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У статті досліджується сутність механізму державного 
управління процесом створення спроможних громад, на основі 
аналізу існуючих наукових підходів. Зокрема у статті розглянуті 
актуальні наукові підходи до визначення термінів «механізм» та 
«механізм державного управління». Крім того дослідження міс-
тить в собі аналіз існуючих наукових класифікацій механізмів 
державного управління. Стаття акцентує увагу на необхідності 
визначення сутності відносно нового специфічного механізму дер-
жавного управління – механізму державного управління процесом 
створення спроможних громад, який виник в результаті запрова-
дження процесу децентралізації влади в Україні. На основі прове-
деного дослідження робляться висновки щодо розуміння сутності 
механізму державного управління процесом створення спроможних 
громад та визначається його місце в системі механізмів держав-
ного управління. 
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Постановка проблеми у загальному вигляді. В умовах 
проведення в Україні реформи публічного управління та 
децентралізації особливої актуальності набуває проблема науково-
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методологічного забезпечення здійснюваних реформ. Виникнення 
нових процесів в публічному управлінні зумовлює створення нових 
механізмів, які ще не достатньо досліджені науковцями. Оскільки 
створення спроможних територіальних громад становить собою 
одну з найважливіших ланок здійснюваної децентралізації, вважаємо 
за доцільне дослідити сутність механізмів державного управління 
процесом створення спроможних територіальних громад.

Аналіз досліджень і публікацій. Питанням визначення сутності 
механізмів державного управління та їх класифікації приділялося 
багато уваги у працях Г. Атаманчука, В. Малиновського, Ю. Ковбасюка, 
К. Ващенко, Ю. Сурміна, Ю. Тихомирова, В. Авер’янова, В. Кноррінга, 
В. Бакуменко, В. Князєва, О. Оболенського, М. Васильєвої та інших. 
Проте, на нашу думку, у зв’язку з проведенням децентралізації і появи 
специфічного механізму управління процесом створення спроможних 
громад, окремі елементи розглянутих наукових категорій потребують 
подальшого дослідження.

Формулювання цілей статті (постановка завдання). В про-
цесі дослідження були поставлені наступні завдання:

– розглянути основні наукові підходи щодо визначення змісту 
наукової категорії «механізм державного управління»;

– розглянути основні наукові підходи до класифікації механізмів 
державного управління;

– визначити зміст наукової категорії «механізм державного 
управління процесом створення спроможних громад»;

– класифікувати механізм державного управління процесом 
створення спроможних громад відповідно до розглянутих наукових 
класифікацій.

Виклад основного матеріалу дослідження. Базовим елементом 
категорії «механізм державного управління процесом створення 
спроможних громад» є термін «механізм державного управління». 
Варто зазначити, що на сьогодні не існує єдиного підходу до визна-
чення даного терміну.

«Механізм» із грецької мови перекладається як «зброя, машина» 
і на сьогодні має такі основні значення:

1. Пристрій для передачі і перетворення рухів, у якому рух 
одного або декількох елементів викликає певні рухи решти.
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2. Внутрішній пристрій, внутрішня будова машини, 
устаткування.

3. Сукупність станів і процесів, із яких складається будь-яке 
фізичне, хімічне, фізіологічне, економічне, психологічне явище.

4. Система, пристрій, спосіб, що визначають порядок певного 
виду діяльності [14, с. 355 - 372].

Більшість вчених і фахівців підкреслюють, що механізми 
державного управління мусять мати комплексний характер, зокрема, 
Н. Нижник та В. Олуйко розглядають комплексний механізм 
державного управління як систему економічних, мотиваційних, 
організаційних, політичних та правових механізмів [16].

На думку Г. Атаманчука, механізм державного управління – це 
складна система державних органів, організованих відповідно до 
визначених принципів для здійснення завдань державного управління. 
Він наголошує на тому, що механізм державного управління є 
«інструментом» реалізації виконавчої влади держави та становить 
собою сукупність і логічний взаємозв’язок соціальних елементів, 
процесів та закономірностей, через які суб’єкт державного управління 
виявляє погреби, інтереси і цілі суспільства в управляючих впливах, 
закріплює їх у своїх управлінських рішеннях та діях і практично 
втілює їх у життя, зважаючи на державну владу [1].

В той же час В. Малиновський визначає механізми державного 
управління як сукупність засобів організації управлінських процесів 
та способів впливу на розвиток керованих об’єктів із використанням 
відповідних методів управління, спрямованих на реалізацію цілей 
державного управління [13].

Ю. Ковбасюк, К. Ващенко та Ю. Сурмін вважають, що механізми 
державного управління – це практичні заходи, засоби, важелі, 
стимули, за допомогою яких органи державної влади впливають 
на суспільство, виробництво, будь-яку соціальну систему з метою 
досягнення поставлених цілей [11, с. 248].

Механізм державного управління, у розумінні Ю. Тихомирова, –
це демократична державна організація управлінського впливу на 
суспільні процеси, яка має повною мірою відображати взаємодію 
різних елементів управління, що мають ознаки взаємозалежностей 
та причинно-наслідкових зв’язків. Це, на думку автора, дозволяє 
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розглядати механізм управління як ефективне (на думку суспільства) 
знаряддя пізнання реальної дійсності й науково обґрунтованого 
впливу на процеси, які відбуваються [23].

О. Оболенський характеризує механізм сучасної держави як 
систему органів державної влади та місцевого самоврядування, 
просякнуту єдиними, законодавчо закріпленими принципами 
(загальними, що належать до механізму держави в цілому 
і частковими, дія яких поширюється лише на окремі ланки 
державного механізму, певні органи або групи органів), засновану 
на розподілі влади і наявності необхідних матеріальних придатків, 
систему, яка виконує завдання і функції держави або забезпечує їх 
виконання [17].

Аналогічної думки притримується В. Авер’янов, який визначає 
механізм державного управління як систему органів виконавчої вла-
ди та сукупність правових норм, що регламентують організаційну 
структуру системи органів виконавчої влади і процеси її функціону-
вання та розвитку [2, с. 35-39].

М. Васильєва вважає, що механізм державного управління 
можна визначити як систему процедур державного управління, 
які формують управлінське рішення чи правила його прийняття і 
реалізації. На її думку, механізм державного управління становить 
собою єдину систему, яка, у свою чергу, складається з конкретних 
управлінських механізмів [24].

В свою чергу О. Ковалюк зазначає, що механізм управління – це 
система форм, методів, важелів, інструментів, які використовуються 
в діяльності держави і підприємств за відповідного нормативного, 
правового та інформаційного їх забезпечення політикою на мікро- 
та макрорівні [10].

Так Р. Рудніцька, О. Сидорчук, О. Стельмах механізм державного 
управління визначають як штучно створену складну система, 
призначену для досягнення поставлених цілей, яка має визначену 
структуру, сукупність правових норм, методи, засоби, інструменти 
державного впливу на об’єкт управління [18, с. 15].

В. Кноррінг, наприклад, чітко й водночас лаконічно зазначає: 
«Управління є процесом, а система управління – механізмом, котрий 
забезпечує цей процес» [7, c. 1].
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В. Бакуменко, В. Князєв зазначають, що механізм державного 
управління – це практичні заходи, засоби, важелі, стимули, за до-
помогою яких органи державної влади впливають на суспільство, 
виробництво, будь-яку соціальну систему з метою досягнення по-
ставлених цілей. Схема реального механізму державного управ-
ління містить цілі, рішення, впливи, дії, результати. Комплексний 
механізм державного управління вони визначають як систему по-
літичних, економічних, соціальних, організаційних і правових за-
собів цілеспрямованого впливу органів державного управління [6, 
с. 116-117].

О. Коротич під механізмами державного управління розуміє 
механізми управління, які дозволять цілісно представити систему 
державного управління та процеси, що дозволять здійснювати 
державно-управлінський вплив на соціально-економічний 
територіальний комплекс держави. Крім того, він також виділяє таку 
категорію, як «державні механізми управління», під якими треба 
розуміти механізми управління, через які реалізується державна 
влада, до їх складу входять цільові державні механізми управління 
та механізми державного управління, що у свою чергу складаються 
з механізмів здійснення процесу державного управління та 
механізмів формування й взаємодії складових системи державного 
управління [8].

Різноманітні тлумачення термінів «механізм управління» 
та «механізм державного управління» відображають природу 
механізмів. Уточнивши зміст таких базових термінів, можна 
стверджувати, що тлумачення термінів «механізм управління» та 
«механізм державного управління» є багатоаспектними і такими, що 
не суперечать один одному, а подекуди доповнюють один одного [5].

Як варіант найбільш універсального визначення терміну 
«механізм державного управління» можна виділити трактування  
запропоноване О. Федорчак. На підставі ґрунтовного аналізу вона за-
значає, що механізм державного управління – це механізм як система, 
призначена для практичного здійснення державного управління та 
досягнення поставлених цілей, яка має визначену структуру, методи, 
важелі, інструменти впливу на об’єкт управління з відповідним 
правовим, нормативним та інформаційним забезпеченням [4]. 
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На думку О. Федорчак, поняття «механізм» і поняття «процес» 
не можна порівнювати між собою, оскільки процес - це лише 
послідовність дій, етапів перетворення чого-небудь, а механізм - 
це значно ширше поняття, яке охоплює різноманітні інструменти, 
важелі, засоби, стимули державного управління. Також не доцільно 
ототожнювати поняття «механізм» із поняттями «знаряддя» чи 
«інструмент», оскільки до складу механізму державного управлін-
ня, окрім інструментів, належать також методи, важелі, політика, 
правове, нормативне та інформаційне забезпечення тощо. Саме 
лише існування інструментів не в змозі забезпечити практичну реа-
лізацію державного управління [4].

Варто зазначити, що також не варто ототожнювати поняття 
«механізм держави» та «механізм державного управління». Під ме-
ханізмом держави зазвичай розуміється цілісна, ієрархічна, дина-
мічна система державних органів, підприємств, установ, що здій-
снює завдання і функції держави на основі і в межах права [20, 
с. 156-157].

Варто зазначити, що механізм державного управління є 
багаторівневою єдиною системою. Такий стан зумовлюється тим, 
що кожний із суб’єктів управління будь-якого рівня є керуючою 
системою і за внутрішнім своїм складом розглядається як сукупність 
таких компонентів:

– процес управління, що характеризує її в динаміці (розробка, 
прийняття і реалізація управлінських рішень або здійснення всіх 
стадій управлінського циклу);

– механізм управління (принципи, цілі, функції, методи); 
– сукупність елементів, які характеризують керуючу систему 

у відносній статиці (кадри, інформація, структура, техніка, 
технологія);

– механізм розвитку (самовдосконалення) системи управління 
[15].

Наступним елементом категорії «механізм державного управління 
процесом створення спроможних територіальних громад» є термін 
«спроможна територіальна громада». Хоча особливий акцент на по-
нятті спроможності територіальних громад ставиться лише останні 
декілька років, його законодавче визначення існує досить давно. 
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У ст. 3 Європейська хартія місцевого самоврядування (яку 
було ратифіковано Верховною Радою України 15 липня 1997 року, 
що робить її частиною національного законодавства) визначає 
місцеве самоврядування як право і спроможність органів місцевого 
самоврядування в межах закону здійснювати регулювання і 
управління суттєвою часткою суспільних справ, які належать до 
їхньої компетенції, в інтересах місцевого населення [22].

Конституція України у ст. 140 визначає місцеве самоврядування 
як право територіальної громади – жителів села чи добровільного 
об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та 
міста – самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах 
Конституції і законів України [25].

Ст. 2 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» 
визначає місцеве самоврядування як гарантоване державою право 
та реальна здатність територіальної громади – жителів села чи 
добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, 
селища, міста – самостійно або під відповідальність органів та 
посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання 
місцевого значення в межах Конституції і законів України [26].

Таким чином з точки зору законодавця територіальною громадою 
є жителі села чи добровільне об’єднання у сільську громаду жителів 
кількох сіл, селища та міста, а спроможністю визначається здатність 
до вирішення питань місцевого значення у межах Конституції та 
законів України.

Найбільш повне нормативне визначення терміну «спроможна 
територіальна громада» з’явилось з прийняттям «Методики 
формування спроможних територіальних громад» (затвердженою 
постановою Кабінету Міністрів України від 08.04.2015 р. № 214), 
відповідно до якої спроможна територіальна громада – територіальні 
громади сіл (селищ, міст), які в результаті добровільного 
об’єднання здатні самостійно або через відповідні органи місцевого 
самоврядування забезпечити належний рівень надання послуг, 
зокрема у сфері освіти, культури, охорони здоров’я, соціального 
захисту, житлово-комунального господарства, з урахуванням кадрових 
ресурсів, фінансового забезпечення та розвитку інфраструктури 
відповідної адміністративно-територіальної одиниці [21].
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Підсумовуючи викладене можна сказати, що механізм 
управління процесом створення спроможних територіальних 
громад – це система, призначена для практичного здійснення 
державного управління та досягнення поставлених цілей, яка має 
визначену структуру, методи, важелі, інструменти впливу на об’єкт 
управління з відповідним правовим, нормативним та інформаційним 
забезпеченням та спрямована на створення територіальних громад, 
які в результаті добровільного об’єднання здатні самостійно або 
через відповідні органи місцевого самоврядування забезпечити 
належний рівень надання послуг. 

З’ясувавши зміст категорії «механізм державного управління 
процесом створення спроможних громад» доцільно визначити, яке місце 
займає даний механізм в системі механізмів державного управління. Для 
цього необхідно розглянути існуючі наукові класифікації механізмів 
державного управління. Слід зазначити, що в науковій літературі не 
існує єдиної думки щодо видів і класифікації механізмів державного 
управління. Зазвичай класифікація механізмів державного управління 
включає поділ механізмів державного управління за функціональним 
призначенням або за суб’єктом управління.

Зокрема, на думку Н. Брюховецької, залежно від проблеми і 
способу її вирішення шляхом застосування конкретного державного 
механізму управління, він може бути складним (комплексним) і 
включати в себе декілька самостійних механізмів. Комплексний 
механізм державного управління може складатися із таких видів 
механізмів: 

– економічного (механізми державного управління банківською, 
грошово-валютною, інвестиційною, інноваційною, кредитною, 
податковою, страховою діяльністю тощо);

– мотиваційного (сукупність командно-адміністративних 
та соціально-економічних стимулів, що спонукають державних 
службовців до високоефективної роботи); 

– організаційного (об’єкти, суб’єкти державного управління, 
їх цілі, завдання, функції, методи управління та організаційні 
структури, а також результати їх функціонування); 

– політичного (механізми формування економічної, соціальної, 
фінансової, промислової політики тощо); 
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– правового (нормативно-правове забезпечення: закони і 
постанови Верховної Ради України (далі - ВРУ), укази Президента, 
постанови і розпорядження Кабінету Міністрів України (далі - 
КМУ), а також методичні рекомендації та інструкції тощо) [3, с. 25-
28].

Варто зазначити, що більшість вчених притримується 
аналогічної думки, а тому більшість класифікацій будуть дещо 
схожими між собою.

Зокрема P. Ларіна, А. Владзимирський, О. Балуєва говорять 
про існування єдиної за своєю природою системи механізмів 
управління, яка включає економічні; мотиваційні; організаційні; 
правові механізми [12, с. 50-51].

Н. Нижник і В. Олуйко вважають, що комплексний механізм 
державного управління становить собою систему економічних, 
мотиваційних, організаційних, політичних і правових механізмів 
[16, с. 236].

В. Шевченко наголошує, що узагальнену класифікацію механізмів 
державного управління доцільно розглядати за функціональним 
призначенням (економічно-фінансові, інформаційно-аналітичні, 
організаційно-управлінські, соціально-політичні, правові, 
контрольні), за суб’єктами (на рівні органів законодавчої влади, на 
рівні Президента, на рівні органів виконавчої влади, на рівні органів 
судової влади, на рівні органів місцевого самоврядування) та 
об’єктами (загальнодержавні, регіональні, галузеві, територіальних 
громад, підприємств і організацій) управління [19].

Ми погоджуємося з думкою Н. Брюховецької та інших вчених 
стосовно комплексності деяких механізмів державного управління. 
Зокрема, на нашу думку, механізм державного управління процесом 
створення спроможних громад містить в собі елементи економічного 
(найяскравішим прикладом є розширення кола місцевих податків та 
зборів у разі об’єднання територіальних громад – зокрема об’єднана 
територіальна громада отримує 60% ПДФО), організаційного 
механізму (передбачає створення організаційної структури, яка 
має забезпечити належний рівень надання послуг), мотиваційного 
(передбачає подальше розширення матеріальної основи місцевого 
самоврядування та підвищення матеріального становища 



186

№ 1. 2018

працівників органів місцевого самоврядування та органів державної 
влади на місцях), політичного (об’єднання територіальних громад 
та подальша децентралізація дасть змогу позитивно впливати на 
економічну, соціальну та інші види політики держави), правового 
(процес об’єднання громад базується на нормативно-правових актах, 
основним з яких є Закон України «Про об’єднання територіальних 
громад») механізмів.

На нашу думку, доцільно звернути особливу увагу на 
правовий компонент механізму державного управління процесом 
створення спроможних громад, оскільки він виступає базою для 
проведення реформи (об’єднання територіальних громад) і багато 
в чому обумовлює її успішність. Зокрема ми підтримуємо думку 
В. Ємельянова та А. Шульги, які зазначають, що сьогодні відсутня 
єдина лінія стратегії державної політики щодо реформування 
місцевого самоврядування та побудови спроможних територіальних 
громад в Україні, що проявляється у прийнятті нормативно-
правових актів, які спрямовані на впровадження і розвиток окремих 
індивідуальних проектів у різних регіонах, які часто суперечать 
один одному або вже чинному законодавству [27]. 

Повертаючись до питання класифікації механізмів державного 
управління, варто виділити класифікацію, запропоновану 
О. Коротич. Дана класифікація ґрунтується на ознаках залежності від 
суб’єктів управління. Відповідно до цієї ознаки, в Україні механізми 
державного управління поділяються на такі, які здійснюються 
органами управління:

– вищого рівня (ВРУ Президентом, КМУ);
– обласного рівня (обласними радами, обласними державними 

адміністраціями;
– районного рівня (районними радами, районними державними 

адміністраціями);
– місцевого рівня (міськими, селищними, сільськими радами) 

[9].
Відповідно до класифікації О. Коротич механізм державного 

управління процесом створення спроможних громад можна також 
частково віднести до всіх перерахованих видів, зокрема через те, що 
даний механізм здійснюється на всіх рівнях:
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– на вищому рівні – Верховна Рада приймає відповідні закони, 
Президент вносить зміни в Конституцію України в контексті 
децентралізації влади (не прийняті на момент написання статті), 
Кабінет Міністрів затверджує «Методику формування спроможних 
територіальних громад» та відповідно до цієї методики затверджує 
перспективні плани формування спроможних громад;

– на обласному – обласні державні адміністрації розробляють 
проекти перспективних планів формування територій громад згідно 
з методикою, обласні ради схвалюють проекти перспективних 
планів;

– на районному – полягає в передачі повноважень з районного 
рівня на рівень об’єднаних територіальних громад;

– на місцевому – представники місцевого самоврядування 
залучаються до розробки перспективних планів формування 
спроможних громад, а в подальшому здійснюють управління 
об’єднаною територіально громадою.

О. Федорчак поділяє на три типи: механізми-знаряддя 
(інструменти), механізми-процеси (послідовність певних 
перетворень) та механізми-системи (набір взаємопов’язаних 
елементів) [4].

Відповідно до класифікації О. Федорчак, механізм державного 
управління процесом створення спроможних громад доцільно 
віднести до механізмів-процесів, оскільки його реалізація передбачає 
здійснення кількісних (зменшення кількості громад шляхом їх 
об’єднання) та якісних (створення саме спроможних громад) 
перетворень у державі. Проте варто зауважити, що досліджуваний 
механізм має і елементи системності.

На думку Ю. Ковбасюка, К. Ващенко та Ю. Сурміна, які за осо-
бливостями побудови класифікують механізми державного управ-
ління на цільові (спрямовані на досягнення певної мети), меха-
нізми функціонування системи державного управління на різних 
етапах суспільного розвитку країни й механізми здійснення про-
цесу державного управління народом, різними владними органа-
ми та окремими посадовими особами [11, с. 249]. Відповідно до 
класифікації Ю. Ковбасюка, К. Ващенко та Ю. Сурміна, механізм 
державного управління процесом створення спроможних громад 
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доцільно розглядати саме як цільовий, оскільки він спрямований на 
досягнення однієї з цілей децентралізації – створення спроможних 
громад.

Висновки. Підсумовуючи викладений матеріал доцільно 
зазначити, що механізм управління процесом створення 
спроможних територіальних громад – це система, призначена для 
практичного здійснення державного управління та досягнення 
поставлених цілей, яка має визначену структуру, методи, важелі, 
інструменти впливу на об’єкт управління з відповідним правовим, 
нормативним та інформаційним забезпеченням та спрямована на 
створення територіальних громад, які в результаті добровільного 
об’єднання здатні самостійно або через відповідні органи місцевого 
самоврядування забезпечити належний рівень надання послуг. 

Крім того, варто зазначити, що механізм публічного управління 
процесом створення спроможних громад здійснюється на всіх 
рівнях управління, є цільовим та має комплексний характер, що 
проявляться в наявності в його структурі елементів економічного, 
мотиваційного, організаційного, політичного і правового механізмів 
публічного управління, реалізація яких не в останню чергу залежить 
від розуміння суспільством «процесу децентралізації» особливо на 
місцях.
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The necessity of local self-government reforming was discussed in 
Ukraine more than 20 years, but attempts to implement have not been 
successful. Today decentralization of power and creation of capable 
territorial communities is not just desire to improve public administra-
tion, but a prerequisite for overcoming the political crisis that exists in 
Ukraine. The idea that today in Ukraine there is no single clear strategic 
line in the issue of creating capable territorial communities is actualized.

In the conditions of reforming of public administration and decen-
tralization in Ukraine, the problem of scientifi c and methodological sup-
port of implemented reforms becomes especially urgent. The appearance 
of new processes in public administration leads to the creation of new 
mechanisms that have not been fully researched by scientists.

The article examines the essence of the mechanism of public admin-
istration of the process of creating capable communities on the basis of 
existing scientifi c approaches. In particular, the article deals with ac-
tual scientifi c approaches to the defi nition of terms “mechanism” and 
“mechanism of public administration”. In addition, the article includes 
an analysis of existing scientifi c classifi cations of public administration 
mechanisms.

It is shown that the primary role among various mechanisms be-
longs to the legal mechanism as the most important tool for the creation 
of a legal framework and strategy of reforming local self-government in 
the country.

The article focuses on the need to defi ne the essence of a new con-
crete mechanism of public administration - the mechanism of public ad-
ministration of the process of creating capable communities that has ap-
peared as a result of the process of decentralization of power in Ukraine. 
The essence of the mechanism of public administration of the process of 
creating capable communities and its place in the system of public ad-
ministration mechanisms are defi ned. 

Keywords: mechanism of public administration, capable commu-
nity, decentralization, system, classifi cation.
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