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РЕГІОНАЛЬНЕ ТА МУНІЦИПАЛЬНЕ УПРАВЛІННЯ

Постановка проблеми. Прийня-
та в Україні Державна стратегія 
регіонального  розвитку до 2020 р. 
має  спиратися на  функціональну 
та економічну готовність місцево-
го самоврядування до виконання  

завдань цієї стратегії. На засіданні 
Ради  регіонів наприкінці 2013 р. 
було  проголошено, що 2014  стане 
роком місцевого самоврядування, 
але очевидно, що процес якісного 
оновлення інституту місцевого са-
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моврядування не може бути швид-
ким і безболісним, оскільки торка-
ється  таких гострих для будь-якого 
суспільства проблем як досягнення 
компромісу між правом і спромож-
ністю, владою і примусом, групови-
ми та  суспільними інтересами тощо. 
Головна проблема трансформації 
місцевого самоврядування на сучас-
ному етапі розвитку державності 
України вбачається не лише у його 
цільовій переорієнтації (на розвиток 
громади), а й у знаходженні балан-
су між  правом громади самостій-
но  вирішувати питання місцевого 
значення  та ступенем централізації 
державної влади, що забезпечує  ці-
лісність країни.

Аналіз досліджень і публіка-
цій. Загострення політичної кризи 
в Україні свідчить, що питання ре-
гіонального і місцевого розвитку, 
децентралізації влади, соціального 
партнерства на основі довіри до вла-
ди набувають пріоритетного значен-
ня і викликають інтерес з боку вче-
них, які представляють різні наукові 
сфери: політологію, соціологію, фі-
лософію, державне управління тощо.

Проте з прикладної точки зору  
більше уваги має бути приділено 
публікаціям, які відрізняються дер-
жавноуправлінським характером, 
оскільки вони включають як тео-
ретичні положення, так і практич-
ні рекомендації щодо здійснення 
управління в суспільстві (публічній 
сфері) в інтересах громадян. Зокре-
ма питанням інституалізації само-
врядної влади в Україні присвячені 
роботи О. Лазор [1], І. Дробота [2]; 
теоретико-прикладні проблеми му-
ніципального управління є пред-
метом дослідження В. Куйбіди [3], 
В. Мамонової [4], С. Саханенка [5]; 
окреслення нової концепції  управ-
ління в публічній сфері обґрунто-
вується в працях В.Нікітіна [6] і  

В. Толкованова [7]; О.Павлов зосе-
реджується на проблемах самовря-
дування в сільській місцевості  [8], 
а Ю.Шаров – на методологічних ас-
пектах розроблення стратегій міс-
цевого розвитку [9]. Можна назвати 
прізвища цілої низки й інших уче-
них, які внесли свій вклад у розви-
ток теорії місцевого самоврядуван-
ня, яка, проте, не є і не може бути  
цілком завершеною, оскільки сус-
пільні відносини перебувають у по-
стійному русі,  змінюються умови 
життя людини, з’являються  нові 
проблеми і виклики, які не мають 
готових розв’язків.

Соціальні процеси, які трансфор-
муються на наших очах, потребують 
переосмислення з метою знаходжен-
ня адекватних інструментів управ-
ління суспільством  на основі дотри-
мання фундаментальних  принципів: 
справедливості, стабільності та ефек-
тивності.

Метою дослідження є обґрунту-
вання змісту управління  місцевим 
розвитком у контексті децентраліза-
ції  влади в Україні.

Виклад основного матеріалу. За-
гальновизнаною є теза, що економіч-
на потужність держави і її політична 
міць приростають регіонами, а отже, 
забезпечуються в межах місцево-
го розвитку. Місцевий розвиток, у 
свою  чергу, пов’язується із правом 
і спроможністю громад управляти 
місцевими  справами, що передба-
чає, по-перше, розподіл владних пов
новажень між центром  і окремими 
територіями і, по-друге, залучення 
до управління ширшого, ніж це спо-
стерігається в рамках централізова-
ного державного управління, кола 
суб’єктів. У цьому контексті можна 
окреслити декілька напрямів науко-
вих досліджень: а) реалізація права 
та забезпечення спроможності гро-
мад управляти місцевими справами; 
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б) перетворення змісту управління 
місцевими справами внаслідок соці-
альних трансформацій; в) децентра-
лізація влади, розширення складу 
суб’єктів управління і нові управлін-
ські моделі. Загалом можна визнати, 
що у процесі наповнення управління 
суспільством гуманітарним змістом 
виокремилися три системоутворю-
ючі компоненти  місцевого самовря-
дування:  політична децентраліза-
ція, що спирається на конституційні 
основи; економічна децентралізація, 
забезпечена  відповідним бюджетним 
процесом; функціональна децентра-
лізація, пов’язана з розширенням 
автономії щодо ухвалення управлін-
ських рішень.

Питання економічної децентра-
лізації в Україні, а відтак і фінан-
сової спроможності органів місце-
вого самоврядування є надзвичайно 
гострими, на що  звертають увагу 
практично всі  науковці та активісти 
представницьких органів влади.

Так, на думку В. Толкованова  
«… існує широке визнання необхід-
ності покращення управління фі-
нансовою та бюджетною системами, 
зокрема в рамках більш тісної співп-
раці між центральним урядом, міс-
цевими та  регіональними владами, 
а також  їх асоціаціями» [7, с. 167]. 
Очільники органів місцевої влади, 
наполягаючи на посиленні їх еконо-
мічної незалежності, зазначають, «… 
що повноваження не підкріплені фі-
нансово, безрезультатні» [10, с. 6].

Насправді ж, питання економіч-
ної спроможності органів місцевого  
самоврядування, якими б важливи-
ми вони не були, це лише верхівка 
айсберга, який втілює у собі різні за 
характером  і глибиною проблеми 
поліпшення якості управління в дер-
жаві, зокрема проблему використан-
ня коштів, проблему налагодження 
взаємодії між центром і регіонами 
тощо. Треба розуміти, що процес де-

централізації послаблює державну 
владу, що не може  не викликати 
питання про ефективність інституту 
місцевого самоврядування в Укра-
їні (не лише з огляду на економічну 
складову), яка дозволяє виступити 
йому компенсатором такого послаб
лення. Емпіричні дослідження по-
казують, що в більшості випадків 
органи самоврядування невеликих 
міст, селищ і сіл, яким у процесі де-
централізації передаються управлін-
ські функції з рівня  центральних 
органів державної влади, неготові 
повною мірою виконувати завдан-
ня щодо життєзабезпечення  тери-
торіальних громад. З одного боку, 
слабкість місцевого самоврядування 
пов’язана з недостатньою фаховою 
підготовкою членів представниць-
ких органів влади (виборчий процес 
нерідко «виштовхує» на поверхню  
політично активних, але фахово не-
підготовлених громадян), а з другого 
- з високим рівнем патерналістських 
очікувань населення.

Особливо яскраво це проявляєть-
ся в сільській місцевості, де окре-
мі голови сільських і селищних рад 
погано знають законодавство (крім 
виборчого), не володіють навичка-
ми стратегічного планування (в 
усякому разі відчутні вагомі труд-
нощі щодо створення документів 
стратегічного характеру) і  навіть, 
в окремих випадках, погано обізна-
ні з бюджетним процесом, у чому 
автор переконався особисто. Пред-
ставницька форма влади, в умовах 
знелюднення сільських територій, 
не усуває ці недоліки, а навіть  по-
глиблює їх, оскільки заміна неефек-
тивних виборних керівників іншими 
не означає, що автоматично вони бу-
дуть кращими, особливо з огляду на 
відсутність досвіду.

У ситуації, коли новообраним 
членам представницьких органів 
влади необхідно швидко опанува-
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ти адміністративними функціями, 
делегованими їм у процесі децент
ралізації, набувати навичок кому-
нікації, господарського управління 
комунальним майном тощо, питан-
ня цілеспрямованості і змісту місце-
вого самоврядування відсуваються 
на другий план. Між тим, є необхід-
ність пояснювати, що основною ме-
тою самоврядування є забезпечення 
такого якісного рівня умов життя 
населення, який сприятиме  кращо-
му задоволенню  його фізіологічних, 
духовних, соціальних і інших по-
треб. Іншими словами, завдання 
самоврядування – забезпечити міс-
цевий розвиток, орієнтований на 
громаду.

Якщо звернутися до зарубіжно-
го досвіду, то слід відзначити, що 
європейські практики діяльності 
органів місцевого самоврядування, 
зорієнтовані на  місцевий розвиток, 
є  надзвичайно різноманітними, за-
лежними від природно-кліматичних, 
економічних, культурних, етнічних, 
історичних та інших умов прожи-
вання, що обумовлюють формуван-
ня низки специфічних проблем (зне-
воднення місцевості або паводки, 
забруднення водойм, нелегальна мі-
грація, надмірна урбанізація, роз-
повсюдження алкоголізму, етнічні 
конфлікти тощо). Та все ж, різнома-
нітну діяльність органів місцевого 
самоврядування, враховуючи, що її 
головним об’єктом є людина, можна 
поділити на дві групи заходів:

1)	 заходи щодо життєзабезпе-
чення громади. Вони включають:

- житлове будівництво;
- охорону здоров’я;
- догляд за дітьми та освіту;
- водопостачання;
- тепло- і енергопостачання;
- ритуальні послуги;
- дороги і транспорт;
- охорону і збереження довкілля 

тощо;

2)	 розвиток громади, який пе-
редбачає реалізацію заходів щодо 
навчання, виховання, культурного і 
духовного збагачення, стимулюван-
ня  активності громадян, формуван-
ня у них почуття відповідальності.

Навіть досить обмежений і уза-
гальнений перелік заходів свідчить 
про складність завдань, які стоять 
перед органами місцевого самовря-
дування в Україні. З нашої точки 
зору, ця складність, глибина соці-
альних проблем, притаманних насе-
леним пунктам,  а також економічна 
неспроможність багатьох місцевих 
громад не дозволяють наполягати на 
прискоренні  децентралізації управ-
ління і взагалі абсолютизувати його 
значення у певні періоди історич-
ного розвитку громадянського сус-
пільства. Абсолютна автономізація 
місцевого самоврядування не є  ха-
рактерною ознакою управління міс-
цевим розвитком  у більшості країн 
світу. У цьому зв’язку  слушною є 
думка, що «… самостійність місцево-
го  самоврядування та його органів 
зовсім не передбачає його ізоляції 
від державного управління, відмову 
від взаємодії з ним. Органи місце-
вого самоврядування та державного 
управління повинні скласти цілісну 
систему взаємопов’язаних органів 
публічної адміністрації, що мають 
побідні  цілі, завдання, проте відмін-
ні засоби, методи та форми їх досяг-
нення» [11, с. 16].

Не можна провести чіткої анало-
гії між характером децентралізації у 
зарубіжних країнах (Франції, Іспа-
нії, Польщі та ін.) і в Україні. Якщо 
за рубежем децентралізація обумов-
лювалася високим рівнем економіч-
ного розвитку громад і сама, у свою 
чергу, створювала поштовх для по-
дальшого розвитку місцевої еконо-
міки, то в Україні децентралізація 
управління разом із недостатньо чіт-
ким правовим розмежуванням функ-
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цій і повноважень між державою і 
місцевим самоврядуванням та еко-
номічним занепадом територій ство-
рює більше проблем, ніж імпульсів 
до розвитку. Недаремно керівники 
органів місцевого самоврядування, 
попри те, що управління господар-
ськими справами суб’єктів реально-
го сектора економіки не входить до 
їхніх прямих компетенцій, в першу 
чергу звертають увагу на проблеми 
діяльності підприємств, зацікавлені 
у підвищенні її ефективності та роз-
ширенні масштабів, добре розумію-
чи, що саме підприємства створюють 
економічне підґрунтя існування гро-
мади.

Так, результати опитування го-
лів сільських і селищних рад Пол-
тавської області щодо виконання 
«Програми соціального розвитку 
сільських населених пунктів Пол-
тавської області на 2013 р.» пока-
зали, що серед основних факторів 
місцевого розвитку вони вбачають: 
створення переробних, заготівельно-
збутових, сервісних тощо кооперати-
вів; будівництво об’єктів переробки 
та зберігання сільськогосподарської 
продукції; забезпечення підприємств 
технікою, обладнанням, приміщен-

нями. При цьому активізація впливу 
перелічених факторів, на думку го-
лів сільських і селищних рад, може 
бути досягнута лише за підтримки 
держави у вигляді: пільгового кре-
дитування; компенсації відсоткової 
ставки за кредитами; пільгового ре-
жиму оподаткування (нагадаємо, що 
по відношенню до сільськогосподар-
ських підприємств уже діє режим 
пільгового оподаткування, а саме 
фіксований сільськогосподарський 
податок, який нараховується без 
урахування обсягів виробництва і 
прибутковості підприємства); підго-
товка кадрів; надання дорадницьких 
послуг. Показовою у цьому відно-
шенні є зміна структури фінансуван-
ня Програми за джерелами надхо-
дження коштів (рис.).

Зауважимо, що йдеться (крім 
створення і підтримки торговельних 
об’єктів і об’єктів зеленого туризму) 
виключно про фінансування послуг 
соціального характеру, а отже, тре-
ба визнати, що в Україні питання 
місцевого розвитку вирішуються за-
вдячуючи консолідації зусиль міс-
цевої влади, представленої органами 
державної влади і місцевого само-
врядування, та представників біз-
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Рис. Структура фінансування Програми соціального розвитку сільських 
населених пунктів Полтавської області за джерелами надходження коштів, 
2011-2013 рр., %

Джерело: побудовано автором за щорічними підсумками виконання Про-
грами.
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несу. Констатація даного факту не 
означає, що така співпраця є непра-
вильною або небажаною, це є лише 
свідченням своєрідності публічного 
управління на даному етапі його роз-
витку, яка вимагає обережнішого 
використання децентралізації. За-
галом авторська позиція визначає, 
що розширення участі громади у ви-
рішенні місцевих справ має позитив-
ний вплив на розвиток громадського 
суспільства і якість життя населен-
ня. Але разом із цим продуктивна 
участь громади можлива за умови 
зростання самосвідомості, відпові-
дальності, соціальної толерантності 
тощо. Соціальна байдужість («наві-
що воно мені потрібно!»), соціальний 
опір («а чому я повинен це робити?») 
і завищені очікування від влади 
(«влада нічого не зробила для покра-
щення мого життя») не найкращі по-
ведінкові патерни для забезпечення 
ефективності децентралізації.

Децентралізація приховує в собі 
й інші ризики, зокрема:

- ускладнення опрацювання узго-
дженої позиції щодо розвитку від-
повідної території між представни-
ками місцевого самоврядування і 
центральними органами виконавчої 
влади;

- ескалація місцевого радикаліз-
му аж до бойкотування рішень орга-
нів державної влади і визнання чин-
них законів нелегітимними;

- зростання волюнтаризму керів-
ників місцевих рад при прийнятті 
рішень, посилення їх впливу на гро-

мади, у тому числі й у вигляді авто-
ритарного чи тоталітарного тиску;

- загострення конфлікту інтересів 
громади і суспільства в цілому;

- послаблення контролю щодо ви-
користання природних ресурсів і за-
безпечення до них рівного доступу;

- диференціація якості надання 
публічних послуг;

- подрібнення суспільства за вузь-
когруповими інтересами, що підри-
ває цілісність держави.

Проте децентралізація є бажаною 
з точки зору підвищення ефектив-
ності роботи районних і обласних 
рад, які не маючи у своєму складі 
виконавчих комітетів, фактично не 
виконують управлінські функції, де-
легуючи їх місцевим державним ад-
міністраціям.

Висновок. Місцевий розвиток 
пов’язується із правом і спромож-
ністю громад вирішувати місцеві 
справи, що передбачає передачу час-
тини функцій і повноважень органів 
державної влади органам місцевого 
самоврядування (децентралізацію). 
Процес децентралізації влади має 
узгоджуватися із зростанням сту-
пеня готовності громади прийняти 
на себе відповідні функції і повно-
важення, у протилежному випадку 
децентралізація може вміщувати в 
собі ряд загроз. Абсолютизація де-
централізації не є корисною з точки 
зору забезпечення місцевого розвит
ку, орієнтованого на громаду, вона 
потрібна у тій мірі, в якій виявлені 
ризики будуть мінімізовані.
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