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МІСЦЕВЕ ТА РЕГІОНАЛЬНЕ САМОВРЯДУВАННЯ —
РІЗНІ РІВНІ САМОВРЯДНОСТІ

У статті розглянуто проблеми становлення місцевого самоврядуван4
ня, доцільність розмежування його на місцеве та регіональне; проаналі4
зовано необхідність удосконалення розподілу влади на всіх рівнях уп4
равління та вплив державної регіональної політики на формування
місцевої влади.
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Трансформація колишніх тоталітарних систем, що розпочалася ще на початку
904х років, дванадцять років незалежного розвитку України дають підстави
стверджувати, що ефективним механізмом консолідації суспільства навколо
загальнолюдських цінностей є місцеве самоврядування. Без цього повноцінного
самоврядного інституту неможливо говорити про демократичну, правову державу,
відкрите громадське суспільство, як асоціацію людей, в якій людина вільна і
володіє не відчужуваними природними правами.

А надмірна централізація державного управління впродовж тривалого часу
зробила свою негативну справу.

Актуальність вивчення та аналізу функціонування місцевої влади
зумовлена розпочатою політичною реформою, обговоренням проекту Закону
України “Про внесення змін до Конституції України” [1;2].

Слід зазначити, що проблема місцевого самоврядування, місцевої влади була
предметом дослідження багатьох фахівців [3; 4; 5]. Вони переконливо доводять,
що, хоча процес формування влади і пройшов певну еволюцію, в ньому
простежуються відчутні перебої. Усім добре відома істина: ідеї, плани, програми,
якими привабливими та прогресивними не були б, так і залишаться побажаннями,
якщо не буде необхідного механізму їх реалізації. Певно, відсутністю такого
механізму пояснюється те, що наявність нормативно4правової бази, реальної
демократизації в суспільстві та сфері управління збереглася. І достатньо
очевидно простежується недосконалість розподілу державної влади в цілому і її
структур на місцях, неузгодженість дій з іншою — самоврядною гілкою влади.
Підтвердженням тому є і те, що за останні роки структура влади неодноразово
змінювалась, отримувала нові назви, наділялась додатковими функціями,
повноваження. Постійною при цьому залишалася суть, форми і методи
керівництва. Ось чому сьогодні актуалізується осмислення ролі і статусу
місцевої влади з урахуванням якісно нових змін, що відбуваються на теренах
держави. Це допоможе здійснити більш оптимальну модель місцевого
самоврядування, відшукати причини того, чому ж все4таки влада в державі не є
ефективною, як мають співвідноситись структури виконавчої влади та органів
місцевого самоврядування, щоб між ними не було протистояння, конкуренції за
сфери впливу, та чи взагалі є сенс розмежовувати два рівні: місцеве та регіональне
самоврядування? Як бачимо, відповідь на це питання має неабияке практичне
значення.
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Виходячи з цього, автор поставив перед собою наступну мету: це —
здійснити політологічний аналіз основних тенденцій щодо встановлення
повноцінного місцевого та регіонального самоврядування як складової
політичної системи суспільства. У контексті визначеної мети автором будуть
виконані наступні завдання: 1) проаналізоване становлення місцевого
самоврядування в історичному аспекті, 2) розкриті відмінні та однакові ознаки
регіонального самоврядування в унітарній та федеративній державах,
3) аргументована необхідність мати паралельно з місцевим і регіональний рівень
самоврядування.

До речі, треба визнати, що останнім часом науковці, фахівці, що досліджують
різні сфери діяльності місцевої влади, невиправдано обходять регіональне
самоврядування, хоча, ця проблема є не менш важливою і актуальною з4поміж
інших. Не усвідомлювати справжнього стану речей — це так само небезпечно, як
і не бачити того, що, скажімо, на рівні області місцевого самоврядування не існує у
повному його розумінні. Інакше довелось би визнати, що область, як
адміністративно4територіальна одиниця, водночас і є територіальною громадою.

На нашу думку, витоки такої невизначеності потрібно шукати не в сьогоденні, а
в минулій практиці. За радянських часів влада мала специфічні ознаки.
Основною формою її були ради народних депутатів. Відносини між ними
будувались на принципах демократичного централізму, а самі вони виконували
загальнодержавні функції, утворюючи бюрократичну піраміду, що нагадувала
своєрідну “матрьошку”. У її “руках” зосереджувалася законодавча та виконавча
влада, контрольні функції. Ні про яку самостійність та незалежність мова йти не
могла, оскільки все відбувалось під суворим контролем партійних комітетів.
Навіть така спрощена характеристика нещодавньої історії державного будівництва
дає уявлення стартових умов, з яких, власне, і розпочиналося реформування влади
в кінці 804х на початку 904х років. Основний важіль у діяльності рад у цей час
переноситься на правове, матеріально4фінансове і технічне зміцнення. Засилля
командно4бюрократичних методів, формалізм у діяльності рад, поступово здають
позиції, а населення громад, депутати місцевих рад все активніше починають
залучатися до участі в напрацюванні та прийнятті конкретних місцевих рішень,
розв’язанні місцевих справ.

Вагомо підкріплюють ситуацію на цьому етапі Закон СРСР “Про загальні
засади місцевого самоврядування і місцевого господарства в СРСР “від 9 квітня
1990 року та Закон Української Радянської Соціалістичної Республіки “Про
місцеві Ради народних депутатів Української РСР та місцеве і регіональне
самоврядування” від 7 грудня 1990 року [6]. У радянську термінологію
законодавчим шляхом вводяться поняття місцеве та регіональне
самоврядування. Власне, з цього часу створюється під´рунтя, правове поле для
реформування рад, але поки що, в рамках старої системи, яка вважалася
непохитною і єдиною.

Новітня історія місцевої влади безпосередньо пов’язується із децентралізацією,
звільненням рад від невластивих їм державних функцій. Практика підтвердила —
цей шлях не став легким для нашої держави. Далася взнаки консервативність
мислення людей, їхня ностальгія за минулим, відсутність політичної волі у
чиновників, несприйняття ними основоположних атрибутів місцевого
самоврядування — як організаційної, правової та матеріально4фінансової
самостійності і незалежності. Щоправда, до позитиву початку 904х років можна
віднести те, що попри всі негаразди і проблеми, з яким зіткнулось наше
суспільство, законодавець визнав поряд із місцевим самоврядуванням —
регіональне. Поспіль воно буде вилучене із вітчизняних законів. Це сталося
внаслідок того, що нова політична еліта не усвідомлювала, що собою являє інститут
місцевого самоврядування і яким чином можна було трансформувати колишні
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ради народних депутатів в органи місцевого самоврядування. До того ж у
державі була відсутня цілісна концепція державної організації влади. Тому
невипадково, що до діючих законів вносилась величезна кількість поправок, які
інколи “вимивали” початковий їх зміст. Так продовжувалось до того часу, поки не
було прийнято основоположні нормативні акти: Конституційний договір між
Верховною Радою України та Президентом України. Про основні засади
організації та функціонування державної влади і місцевого самоврядування в
Україні на період до прийняття нової Конституції України [7] та Конституція
України [8], що концептуально визначили політику, спрямовану на розв’язання
місцевих питань самою територіальною громадою, через органи, які вона обирає.
Подальший розвиток ці позиції отримали в Законі України “Про місцеве
самоврядування в Україні” (1997 р.). Поступово в державі напрацьовувалась
законодавча база, здійснювався розподіл влади на різних її рівнях, всередині самих
владних структур.

Перехідний стан, в якому знаходиться держава, не дає підстав стверджувати,
що процес реформування влади закінчився і має завершений вигляд. Це
об’єктивно вимагає змін відносин, які відповідали новим реаліям; встановлюються
інші схеми партнерства у форматі “Центр — регіони”, що базуються на
загальновизнаній практиці міжрегіонального співробітництва та міжнародній
співпраці територій.

Таким чином, розмитість і невизначеність регіональних процесів має
замінитись іншим розумінням, а звідси — по4новому починає виглядати інститут
місцевого та регіонального самоврядування. На думку багатьох фахівців, настав
час реалізації основоположного принципу управління — децентралізації [9].
Децентралізація одночасно з відповідальністю не послаблює, а швидше навпаки,
посилює загальнодержавницькі позиції, оскільки центр отримує можливість
зосередитись на масштабних проблемах внутрішнього і зовнішнього державного і
політичного будівництва, що надзвичайно важливо для політичної ситуації у якій,
перебуває українська держава і суспільство в цілому [10; 11].

Слід визнати, що існуюча система управління в державі — це дійсно складна
конструкція. Вона містить цілу низку керованих, керовано4керуючих,
самокерованих та інших підсистем, які відрізняються між собою функціональними
ознаками. Усі вони певною мірою взаємодіють між собою і центром. У такій
моделі суб’єкт управління (держава) визначає державно4владний характер і
правову форму відносин відповідних сторін. Цей державно4правовий рівень можна
вважати керуючим.

Наступний рівень — територіальний. На ньому діє, як мінімум, ще дві
підсистеми: державно*регіональна і територіально*самоврядна. Під першою
можна розуміти представницькі органи самоврядування (а це обласні ради) і
структури державної влади. Під другою — муніципальне або ж місцеве
самоврядування. Зауважимо, що названі підсистеми мають різну адміністративно4
територіальну характеристику і відрізняються в унітарній та федеративній
державах.

Так, у нашій державі цим рівнем можна вважати найбільші адміністративно4
територіальні одиниці: Автономну Республіку Крим і область. На
самоврядному — це міста, райони у містах, села, селища. Відмінними ознаками
державно4регіональної керованої підсистеми є те, що вона одночасно виступає як
об’єкт управління щодо державно4правового керованого рівня і як суб’єкт
керуючого впливу відносно територіально4самоврядного. Отже, виходить, що
представницькі органи — обласні ради та обласні державні адміністрації — це
місцеві гілки влади на конкретно визначеній території, що займають проміжний
статус між центром і місцевим самоврядуванням і володіють подвійною
об’єктивно4суб’єктивною функцією в системі управління.
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1. Але якщо в діяльності державно*правового рівня переважають
загальнодержавні інтереси, то на регіональному — місцеві. Усе це дає підстави
автору погодитись з думкою тих фахівців, які, досліджуючи проблеми державного
будівництва, переконані в оптимальності триступеневого адміністративного
поділу для нашої держави [5, 21422]. Саме на них і розмежовуються владні важелі.
До першого відносяться центральні або вищі гілки влади, до другого — органи
управління найбільш великих адміністративно4територіальних одиниць —
регіонів (Автономна Республіка Крим, область), до третього — державне
управління в районах та органи місцевого самоврядування в містах, селах,
селищах.

Для більшої доказовості простежимо статус областей у нашій і сусідній з нами
державі — Росії [13; 14]. На думку автора, поняття “статус” включає сукупність
правових норм, регулюючих актів, що закріплюють її місце в структурі державного
устрою та регіональних органів державного управління, порядок їх утворення,
взаємодії із центром і місцевим самоврядуванням, а також мету, функції,
компетенцію, організаційну структуру, форми і умови діяльності.

Наведемо лише деякі спільні їх ознаки. Насамперед це:
– виборність представницьких і призначення державних виконавчих органів;
– наділення представницьких і виконавчих органів власними повноваженнями

і функціями;
– співпраця регіональних, представницьких і виконавчих органів через

механізм “стримувань і противаг”, взаємного контролю;
– надання статусу юридичної особи представницьким і виконавчим органам

тощо.
Відмінні ознаки наступні:
– визнання регіону у федеративній державі — найбільш великого

адміністративно4територіального утворення — суб’єктом федерації з визначеною
для нього компетенцією та “предметами відання”. Регіон у нашій країні виступає
керованою адміністративно4територіальною одиницею;

– самостійне визначення системи представницьких і виконавчих органів на
регіональному рівні у федеративній державі і жорстке дотримання однотипної
системи їх в унітарній;

– достатньо високий рівень самостійності регіональних органів у
федеративній державі і централізовану підпорядкованість, підзвітність центру
регіональних органів в унітарній;

– різний ступінь правотворчості.
На підставі порівняння визначених ознак доходимо висновку, що регіональна

політика має враховувати стратегічні й тактичні фактори, надбаний за
пострадянських часів досвід еволюції влади. Стратегія підходів полягає у
збалансованості інтересів держави і регіонів, у забезпеченні останнім рівних
можливостей для самодостатнього розвитку, у підпорядкуванні потенціалу
регіонів досягненню загальнодержавних цілей. Тактика має бути орієнтована на
більш конструктивну взаємодію центральних та місцевих органів, на передачу
регіональний рівень такої кількості повноважень, які дозволили б здійснювати
економічні реформи, забезпечувати незворотність соціально4економічних
перетворень і стали б ефективним інструментом реалізації довгострокової
програми розвитку країни до 2011 року.

2. Значні резерви стимулювання регіонального самоврядування лежать у
площині оновлення законодавства. На думку автора, давно назріла необхідність
внесення змін до нині діючих Законів України “Про місцеве самоврядування в
Україні” та “Про місцеві державні адміністрації”, які мінізували дублювання і
перетягування “владних повноважень”, надали громадянам України можливість
реалізувати своє право на місцеве самоврядування. Без цього вкрай
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проблематично буде відновити історичне призначення регіонів, зробити їх
конкурентноспроможними на ринковому просторі, захисниками інтересів
населення своїх територій.

Тож сутність нової регіональної політики, на нашу думку, полягає, не в
адміністративно4управлінських маніпуляціях, а у послідовному запровадженні
врівноважувальної формули між централізацією і децентралізацією, у
розподілі фінансово4економічного ресурсу, у відповідальності між центром і
регіонами, відмові від адміністративної підлеглості і заміні їх чітко визначеними
“правилами гри” для кожного рівня. Сьогодні у регіонах залишається величезна
кількість невідкладних питань: це і вирівнювання соціального розвитку територій,
удосконалення системи територіального розподілу праці, упорядкування земельних
стосунків, організація діяльності підприємств, установ, що знаходяться в межах їх
компетенції, місцевих рад. Тобто все, що міститься в понятті інфраструктура
регіонального розвитку.

3. Зрозуміло, що ресурсні можливості місцевого та регіонального розвитку
об’єктивно не можуть бути подібними в кожному регіоні. Своєрідність
історико4географічної спадщини, соціально4економічний стан, політичне
багатомаїття, геополітичні інтереси зумовили певні відмінності єдиного
господарського простору України. Особливістю цих відмінностей є наявність
потужніх в економічному плані міст, так званих своєрідних “столиць”. До них
безпомилково можна віднести Харків, Дніпропетровськ, Донецьк, Одесу, Львів. Вони
відрізняються особливим географічним розташуванням, природними умовами,
ресурсним потенціалом, розселенням населення і демографічною ситуацією,
монопольними галузями. У них різні за характером проблеми. Це й охорона
природного середовища та екологічний захист довкілля, поліпшення соціальної
ситуації, реконструкція підприємств, що є збитковими в структурі
господарювання. Це ті специфічні ознаки, про які не слід забувати, коли йдеться
про місцеве та регіональне самоврядування, яке неможливо розглядати без
реалізації принципів соціальної орієнтації, самоорганізації та доцільності, рівного
партнерства. Скажімо, останній із них передбачає чіткий розподіл прав та
відповідальність між різними суб’єктами регіонального управління, підвищення
самостійності основного (базового) самоврядного рівня (міста, села, селища), заміну
підпорядкованості на партнерство, встановлення рівноправних відносин з радами,
підприємствами, різними групами населення як основи гармонізації інтересів усіх.

4. Не можна обійти принципи економічного плюралізму та демократизації,
які передбачають: свободу, господарську активність на основі рівних прав для всіх
суб’єктів самоврядного процесу та визнання різних форм власності, включаючи
муніципальну власність, створення дієвих органів народовладдя, що здатні
забезпечити інтереси населення територіальної громади. Вищезазначене
знаходиться у взаємозв’язку із принципом самообмеження, який спрямовано на
виявлення та запобігання можливих негативних наслідків для суспільства,
держави, місцевих територій. Перераховані принципи лише певною мірою
віддзеркалюють окремі аспекти діяльності регіонального самоврядування і
підтверджують, що ступінь розвитку та дієвості останнього не може бути
однаковим. Він залежить від рівня самостійності регіонів, наявності законодавчої
бази, яка має визначити його як проміжний рівень між державною виконавчою
гілкою влади і місцевими територіальними громадами і, який напряму представляє
інтереси громадян на цьому рівні.

5. Отже, якщо місцеве самоврядування — це право територіальної громади
самостійно вирішувати питання місцевого значення та через органи, які вони
вибирають, то регіональне самоврядування — це не механічна передача частини
повноважень центра обласним радам, а така демократична система
територіального управління, яка має своє правове поле, необхідну ресурсну базу
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для розв’язання сукупності проблем, що виникають у межах адміністративно4
територіальної одиниці, якою є область. За всіма ознаками регіональне
самоврядування знаходиться на початковому етапі свого становлення. Його
майбутнє безпосередньо залежить від розуміння і розподілу відповідних
повноважень в політичній, економічній і територіальних сферах, визначенні рамок
дії механізму правового регулювання, характеру взаємодії з органами державної
влади.

До речі, на необхідність мати саме такий рівень самоврядування, як
регіональний, звернено увагу експертів Конгресу місцевих та регіональних влад
Європи у Резолюції 123(01) та Рекомендації 102(01) від 13 листопада 2001 року.
Зокрема ними відзначалось, що для збалансованого функціонування всіх рівнів
самоврядування в країні та чіткого розуміння і розподілу відповідних
повноважень, закон та Конституція мусять чітко відрізняти місцеве
самоврядування від регіонального, а останнє — від органів державної влади на
місцях [12, 3514352].

Реалізація пропозицій цієї неурядової, але досить впливової міжнародної
організації, вимагатиме від нашої держави зосередження уваги виконавчих
органів влади, законодавців на таких нагальних завданнях: прискорення
вдосконалення адміністративного, територіального устрою, усіх елементів
системи місцевого самоврядування, інформаційного супроводжування політики
розвитку місцевого самоврядування та регулювання питань контролю і механізмів
впливу громадськості на ради та їх виконавчі комітети тощо. Дуже важливо аби їх
виконання не затягнулося у часі.

6. Отже, сьогодні не варто вести дискусію законодавцям, фахівцям
стосовно того, розмежовувати чи ні місцеве та регіональне самоврядування.
Воно є і поступово набуває обертів. А нашій молодій державі немає кращої
альтернативи, ніж відмова від жорсткої управлінської підпорядкованості областей
та міст урядовому центру і заміни її на партнерську взаємодію з регіонами у
межах єдиної соціально4економічної стратегії. Це створить належне під´рунтя, на
якому і має зміцніти, а, точніше, прорости дієздатне регіональне самоврядування.
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