населення" [11, с. 78]. На жаль, такий ключовий момент

як "здатність органів місцевого самоврядування…управ�

ляти" відсутній у визначенні, що надається у Конституції

України: "Місцеве самоврядування є правом територі�

альної громади — жителів села чи добровільного об�

'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, сели�

ща та міста — самостійно вирішувати питання місцево�

го значення в межах Конституції і законів України" [9].

Натомість у Законі України "Про місцеве самовря�

дування в Україні" передбачено, що право вирішувати

питання місцевого значення належить не органам місце�

вого самоврядування, а територіальній громаді, яка

являє собою жителів, об'єднаних спільним проживан�

ням на певній території [5]. При цьому про управління,

що має складати основу самоврядування, навіть не зга�

дується. Мабуть саме тому участь органів самовряду�

вання із фаховим підходом до здійснення управління

розвитком соціально�економічних територіальних сис�

тем регіонального, субрегіонального та базового рівня

при вирішенні питань місцевого значення наче і не по�

трібна.

organizations representing central public authorities. Regarding of local self�government, region
and district councils were deprived of their effectiveness actions to the lack of executive bodies and
the forced delegation of their own authorities in favor of local state administrations, and village and
settlement councils were practically in direct subordination to district state administrations.

We consider it necessary, specially, to emphasize that this is not the arbitrariness of certain
officials, but the situation is fixed by the long�term legislative acts that are decisive for the Ukrainian
society — The Constitution of Ukraine, the law of Ukraine "On Local State Administrations" and the
law of Ukraine "On Local Self�Government in Ukraine".
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Поряд з цим, світовий досвід доводить, що місцеве

самоврядування може мати досить широкі (у порівнянні

з ситуацією в Україні) можливості щодо управління те�

риторіальними соціально�економічними системами,

навіть коли у законодавстві не застосовується цей

термін. Так, у Франції Регіональна рада має "розв'язу�

вати проблеми і вирішувати справи свого регіону, при

цьому голова цієї ради повністю опікується бюджетом

(упорядковує видатки і забезпечує надходження при�

бутків)", а держава здійснює контроль тільки за окре�

мими бюджетними операціями [3, с. 318].

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Треба зазначити, що проблеми удосконалення сис�

теми управління країною завжди були під увагою керів�

ництва держави та неодноразово ставали предметом

обговорення із широким колом науковців та практиків,

що, зокрема, міститься у роботах учених: В. Борейка,

Л. Возної, З. Гладуна, Я. Жовнірчика, С. Збаращука,

О. Ігнатенка, Г. Карімова, С. Коваля, В. Куйбіди, В. Лу�

гового, П. Надолішнього, Р. Кулинича, С. Саханенка,

С. Серьогіна, В. Олуйка, В. Федоренка, С. Часовського,

М. Чумаченка та інших.

О. Ігнатенко зазначає, що "повноцінне самовряду�

вання" забезпечується тільки на рівні територіальних

громад сіл, селищ та міст [8, с. 76], з чим не можна по�

вністю погодитись. На заваді цього постає дві занадто

значні проблеми, що майже унеможливлюють здійснен�

ня місцевого самоврядування і на базовому рівні: від�

сутність бажання громадян брати активну участь в
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управлінні територією, де вони мешкають, та вкрай не�

достатнє фінансове забезпечення реалізації самовряд�

них повноважень.

В. Куйбіда щодо останньої з цих проблем зазначає

таке: "… в Україні, незважаючи на конституційні гарантії

місцевого самоврядування і Закон України "Про місце�

ве самоврядування в Україні", сьогодні не сформовані

дійові механізми, які б забезпечили реальну самодос�

татність територіальної громади. І перш за все, її бюд�

жетно�фінансову самостійність" [10, c. 114]. Поряд з цим

треба враховувати існування проблеми, пов'язану з

підпорядкованістю виконавчих органів місцевого само�

врядування базового рівня державним адміністраціям

через контроль делегованих повноважень, що склада�

ють переважну частку в їх загальній компетенції.

У спеціальній літературі та на державному рівні у

якості однієї з головних проблем українського самовря�

дування розглядається розподіл повноважень між

місцевими державними адміністраціями та органами

місцевого самоврядування, про що свідчать праці Г. Ка�

рімова,

С. Коваля, Р. Кулинича та багатьох інших науковців.

Натомість, порівняння "своїх" повноважень обласних та

районних державних адміністрацій із делегованими їм

від відповідних органів місцевого самоврядування [5]

показує, що вони близькі за кожною функціональною

зоною, а іноді навіть ідентичні, через що віднесення їх

до компетенції однієї управлінської структури виглядає

досить логічним.

Узагалі не можна не зупинитися на правомірності

того, що законодавці, прописуючи повноваження для

місцевих державних адміністрацій, поділили їх на

"свої" [5] та делеговані від обласних та районних рад.

Втім, коли певні задачі чи функції передані відповідно

до законодавства якомусь із органів, вони переходять

до його компетенції і стають його власними, бо він за

них відповідає. Тим більше, що, як відомо з теорії уп�

равління, при делегуванні відповідальність не деле�

гується, тобто той, кому делегують повноваження,

бере на себе відповідальність, а той, хто делегував, з

себе відповідальності не знімає, бо делегує їх струк�

турі або людині, яка йому безпосередньо підпорядко�

вана. Тому є всі підстави стверджувати, що повнова�

ження обласних та районних рад не делегувалися дер�

жавним адміністраціям, а перерозподілялися на їх ко�

ристь із зняттям відповідальності з органу, що їх "де�

легував".

ЗАВДАННЯ СТАТТІ
Завданнями статті є:

— обгрунтовати сутність і особливості демокра�

тизації суспільства, управління соціально�економіч�

ним розвитком в умовах децентралізації державної

влади;

— проаналізувати напрями механізмів територі�

ального управління при здійсненні державної політи�

ки;

— визначити шляхи створення раціональної систе�

ми управління регіональним розвитком;

— розробити шляхи підвищення ефективності

місцевого самоврядування в умовах децентралізаційних

процесів в Україні.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
ДОСЛІДЖЕННЯ

У результаті реальне управління регіональним роз�

витком опинилося під юрисдикцією місцевих держав�

них адміністрацій, бо обласні та районні органи місце�

вого самоврядування лише затверджують розроблені

місцевою виконавчою владою проекти, програми, бюд�

жети та заслуховують звіти про їх виконання. При цьо�

му вся робота виконується вкрай перевантаженими пра�

цівниками державних адміністрацій, які одночасно за�

хищають, з одного боку, інтереси держави, з іншого —

інтереси областей та районів.

Таке поєднання місцевої влади в межах однієї сис�

теми організацій, було б ідеальним, якби інтереси дер�

жави, її регіонів, районів, а також міст, сіл та селищ по�

вністю співпадали. Намагання обласних та районних

державних адміністрацій одночасно реалізовувати дер�

жавну політику та захищати місцеві інтереси призводить

до того, що вибір, який робить кожний державний служ�

бовець у процесі здійснення наданих повноважень, за�

лежить від його особистісних оцінок важливості тих чи

інших інтересів.

Наявна ситуація щодо делегування повноважень

місцевим державним адміністраціям зумовлена тим, що

був відсутній принцип, за яким вони досить чітко могли

бути розділені між державними та самоврядними орга�

нами влади на місцях без поділу на "свої", "власні" та

"делеговані". Як зазначалося вище, розподіл повнова�

жень між державними адміністраціями та органами

місцевого самоврядування треба здійснити через відне�

сення до їх компетенції відстоювання виключно держав�

них або місцевих інтересів у процесі здійснення відпов�

ідно державної регіональної політики чи політики кон�

кретного регіону.

Наразі структурна побудова місцевих державних

адміністрацій значно більшою мірою відповідає галу�

зевому управлінню, а не вирішенню проблем формуван�

ня в регіоні цілісного збалансованого територіального

комплексу [1]. З цього приводу найбільш слушною є

позиція, що висловлювалася на вищому державному

рівні, але не була закріплена змінами у законодавстві,

згідно з якою державні адміністрації треба перетвори�

ти "в органи, які матимуть функції виконавчої влади, що

не можуть бути передані до системи місцевого самовря�

дування" [2, с. 168]. В якості таких функцій називалися

громадська безпека, ліквідація наслідків стихійних

явищ, боротьба зі злочинністю, управління державною

власністю на місцях.

Держава на місцях, у регіонах, має зберегти за со�

бою тільки ті функції, які, по суті, є державними: націо�

нальна оборона, національна безпека, збір податків,

кримінальна міліція тощо, все інше — це питання місце�

вого самоврядування [4, с. 47]. Тут представлений підхід

виділення функцій державних органів виконавчої вла�

ди, що діють на місцевому рівні, виходячи не з того, що

може забезпечити система самоврядування, а з того, що

держава має контролювати на всій території країни. Тим

не менше наведені переліки функцій місцевих органів

державної влади і представництв центральних органів

виконавчої влади в цілому доповнюють одне одного.

Звідси виникає необхідність ще раз підкреслити, що за

обласною державною адміністрацією та відповідними
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регіональними органами державної влади має бути та�

кож закріплена реалізація державної регіональної полі�

тики, яка включатиме здійснення державних регіональ�

них та міжрегіональних програм у сфері економіки, ви�

рішення певних соціальних питань та проблем охорони

навколишнього середовища тощо.

Під всі функціональні і відповідні їм структурні пе�

ретворення має бути підведена чітка законодавча база

та забезпечений судовий захист можливості реалізації

інтересів громад як безпосередньо, так і через систему

органів місцевого самоврядування. Тут доречним є за�

уваження

С. Часовського, який зазначає, що "розробка но�

вого законодавства повинна передувати практичним

крокам, адміністративна реформа — територіальному

поділу, а будь�які дії мають здійснюватися лише тоді,

коли вони будуть зрозумілими і прийнятними для

більшості населення, якого вони торкаються" [12, с. 18],

тож особливу увагу треба звернути на завчасні зміни у

законодавстві країни та доведенню до населення повної

інформації щодо доцільності та наслідків проведення

перетворень у системі управління державою.

Зважаючи на те, що об'єктивно існують суперечності

між інтересами держави у сфері територіального управ�

ління та інтересами кожного конкретного регіону, до�

цільно розробити та увести в дію спеціальний законодав�

чий акт, у підготовці якого повинні взяти активну участь

як науковці, громадськість, так і широкі кола представ�

ників державних адміністрацій та органів місцевого са�

моврядування. Цей документ має містити механізм по�

годження державних та регіональних інтересів у про�

цесі управління регіональним розвитком, а також перед�

бачати можливість вирішення більшості проблем через

взаємні поступки під час пошуку взаємовигідного ком�

промісу.

Коли переважна більшість питань щодо управління

розвитком регіонів у результаті обмеження функцій

місцевих органів державної виконавчої влади перейде

до місцевого самоврядування, то при обласних та рай�

онних радах мають бути відновлені виконавчі органи, а

також створена координаційна мережа щодо їх діяль�

ності включаючи рівень сіл, селищ та міст. Це дозво�

лить скасувати систему районних державних адмініст�

рацій, розділивши їх повноваження між відповідними

органами місцевого самоврядування та державними

адміністраціями, що діятимуть на регіональному рівні.

У тому разі, коли якісь функції районних держав�

них адміністрацій не можуть бути передані до системи

органів місцевого самоврядування, але обов'язково

мають здійснюватися на районному рівні, окремі управ�

ління та відділи обласних державних адміністрацій (на�

приклад, відділ з питань надзвичайних ситуацій та ци�

вільного захисту населення) можуть відкрити свої рай�

онні, або на кілька суміжних районів, представництва

без створення самостійної підструктури державної ви�

конавчої влади. У наукових дослідженнях з приводу

структурно�функціональних перетворень на місцевому

рівні можна зустріти альтернативну до цього пропози�

цію, згідно з якою виконавчі органи місцевого самовря�

дування треба відновити тільки на рівні району, але та�

ким чином на регіональному рівні самоврядування ли�

шається без реальної можливості управляти відповід�

ною територією, що не відповідає вимогам Європейсь�

кої хартії місцевого самоврядування.

Певної уваги потребує проблема, яка стосується

дуалізму виконавчої влади на місцевому рівні через

відособлене від місцевих державних адміністрацій фун�

кціонування на обласному та районному рівнях розга�

луженої системи територіальних підрозділів централь�

них органів державної виконавчої влади. Оскільки май�

же всі територіальні підрозділи центральних органів

державної виконавчої влади (за виключенням

підрозділів Міністерства оборони, Служби безпеки та

Державної митної служби України) мають реалізовува�

ти державну регіональну політику стосовно певної сфе�

ри діяльності, то вони мають бути у складі обласних

державних адміністрацій, які, у свою чергу, будуть

звільнені від багатьох функцій щодо здійснення влас�

ної політики регіону, які були їм нав'язані. Це створить

сприятливі умови для формування системи територіаль�

ного управління з досить сильними державними адмі�

ністраціями на регіональному рівні та дійовим місцевим

самоврядуванням, для якої буде характерний чіткий

розподіл повноважень та законодавче врегулювання

питань спірної компетенції.

Суттєво знизити ступінь централізації всієї системи

управління державою дозволять відповідні структурно�

функціональні перетворення. Але, як зазначає О. Збара�

щук, "головна проблема при здійсненні реформ місцево�

го управління полягає не в тому, щоб зробити вибір між

централізацією та децентралізацією, а в тому, щоб уста�

новити належний баланс між ними, адекватний реальним

умовам тієї або іншої країни, а також тим задачам, які став�

ляться перед місцевим управлінням" [7, с. 198]. Теоретич�

не обгрунтування та досягнення у практичній діяльності

належного балансу між централізацією та децентраліза�

цією для України є досить складними проблемами, і на

підходи до їх вирішення існують навіть протилежні погля�

ди. З одного боку, можна зустріти думку, коли перспекти�

ви розвитку суспільних відносин бачать у поступовому пе�

рекладанні відповідальності з держави на органи місце�

вого самоврядування і далі на територіальні громади.

Подібної думки дотримується і група авторів, серед

яких В. Федоренко, С. Часовський, що "децентраліза�

ція влади має здійснюватись дуже обережно з тим, щоб

зберегти цілісність Української держави, керованість

розвитку регіонів з огляду загальнодержавних інте�

ресів, забезпечити можливість прийняття і впроваджен�

ня ефективних управлінських рішень, які виходять із

загальнодержавних інтересів, але максимально врахо�

вують потреби (інтереси) регіонів". Очевидно, що пере�

ваги є як у децентралізованого, так і у централізовано�

го управління розвитком регіонів, то при здійсненні пе�

ретворень на користь розширення повноважень місце�

вих органів влади треба не перейти ту межу, за якою

держава стане некерованою.

При цьому слід зважати також на те, що існує про�

блема відповідності діяльності органів місцевого само�

врядування інтересам людей, що складають місцеві гро�

мади. Не поодинокими по всій території України є ви�

падки, коли ради різних рівнів приймають рішення, які

суперечать інтересам мешканців сіл, селищ і міст, що

підриває віру людей у демократичність місцевої влади

та системи управління державою в цілому.
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Але, розглядаючи реальну ситуацію треба відзна�

чити, що ступінь централізації системи управління дер�

жавою у реальності ще більший, ніж видається на пер�

ший погляд, бо районні та обласні ради більше опіку�

ються інтересами держави, ніж тих людей, чиї інтереси

вони мають представляти. Таким чином, переважна

більшість питань місцевого значення вирішується не

громадами або їх незалежними представниками, а дер�

жавними службовцями, через що відбувається узурпа�

ція державою права територіальної громади на само�

врядування.

Досить актуальним завданням слід визнати пред�

ставлення у місцевих радах різних рівнів інтересів всіх

жителів, що складають громаду. Формування складу

владних структур на підставі голосування не за конк�

ретну людину, а за списками осіб, що представляють

якусь з політичних партій або їх блок, призводить до

виникнення кількох проблем, які впливають на демок�

ратичність системи управління державою: по�перше,

обрані депутати захищатимуть не стільки інтереси гро�

мади, скільки партійні інтереси або інтереси керівницт�

ва партії (блоку); по�друге, окремі громади, що входять

до складу громади, не матимуть своїх представників у

радах, які повинні представляти їх спільні інтереси.

Ще одна проблема пов'язана з тим, що обрані від

конкретної партії депутати мають голосувати так, як

наказує лідер фракції, інакше можуть позбутися своїх

мандатів. Крім того, дуже сильний вплив на дії депутатів

здійснює позиція керівників партії та взаємовідносини,

які складаються у Верховній Раді України. Через це

створюється ситуація непримиренності депутатів різних

фракцій, що ускладнює роботу кожної місцевої ради.

Тому, з точки зору кращого відображення інтересів всієї

громади на кожному рівні, при формуванні місцевих рад

більш доцільною є мажоритарна система виборів, яка

може передбачати, зважаючи на наявність у суспільстві

певної структурованості щодо підтримки конкретних

політичних сил, обов'язкове зазначення у виборчих

бюлетенях партійної приналежності кожного кандида�

та.

Вельми важливою і складною є проблема поділу

всієї території України на такі адміністративно�терито�

ріальні одиниці, що стануть базовим рівнем формуван�

ня органів місцевого самоврядування, є досить важли�

вою, бо, по�перше, не повинно бути "нічиїх" територій,

а, по�друге, громада, що створює базові (сільські, се�

лищні, міські) органи місцевого самоврядування має

чітко уявляти територіальні межі їх повноважень. При

цьому не обов'язково вигадувати спеціальний термін для

означення базових самоврядних територіальних оди�

ниць (первинні самоврядні територіальні одиниці мо�

жуть створюватися у будинках із включенням прибудин�

кової території, під'їздах, охоплювати територію окре�

мих вулиць, кварталів тощо).

Оскільки Верховна Рада України є єдиним законо�

давчим органом державної влади і має через новоство�

рені закони та зміни до існуючих законодавчих актів

регулювати функціонування всієї держави, то збільшен�

ня терміну повноважень народних депутатів України

повинно сприяти стабільності у політичному житті краї�

ни та прийманню зважених стратегічно орієнтованих

рішень (за умов припинення перманентного створення

ситуації щодо очікування або проведення дострокових

виборів).

Органи місцевого самоврядування не є складовою

державного управління, тому немає необхідності пов'я�

зувати їх із формуванням державної влади. Не можна

обминути увагою певну невідповідність системи місце�

вого самоврядування рівності прав всіх громадян щодо

участі у вирішенні місцевих проблем. Це підтверджуєть�

ся аналізом системи територіального управління, що

існує в Україні. Так, якщо людина мешкає у сільській

місцевості, то згідно із законодавством її право на місце�

ве самоврядування реалізується безпосередньо або

через сільську раду, що представляє інтереси терито�

ріальної громади.

Особливий статус притаманний органам самоорга�

нізації населення. Відповідно до Конституції України,

"сільські, селищні, міські ради можуть дозволяти за

ініціативою жителів створювати будинкові, вуличні,

квартальні та інші органи самоорганізації населення і

наділяти їх частиною власної компетенції, фінансів, май�

на" [9], але ці органи не входять до системи місцевого

самоврядування як обов'язкові, тож не охоплюють всю

територію країни, а їх створення не регламентується за

чисельністю населення та територією, є досить пробле�

матичним і базується лише на громадських засадах.

Таким чином, кожна базова самоврядна терито�

ріальна одиниця, незалежно від того сільська вона чи

міська буде більш�менш відповідати одна одній за

кількістю вирішуваних проблем незалежно від щільності

розміщення населення. Використання показника со�

ціально�територіального потенціалу, розрахованого на

підставі характеристик території міста та чисельності

населення, визначає кількість таких мікрорайонів. При

чому значення цього показника має бути наближеним

до відповідного середнього рівня за територіями, на які

поширюється дія однієї сільської ради.

ВИСНОВКИ
Удосконалення методології забезпечення комплек�

сного державного механізму управління регіональним

розвитком країни на сучасному етапі розвитку України

є необхідною й надзвичайно актуальною проблемою.

Однак не менш важливим є створення організаційних

механізмів, які б забезпечували постійну підтримку ви�

сокого рівня ефективності функціонування регіональ�

них органів влади. Таким чином, завдання підвищення

ефективності управління вимагає існування на регіо�

нальному рівні адекватного механізму регулювання со�

ціально�економічного розвитку.

Функціонування соціально�економічного розвитку

регіону має розглядатися як один з основних керова�

них процесів, управління яким має здійснюватися на

регіональному рівні. У такому випадку можливим стає

забезпечення цілеспрямованого управління ефектив�

ністю розвитку регіону, виходячи з соціально�економі�

чного потенціалу, їх характерних особливостей та вста�

новлених органами влади пріоритетів регіонального

розвитку.

Особливу увагу необхідно звернути на проблему

децентралізації виконавчої влади. Якщо деконцентра�

ція виконавчої влади полягає у передачі повноважень

місцевим державним адміністраціям, які призначають�
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ся з центру, і дробленні влади одного рівня, то центра�

лізація полягає у передачі центром окремих владних

повноважень органам місцевого самоврядування. Украї�

на здійснює заходи, спрямовані на децентралізацію вла�

ди. При децентралізації виконавчої влади повинна бути

чітко окреслена сфера повноважень, які делегуються

центром місцевим органам управління. Важливим

здається і співвідношення власних і делегованих повно�

важень місцевого самоврядування.

Загалом, досягнення цілей демократизації системи

управління державою серед інших може передбачати

впровадження таких заходів: формування складу район�

них та обласних рад з представників сільських, селищних

та міських рад; розподіл території всієї країни на базові

самоврядні територіальні одиниці; введення у систему са�

моврядування у містах рад мікрорайонів; забезпечення

гідної фінансової бази місцевого самоврядування.
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