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САМОВРЯДУВАННЯ Й УПРАВЛІННЯ:
 ДІАЛЕКТИКА ВЗАЄМОЗВ’ЯЗКУ

Актуальність даної проблеми 
визначається передусім тим, що 
Україна знаходиться в процесі 
пошуку нових шляхів розвитку, 
вдосконалення наявних систем 
і структур виробництва й відтво-
рення соціального порядку, шля-
хів подолання дисбалансу між 
владою й народом, між систе-
мами глобального й локального 
управління. Особливої гостроти 
проблемі додає те, що в сучас-
ному світі немає готових зразків 
співвідношення локальної орга-
нізації й самоорганізації, які мож-
на було б механічно перенести 
на Україну. Доречно вести мову і 
про брак чітких критеріїв пошуку 
й відбору таких зразків.

Крім того, системи управлін-
ня не є незмінними, оскільки про-
цес накопичення нового досвіду, 
що відбувається, призводить 
до їх реорганізації. Прагнення 
до консервації форм організації 
може стати результатом не тіль-
ки негнучкості відносин із зовніш-
нім середовищем, а й деградації 
внутрішніх зв’язків. Забезпечен-
ня стійкості шляхом підтримки 
замкнутості системи і зведенням 

системних комунікацій до фор-
мальних вертикальних зв’язків 
може викликати руйнівні для 
суспільства наслідки, до вну-
трішньої руйнації локальної соці-
альної системи. Тому структури 
локальної самоорганізації, зо-
крема, місцеве самоврядування, 
ми розглядаємо як проблему, від 
якої залежить збереження прин-
ципу «антропологічного моніз-
му» [7, с. 3-13] в розвитку україн-
ського суспільства.

За сьогоднішніх умов аб-
солютний порядок, як повний 
контроль держави над усіма сус-
пільними процесами, економіч-
но й політично вимагає критич-
ного осмислення. І це ще один 
важливий аспект актуальності 
теми даної статті.

В умовах майже 20-річних 
безперервних реформ місцеве 
самоврядування є однією з по-
пулярних тем. Сама категорія 
«місцеве самоврядування» ши-
роко ввійшла в науковий вжиток 
лише після 1985 р. Проте суть 
місцевого самоврядування від 
цього не змінюється; це вира-
ження волі місцевої спільноти 
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людей у справах місцевого зна-
чення, воля, здійснювана грома-
дянами безпосередньо й через 
виборні інститути управління 
в рамках закону, притому без 
втручання інститутів державної 
влади [1, с. 130].

Еталонне визначення до-
сліджуваного поняття міститься 
в Європейській хартії місцевого 
самоврядування. Під ним тут 
розуміється «право й реальна 
здатність органів місцевого са-
моврядування регламентува-
ти значну частину державних 
справ і управляти нею, діючи в 
рамках закону під свою відпові-
дальність і на користь місцевого 
населення» [8].

Одним з перших звернувся 
до проблеми самоврядування 
А. де Токвіль. Аналізуючи осо-
бливості американської демо-
кратії, він уперше сформулював 
концепцію самоврядного сус-
пільства. «Громадські інститу-
ти... відкривають народу шлях 
до свободи і вчать його користу-
ватися цією свободою. Без гро-
мадських інститутів нація може 
сформувати вільний уряд, проте 
дійсного духу свободи вона так і 
не набуде» [15, с. 65].

Первинним джерелом 
управління згідно з точкою зору 
А. де Токвіля є зовсім не держа-
ва і навіть не народ, а індивіди, 
які добровільно об’єднуються, 
самі управляють своїми влас-
ними справами. За таких умов у 

людей формуються дійсна гро-
мадянська самосвідомість, від-
чуття відповідальності, здатнос-
ті порівнювати свої інтереси з 
інтересами ближніх та узгоджу-
вати їх. Ідеал суспільства цього 
мислителя –це суспільство, що 
функціонує як сукупність безлічі 
вільних і самоврядних общин та 
асоціацій.

Наприкінці XIX ст. термін 
«самоврядування» вживав-
ся у 2-х основних значеннях. 
По-перше, в широкому смислі 
під ним розумівся державний 
устрій,  за якого уряд обираєть-
ся й залежить від народу, тобто 
республіканська форма прав-
ління. Проте частіше він засто-
совувався як синонім поняттю 
«місцеве  самоврядування». У 
цьому значенні під самовряду-
ванням малася на увазі  органі-
зація місцевого управління, при 
якій господарськими й іншими 
справами певної адміністратив-
ної одиниці (провінції, повіту, об-
щини тощо) опікуються її  меш-
канці, а не органи центральної 
влади. У такому розумінні воно і 
є самостійним інститутом.

На початку XX ст. це визна-
чення розглядуваної категорії 
одержало чіткіше формулюван-
ня. Самоврядування – це право, 
що надається державою своїм 
складовим частинам, областям, 
общинам, станам і корпораціям 
з метою управляти самостійно 
своїми внутрішніми справами 
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(адміністративними й господар-
ськими)  під контролем агентів 
урядової влади. Відповідно до 
цієї дефініції термін  «самовря-
дування» нерозривно пов’язано 
з еволюцією державності й ви-
никає, лише коли держава дося-
гає певної стадії свого розвитку 
й може безболісно поділитися 
своїми власними функціями із 
суспільством.

Уперше достатньо повно й 
широко тлумачення місцевого са-
моврядування (self-government) 
зустрічається в англійській літе-
ратурі XVII ст., звідки його було 
запозичено вітчизняними вчени-
ми. Англійські теоретики права, 
зважаючи на специфіку управ-
ління у своїй країні, трактували 
це поняття достатньо широко. 
До сфери самоврядування вони 
відносили обов’язки й повнова-
ження місцевих мешканців, «на-
дані їм законодавчою владою 
або які належать їм за загальним 
правом» [Цит. за: 3, с. 235]. На 
підставі різної інтерпретації да-
ного інституту  виділяють декіль-
ка основних напрямів у вивченні 
цього феномену.

Першим напрямом можна 
назвати теорію вільної (природ-
ної) общини, що  виникла в се-
редині XIX ст. у Бельгії та Франції 
в рамках школи природного пра-
ва й одержала розвиток у працях 
німецьких, а потім і вітчизняних 
учених. Її прихильники вважали, 
що право общини на керуван-

ня своїми справами є таким же 
природним і невідчужуваним, як 
права людини, що община є пер-
винною стосовно держави, тому 
остання повинна поважати і га-
рантувати свободу громадсько-
го самоврядування. За словами 
Л.О.Веліхова, «община має пра-
во на самостійність і незалеж-
ність від центральної влади за 
самою своєю природою, причо-
му держава не створює общину, 
а лише визнає її» [3, с. 236].

Вирізняють декілька форм 
слов’янської общини – сільську, 
міську, повіт, обласну (губерн-
ську). У своїй сукупності вони 
й складали земську общину. З 
нашого погляду, слід виділити 
проблему взаємовідносин зем-
ства й державних органів влади 
й управління, причому особли-
во підкреслити незалежність 
органів місцевого самовряду-
вання від держави. На думку 
М.О.Ємельянова, земські уста-
нови – це установи народу і їм 
належить бути відповідальни-
ми саме перед ним, хоча й під 
контролем держави. Як критерій 
відмінності органів місцевого са-
моврядування від державних, 
М.О.Ємельянов висуває катего-
рію влади, яка в державі «має 
значення специфічно необхід-
ної, а в земстві – завжди вибор-
ної» [10, с. 69].

Основні положення даної 
теорії: (а) коло громадських 
справ, відмінних від державних; 
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(б) община є суб’єктом спеці-
альних прав, а тому державне 
втручання в її справи неприпус-
тиме; (в) посадовці самовряду-
вання – це громадські, а не дер-
жавні чиновники.

Община визнавалася держа-
вою в державі, а її посадовці – 
агентами суспільства, а не дер-
жави. У розвиток цього напряму 
виникла так звана господарська 
теорія, прихильники якої (Р. фон 
Моль, О.І.Васильчиков) робили 
акцент не стільки на самовряд-
ній суті общини як самостійного 
суб’єкта права, скільки на змісті 
й аналізі її комунальної діяльнос-
ті. За місцевим самоврядуван-
ням закріплювалася особлива 
сфера господарської діяльності. 
О.І.Васильчиков під категорією 
«місцеве самоврядування» розу-
мів такий порядок внутрішнього 
управління, при якому «місцеві 
справи й посади контролюються 
й заміщаються місцевими жите-
лями – земськими пересічними 
громадянами» [2, с. 22].

Самоврядування – це опі-
кування справами общини, а не 
державного управління. Проте, 
незважаючи на різні підходи до 
розгляду феномену місцевого 
самоврядування, воно, як і дер-
жавне управління, є різновидом 
суспільної теорії. У  рамках остан-
ньої суть самоврядування – 
в наданні місцевій спільноті 
можливості самій забезпечувати 
свої суспільні інтереси й у збе-

реженні за урядовими органами 
управління одними тільки дер-
жавними справами. Отже, сус-
пільна теорія виходить  з того, що 
протиставляє місцеві спільноти 
державі, інтереси суспільні – 
політичним, вимагаючи, щоб 
суспільство й держава відали 
лише своїми власними інтереса-
ми [10, с. 65].

Юридичний напрям у до-
слідженні місцевого самовряду-
вання одержав розвиток у пра-
цях М.М.Коркунова, Г.Єллінека, 
Б.М.Чичеріна [Див.: 9, 11, 17]. 
У його рамках органи місцево-
го самоврядування не є еле-
ментом інституту держави. Але 
останній поступається їм низ-
кою урядових завдань і функцій 
у повному обсязі, визнаючи тим 
самим їх незалежність і само-
стійність. Усі самоврядні оди-
ниці суть суб’єкти наданих їм 
урядових прав, які держава пе-
редала цим одиницям у повне 
володіння. Управління справами 
общини повинно бути надано її 
органам, а не державним уста-
новам. Звідси виникає потреба у 
виборних комунальних органах 
на противагу установам, ство-
рюваним урядом.

На думку М.М. Коркунова, го-
ловна відмінність самоврядних 
союзів у їх специфічній корпо-
ративній самостійності, в тому, 
що органи самоврядування не є 
державними, хоча й виконують 
функції держави, а самоврядних 
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місцевих общин, юридичними 
особами, особливими самостій-
ними суб’єктами прав, що зна-
ходяться з останньою в юридич-
них відносинах [11, с. 321].

На переконання відомого ні-
мецького державознавця Г. Єллі-
нека, місцеве самоврядування – 
це державне управління через 
посередництво осіб, які не є про-
фесійними державними посадов-
цями, яке на противагу державно-
бюрократичному є управлінням 
шляхом посередництва заінтер-
есованих осіб [9, с. 43].

Б.М. Чичерін відзначав 
наявність у місцевому само-
врядуванні двоякого начала – 
урядового (державного або полі-
тичного) й суспільного. Урядове, 
як вважає вчений, знаходить 
втілення в бюрократичному апа-
раті, суспільне – в місцевому 
представництві. Отже, місцеве 
самоврядування – це «органі-
зація суспільства, як воно є», а 
«перше й основне правило по-
лягає в тому, що місцеві устано-
ви повинні бути побудовані на 
тих засадах, на яких будується 
саме суспільство». В одній з 
перших своїх праць, присвяче-
них цій проблематиці («Про на-
родне представництво» – 1866 
р.), науковець писав, що справ-
жня реалізація свободи людини 
тісно пов’язана з механізмами 
народного представництва. Він 
також проаналізував шляхи і 
способи впливу різних суспіль-

них груп на державні органи й 
апарат управління [17].

Деякі дослідники (Л.О. Велі-
хов та ін.) вважають, що особи, 
які входять  до складу органів са-
моврядування, не належать до 
професійних бюрократів, оскіль-
ки виконують свої обов’язки не 
за призначенням уряду, а за ви-
бором місцевого населення [3, с. 
125]. За цією теорією самовряду-
вання є перш за все  самодіяль-
ністю громадян, які не знаходять-
ся на урядовій службі, а тому 
дисциплінарно й матеріально 
вільні у своєму волевиявленні.

Паралельно з названими 
напрямами й певною мірою в 
боротьбі з ними виникла і ста-
ла розвиватися державна тео-
рія місцевого самоврядування. 
Її основними представниками 
були В.П.Безобразов, Р. Гнейст, 
О.Д. Градовський, Н.І. Лазарев-
ський, Л. Штейн. У рамках цієї 
теорії місцеве самоврядування 
розглядалося як елемент дер-
жави, оскільки будь-яке управ-
ління публічного характеру було 
справою останньої.

На численних прикладах, узя-
тих з практики управління місце-
вими справами в Англії, Л.Штейн 
показав, що такі обов’язки, як 
охорона громадського порядку, 
розподіл державних і місцевих 
податків, управління шляхами 
сполучення, опікування бідними, 
виконуються саме органами міс-
цевого самоврядування за дору-
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ченням держави. Вона покладає 
їх на общини виходячи з мірку-
вань доцільності, вважаючи, що 
ці органи справляться з ними 
краще державних.

Дану теорію в дореволюцій-
ній Росії вперше озвучив О.О. 
Головачов у 70-ті роки ХІХ ст., 
який підійшов до проблеми суті 
самоврядування з точки зору  ор-
ганізації і практики останнього. 
Критикуючи діяльність земських 
установ, він вважав, що вони не 
можуть навіть називатися «ор-
гани самоврядування», оскільки 
не володіють достатньо сильною 
виконавчою владою, а їх участь 
у справі державного управління 
є нікчемною [3, с. 178].

На думку В.М.Гессена, в під-
ґрунтя дійсного самоврядування 
мають бути покладені наступні 
засади: (1) точне й цілком визна-
чене відмежування предметів 
компетентності, що входять до 
поняття «місцеве управління», 
від предметів, що входять у по-
няття «центральне управління 
на місцях»; (2) місцеве управ-
ління у всій повноті своїх функ-
цій, що повинне опікуватися не 
бюрократією, а самоврядним 
суспільством; (3) самоврядуван-
ню належить бути безкастовим; 
(4) у сфері місцевого управлін-
ня адміністрації має належати 
функція вищого, позавідомчого 
нагляду, окресленого різкою й 
виразною межею від функції ак-
тивного управління [4, с. 47].

Сьогоднішні дослідники міс-
цевого самоврядування виділя-
ють 3 його основні моделі (сис-
теми), що в цілому відповідає 
основним правовим системам 
сучасності: (а) англосакську 
(англійську), (б) континенталь-
ну (французьку) й (в) радян-
ську. Така градація ґрунтується 
передовсім на принципах, що 
становлять фундамент  відно-
син місцевих органів – як між 
собою, так і з вищестоящими 
владними структурами. У той же 
час, основні підходи сучасних 
учених до даної проблеми мож-
на розглядати у 2-х площинах. 
Вони по-різному трактують суть 
місцевого самоврядування – 
як теорії (а) дуалізму муніци-
пального управління і (б) соці-
ального обслуговування. Згідно 
з першою муніципальні органи, 
здійснюючи управлінські функ-
ції, виходять за рамки місцевих 
інтересів, отже, повинні діяти 
як інструмент державної адмі-
ністрації. Друга робить акцент 
на організації муніципалітетами 
обслуговування населення з ме-
тою досягнення  основної мети – 
добробуту жителів комуни.

Більшість сучасних науков-
ців тлумачать місцеве само-
врядування як відносно децен-
тралізовану форму державного 
управління на місцях. Спираю-
чись на публікації теоретиків дер-
жавної школи, передусім юриста 
М.М. Коркунова, сучасний ро-



ПРОБЛЕМИ ЗАКОННОСТІ

2011/114222

сійський історик Б.М.Миронов 
виділив низку ознак, власти-
вих органам самоврядування. 
На його думку, такий орган [14, 
с. 318-321]: (1) є представником 
місцевої спільноти, провідником 
її інтересів і прагнень; (2) його 
члени обираються місцевою 
спільнотою; (3) володіє само-
стійністю й ініціативою у виборі 
способів виконання покладених 
на нього державою завдань; 
(4) володіє правами юридичної 
особи, тобто має власність, бере 
зобов’язання, вступає з держа-
вою в юридичні відносини тощо; 
(5) контролюється громадською 
думкою; (6) самостійно приймає 
ухвали, які можуть скасовувати-
ся й коригуватися державними 
органами.

На наше переконання, осно-
вним ознакам такого органу від-
повідають пункти  2, 3 і 6, яки-
ми Б.М.Миронов, як прихильник 
державної школи, підкреслює у 
самоврядуванні в першу чергу 
його державне начало.

Г. Холліс і К. Плоккер розу-
міють під поняттями: (а) «міс-
цеве управління» – «всі рівні, 
нижчі державного», (б) «місцева 
влада» – «організацію, що пред-
ставляє й діє на користь своїх 
виборців через обрану раду та її 
виконавчий орган», (в) «місцеве 
самоврядування» – «право де-
мократично автономної одиниці 
субнаціонального рівня управ-
ління регулювати й управляти 

значною частиною проблем гро-
мадськості на користь місцевого 
населення» [16, с. 293].

Наведений достатньо стис-
лий огляд точок зору на системи 
місцевого самоврядування й те-
оретичних підходів до них є до-
статнім, щоб виокремити основні 
концепти й поняття. З другого 
боку – це самостійність, неза-
лежність систем місцевого са-
моврядування, фундамент яких 
становлять поняття «індивід», 
«община», де явно акцентуєть-
ся увага на самокерованості ло-
кальних спільнот. З другого боку – 
формулювання, частково або по-
вністю інтегруючі системи місце-
вого самоврядування в структуру 
інститутів держави. У їх основі 
лежить поняття «інститут дер-
жави», що монопольно володіє 
правом управляти, де  відповід-
но, наголошується на терміні 
«управління» (врядування), по-
збавленому  префікса «само».

Відмічений концептуально-
теоретичний вододіл свідчить, 
що соціально-філософські під-
валини названих теорій ще не-
достатньо відпрацьовані. Суть 
проблеми вбачається в тому, 
що системи місцевого самовря-
дування не можуть ідентично 
описуватись окремо взятими те-
оріями – ані «самоорганізації» 
(синергетики), ані управління в 
дусі «Тектології» О.О.Богданова. 
Адекватною може бути лише фі-
лософська модель, діалектич-
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но об’єднуюча теоретико-мето-
дологічні ресурси обох теорій. 
Власне кажучи, представлений 
нами загальний простір дискур-
су з проблеми місцевого само-
врядування, вже продемонстру-
вав  елементи й ознаки згаданої 
діалектики.

Підкреслена суперечність 
концептів «самоврядування» й 
«управління» має у своєму під-
ґрунті співвідношення «людина – 
інститут держави» або «община 
– інститут держави». Це осно-
вне протиріччя соціальної само-
організації, суть якого, з нашого 
погляду, та ж, що прописана в 
працях В.О.Кутирьова [Див.: 12, 
13], інакше кажучи, це розбіж-
ність між людиною й технологі-
єю, оскільки інститут держави – 
не що інше, як соціальна техно-
логія, спрямована на постійне 
дотримання «структурованого 
нормативного порядку» (Т. Пар-
сонс). Схожу думку виражає 
О.В. Дахін, виділяючи 2 групи 
чинників соціальної стабільнос-
ті, форм буття культури – гумані-
тарні й технологічні [6, с. 34-39]. 
У цій термінології на рівні сис-
тем місцевого самоврядування 
спостерігається протиставлення 
носіїв  гуманітарних форм куль-
тури (людини, общини) носієві 

форми технологічної культури 
(інституту держави).

Отже, названі вище концеп-
туальні вододіли віддзеркалю-
ють не просто суперечливість на 
кшталт «народ – влада», «тра-
диції – новації», «культура – по-
літика» тощо. Вони позначають 
достатньо фундаментальний 
стан культури, а саме – проти-
річчя форм її буття, розбіжність 
між буттям форм гуманітарних 
і  технологічних. На структурно-
інституційному рівні – це проти-
ставлення  звичаїв права звича-
євого  праву державному.

Соціальна суперечність 
трансформується в соціальну 
діалектику лише за таких умов: 
(а) кожна форма буття культури 
має межі своєї експансії в соці-
альному просторі, (б) у підставі 
названих форм культури лежать 
загальні базові цінності, (в) у по-
рубіжній зоні активно взаємо-
діють етика й етикети діалогу. 
Історія розвитку місцевого са-
моврядування є становленням 
дослідженої суперечності. Крім 
того, важливо відзначити, що 
процеси синергетичного харак-
теру діалектично поєднувалися 
з процесами, ініційованими ді-
яльністю тих чи інших соціаль-
них суб’єктів.
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САМОУПРАВЛЕНИЕ И УПРАВЛЕНИЕ: ДИАЛЕКТИКА ВЗАИМОСВЯЗИ
Данильян О.Г., Дзебань А.П.

Рассматриваются проблемы взаимосвязи государственного управления и местного са-
моуправления в исторической ретроспективе. Показано, что они сводятся к противоречиям 
социальной самоорганизации. Кроме того, обосновывается, что социальные процессы си-
нергетического характера в контексте взаимодействия управления и самоуправления соче-
таются с процессами, инициированными деятельностью тех или иных социальных субъектов.
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SELF-MANAGEMENT AND MANAGEMENT: DIALECTICS  OF INTERCOMMUNICATION
Danilyan O.G., Dzeban A.P.

The problems of intercommunication of state administration and local self-management are 
examined in a historical retrospective view. It is shown that the indicated problems are taken to 
contradictions of social self-organization. In addition is grounded, that the social processes of 
synergy character in the context of co-operation of management and self-management combine 
with the processes initiated by activity of one or another social subjects.

Key words: society, state, power, state administration local self-management.
Надійшла до редакції 17.01.2011 р.


