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Процес управління суспільними справами, що об’єднує державне управління 
та місцеве самоврядування, а в деяких країнах включає і регіональне управління, 
зазвичай називають публічним управлінням, пов’язуючи його зі здійсненням публіч-
ної влади. При цьому публічна влада визначається як легальна соціальна влада, що 
реалізує артикульовані суспільні інтереси певного територіального співтовариства і 
функціонує у двох основних формах: державної влади та місцевого самоврядування 
[1, с. 10; 2]. Таким чином, демократія вимагає з одного боку формального проголо-
шення публічної влади такою, що належить виключно народу, а з іншого – безпосе-
редньої участі народу у практичному здійсненні цієї влади, оскільки демократизація 
суспільної життєдіяльності означає не лише можливість періодично змінювати носі-
їв публічної влади, а й безпосередньо впливати на практичне здійснення цієї влади.

Упродовж останнього часу у практиці публічного врядування в Україні широко 
упроваджуються різні форми участі громадян у вирішенні питань загальнодержавно-
го та місцевого значення. Завдяки цьому розширюються можливості впливу громадян 
та їхніх колективів на практичне здійснення публічної влади. Зауважимо, що питання 
активного використання громадянами свого права участі у прийнятті рішень місцево-
го значення та взаємодії з апаратом публічного управління залишається відкритим.

Значний внесок у дослідження актуальних питань організаційного забезпечен-
ня діяльності органів публічного управління зробили вітчизняні вчені Д. Бакуменко, 
О. Бобровська, С. Вдовенко, В. Григор’єв, І. Грицяк, А. Коваленко, В. Кравченко, 
В. Куйбіда, Ю. Куц, Ю. Наврузов, І. Мамонов, В. Погорілко, О. Руденко, Ю. Шаров та ін. 
Основу дослідження даної статті складають такі нормативно-правові документи: 
Конституція України, Всесвітня декларація про місцеве самоврядування, Європей-
ська хартія про місцеве самоврядування, закони України, укази Президента України, 
постанови Верховної Ради України, акти парламентів зарубіжних держав та ін.

Метою даного дослідження є ідентифікація ролі та функцій місцевого самовря-
дування в системі публічного управління в умовах децентралізації владних повно-
важень в Україні.

Державне (регіональне) управління в Україні здійснюється державними орга-
нами влади та органами місцевого самоврядуванням. Склад і структура регіональ-
них органів державного управління та місцевого самоврядування регулюються 
Конституцією України, законами України “Про місцеве самоврядування в Україні”, 
“Про місцеві державні адміністрації” та іншими правовими документами. До сис-
теми органів державної виконавчої влади входить місцева державна адміністрація, 
яка і є місцевим органом виконавчої влади. В областях, та районах виконавчу владу 
здійснюють обласні та районні державні адміністрації, а в деяких містах (Києві та 
Севастополі) – міські державні адміністрації.

За своїм змістом термін “місцеве самоврядування” набув поширення лише на 
початку 1990-х рр. На сьогодні це вже не просто термін, а наближений до кожного 
громадянина рівень влади, освіта, медична допомога, міський транспорт, сільська 
дорога, це, зрештою, і участь кожного в управлінні місцевими справами через орга-
ни самоорганізації населення, громадські слухання, депутатів місцевої ради тощо. 

Важливо наголосити, що державне управління та місцеве самоврядування є 
складовими єдиного процесу публічного управління суспільними справами, що взя-
ті окремо не можуть повноцінно виконувати своїх функцій в умовах демократизації 
владної системи. Головною відмінністю державної влади від муніципальної є те, що 
першій належить державний суверенітет, тобто верховенство, самостійність держав-
ної влади в межах країни, її незалежність, рівноправність у міжнародних відносинах. 
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Натомість публічні владні повноваження органів місцевого самоврядування не по-
ширюються на всю територію держави, і місцеве самоврядування не може неза-
лежно діяти в міжнародних відносинах. Отже, місцеве самоврядування – це дієвий 
соціальний механізм, що здатний відповідати інтересам громади і дає можливість 
безпосередньо впливати на владу. Крім того, влада місцевого самоврядування ха-
рактеризується деякими особливостями:

– її джерелом є народ, а первинним носієм – територіальна громада;
– вона розповсюджується лише на територію адміністративно-територіальних 

одиниць (муніципій);
– її органи діють від імені територіальної громади, а не народу чи держави;
– матеріально-фінансову базу її органів складають комунальна (муніципальна) 

власність і місцевий (муніципальний) бюджет;
– її органи пов’язані більш тісними зв’язками з населенням;
– у системі її органів відсутня жорстка ієрархія і підпорядкованість.
У науковому виданні Швейцарсько-українського проекту [3] зазначено, що са-

моврядування як участь громадян в управлінні може успішно функціонувати лише 
в тому випадку, коли вже існують елементи громадянського суспільства і самоорга-
нізації. Відповідно до ст. 5 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” 
до елементів системи місцевого самоврядування відносяться: 1) територіальна гро-
мада; 2) сільська, селищна, міська рада; 3) сільський, селищний, міський голова; 
4) виконавчі органи сільської, селищної, міської ради; староста (останнє додали 
згідно із Законом № 157-VIII від 5 лютого 2015 р.); 5) районні в місті ради, що ство-
рюються в містах з районним поділом за рішенням територіальної громади міста 
або міської ради; 6) районні та обласні ради, що репрезентують спільні інтереси 
територіальних громад сіл, селищ, міст; 7) органи самоорганізації населення [4]. 
На жаль, ці елементи в Україні поки лише формуються і є відносно слабкими. 

Функції (основні напрями і види діяльності) місцевого самоврядування є ба-
гатоманітними і різняться за своїм призначенням і юридичними властивостями. 
Наприклад, за об’єктно-цільовою характеристикою функції органів місцевої вла-
ди можна поділити так: 1) бюджетно-фінансові; 2) матеріально-технічні; 3) інфор-
маційні; 4) планування та програмування розвитку відповідних територій; 5) нор-
мотворчі; 6) соціально-культурні; 7) екологічного контролю; 8) політичні тощо. 
Крім того, функції місцевого самоврядування також може бути класифіковано за 
суб’єктами місцевого самоврядування, що дає підстави виділити функції: терито-
ріальних громад; місцевих рад; виконавчих органів; сільських, селищних і міських 
голів; органів самоорганізації населення тощо. Зазначені функції є загальними для 
всіх сфер місцевого життя та спрямовані на вирішення питань місцевого значення. 

Слід зазначити, що базисом формування, організації та функціонування орга-
нів місцевого самоврядування є певні принципи. Відповідно до ст. 4 Закону України 
“Про місцеве самоврядування в Україні” [4] до основних принципів відносять: 
1) народовладдя, що означає, що носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в 
Україні є народ, який здійснює її безпосередньо та через органи державної вла-
ди і місцевого самоврядування; 2) законність в організації та діяльності інститу-
цій місцевого самоврядування, що підкріплена чинним законодавством України; 
3) гласність, що забезпечує прозору діяльності органів місцевого самоврядування 
і систематичне інформування населення про неї; 4) колегіальність, що означає таку 
організацію та функціонування відповідного колективного органу, до складу якого 
входить певна кількість осіб, вибраних персонально у визначеному законом поряд-
ку, і питання, що належать до його компетенції, вирішуються більшістю голосів на 
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засадах колективного обговорення; 5) поєднання місцевих і державних інтересів, 
що відбувається внаслідок реалізації спільних зусиль органів місцевої влади; 6) ви-
борність: органи місцевого самоврядування формуються шляхом вільних виборів, 
що здійснюються на основі загального, рівного і прямого виборчого права таємним 
голосуванням терміном на п’ять років (сільські, селищні, міські голови терміном на 
чотири роки); 7) правова, організаційна та матеріально-фінансова самостійність у 
межах повноважень, визначених чинним законодавством; 8) підзвітність та відпо-
відальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування перед територі-
альними громадами; 9) державна підтримка та гарантія місцевого самоврядуван-
ня, що виявляється в наданні територіальним громадам та їхнім органам владно-
управлінських повноважень; 10) судовий захист прав місцевого самоврядування. 

До речі, все ще назрілим є питання про розмежування функцій та повноважень 
місцевих державних адміністрацій і органів місцевого самоврядування, які вини-
кають тому, що дані органи часто вступають у конфлікти між собою через різне 
розуміння межі здійснення ними функцій та повноважень. Такі питання можуть ви-
никати між районними державними адміністраціями й органами місцевого само-
врядування сіл, селищ і міст (районного підпорядкування), районними радами; між 
обласними державними адміністраціями й органами місцевого самоврядування міст 
(обласного підпорядкування) і обласними радами. Така ситуація полягає в тому, що 
старі механізми розмежування функцій і повноважень органів влади на місцях були 
неефективними, а нові ще не працюють. Основними недоліками чинної системи 
розподілу компетенції між органами місцевого самоврядування та місцевими дер-
жавними адміністраціями є: 

– уніфікація повноважень органів місцевого самоврядування територіальних 
громад незалежно від їхньої категорії, чисельності населення та матеріального 
забезпечення;

– нечіткий розподіл повноважень між органами місцевого та державного управ-
ління на субрегіональному та регіональному рівнях; 

– недосконала система контролю над діяльністю органів місцевого самовряду-
вання;

– недосконалість інституту делегування повноважень та відповідних йому за-
собів стримувань і противаг, що є потенційним джерелом конфліктів [6].

Отже, з метою подолання зазначених недоліків, систему розподілу компетенції 
між органами місцевого самоврядування має бути реформовано в напрямі її децен-
тралізації та максимального передання повноважень органам місцевого самовряду-
вання, а також регіональної влади. 

Наразі система розмежування функцій і повноважень місцевих державних 
адміністрацій і органів місцевого самоврядування включає різні інструменти: 
нормативно-правові, договірні, судові тощо. Розмежування функцій відбувається на 
основі Конституції України, законів а також актів Президента України і Кабінету 
Міністрів України. Функції та повноваження місцевих державних адміністрацій і 
органів місцевого самоврядування базуються на принципах галузевої компетенції, 
яку можна поділити на такі три різновиди: виключна компетенція місцевих дер-
жавних адміністрацій (наприклад, державний контроль); суміжна компетенція, коли 
місцеві державні адміністрації і органи місцевого самоврядування наділяються по-
вноваженнями в одній галузі суспільного життя; виключна компетенція органів міс-
цевого самоврядування (наприклад, управління комунальною власністю). Іншими 
способами розмежування функцій і повноважень є договори і угоди, що конкрети-
зують відповідно до закону їхні взаємні права й обов’язки.
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Крім того, аналіз засад регіонального управління та місцевого самовряду-
вання багатьох унітарних країн світу свідчить про існування таких груп їхніх по-
вноважень, як власні повноваження (ті повноваження, які виконуються органами 
регіонального самоуправління та місцевого самоврядування самостійно і в інтер-
есах місцевого населення) та делеговані повноваження (повноваження органів 
державної влади, які з метою їхнього більш ефективного виконання передаються 
для здійснення органам місцевого самоврядування на засадах, визначених законом 
чи договором органами іншого рівня). Якщо при вирішенні “власних” справ орга-
ни місцевого самоврядування мають діяти самостійно й незалежно від державних 
органів, підкоряючись тільки закону, то вирішення “делегованих” справ повинне 
здійснюватися під контролем та адміністративною опікою відповідних державних 
органів [7].

З-поміж негативних проявів, характерних для української дійсності, можна та-
кож виокремити: 1) дискредитацію потенційно ефективних процедур консультацій 
із громадськістю, громадської експертизи, слухань та ін. Це стосується непрозорос-
ті добору тих організацій громадянського суспільства, що залучаються до консуль-
тацій із громадськістю, а також їхньої низької результативності, оскільки пропози-
ції та рекомендації переважно не піддаються ретельному аналізу і не враховуються; 
2) надання формалізованих відповідей на інформаційні запити до органів держав-
ної влади та органів місцевого самоврядування, безпідставних відмов у наданні ін-
формації, а також неналежне її оприлюднення; 3) наповнення веб-сайтів органів 
державної влади та органів місцевого самоврядування переважно інформацією про 
фіксацію створення громадських рад, проведення слухань, експертиз, а не їхнього 
внеску в зміст прийнятих рішень чи коригування їх [8]. 

Здійснюючи реформування системи місцевого управління, слід враховувати 
можливий негативний вплив таких чинників:

– недостатність фінансування виконання розширених повноважень органів 
місцевого самоврядування (понад 90 % місцевих бюджетів є дотаційними, причому 
половина є дотаційними більш як на 70 %, що особливо актуально в період еконо-
мічних криз);

– організаційна та кадрова неспроможність щодо виконання поставлених пе-
ред органами місцевого самоврядування завдань внаслідок низького рівня кваліфі-
кації службовців; 

– недостатній рівень розвитку громадянської активності на місцевому рівні, 
що у випадку децентралізації може суттєво посилити безконтрольність роботи ор-
ганів місцевого самоврядування;

– відсутність дієвості організаційно-правових механізмів забезпечення само-
стійності та захисту прав місцевого самоврядування.

У західній науці утворився окремий напрям наукових досліджень взаємозв’язків 
органів публічного управління. Зазначене сприяло поширенню практики утворен-
ня в органах влади особливих структурних підрозділів із міжурядових зв’язків, що 
уможливило підвищення ефективності системи врядування. Загалом сучасна система 
державного управління будується на основі таких елементів публічного менеджмен-
ту: 1) розподіл функцій та їхня спеціалізація; 2) департаменталізація та кооперація, 
зв’язки в організації та координація; 3) ієрархія та ланцюговість; 4) масштаб керова-
ності та контролю; 5) розподіл прав та відповідальності; диференціація та інтеграція; 
6) централізація та децентралізація. 
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В Україні (до початку періоду незалежності) існувало дві форми системи дер-
жавної виконавчої влади на територіальному рівні: міністеріальська (в імперський 
період) та модель єдиного органу, пов’язана з розвитком єдиного органу державної 
виконавчої влади загальної компетенції на територіальному рівні (радянський пе-
ріод). Сучасний етап розвитку системи виконавчої влади на територіальному рівні 
характеризується неприродним поєднанням цих двох моделей.

Однак ефективність реалізації функцій державної виконавчої влади на терито-
ріальному рівні не може бути забезпечено без відповідних змін загальної організа-
ційної моделі публічної влади та політики органів місцевого самоврядування, пріо-
ритетом якої має бути чітке розмежування їхніх функцій і компетенції, закріплення 
на законодавчому рівні механізмів розв’язання виниклих конфліктів, забезпечення 
взаємодії цих органів з державними органами.
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СПРОМОЖНІСТЬ ГРОМАД
В АСПЕКТІ ТЕОРЕТИКО-ПРИКЛАДНОЇ ІДЕНТИФІКАЦІЇ
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начальник Фонду комунального майна Северодонецької міської ради Луганської обл., 
м. Северодонецьк

Обґрунтовано конфігурацію спроможності територіальної громади в аспекті теоретико-
прикладної ідентифікації – з’ясовано її складові, окреслено їхнє співвідношення. Визначено 
внутрішню та зовнішню спроможність громади, охарактеризовано основні компоненти кожної 
частини.
Ключові слова: громада, спроможність, конфігурація, внутрішня спроможність, зовнішня спро-
можність.
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