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АННОТАЦИЯ
В статье автором исследуется вопрос процессов реформирования современной 

системы государственного управления и местного самоуправления; предложена 
новая многоуровневая модель публичного управления, которая может в корне 
изменить действующую систему управления, способствовать активному развитию 
гражданского общества в Украине. На основе концепта «территориальная общи-
на Украины» предложено внедрение новых механизмов обратной связи власти и 
общества. По мнению автора, такие новации обеспечат возможность непосред-
ственного участия граждан в управлении государственными делами, что будет 
способствовать стабильности в политической, экономической и социально-куль-
турной жизни общества.
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SUMMARY
In the article, the author examines the issue of the processes of reforming the modern 

system of state administration and local self-government; A new multi-level model of 
public administration has been proposed, which can fundamentally change the current 
management system and contribute to the active development of civil society in Ukraine. 
On the basis of the “territorial community of Ukraine” concept, the introduction of new 
feedback mechanisms of the government and society has been proposed. According to 
the author, such innovations will provide the possibility of direct participation of citizens 
in the management of public affairs, which will contribute to stability in the political, 
economic and socio-cultural life of society.

Key words: civil society, state administration, local government, public 
administration system, public administration mechanisms

Постановка проблемы. Систе-
ма государственной власти Украины, 
несмотря на ее перманентное рефор-
мирование, до сих пор не отвечает 
потребностям общества. В государстве 
еще не создана эффективная модель 
управления с комплексом механиз-
мов обратной связи между органами 
власти и обществом, которые бы обе-
спечили стабильное, поступательное 
развитие гражданского общества, без 
которого невозможно построить раз-
витую, правовую и демократическую 

страну. Итак, существует потребность 
дальнейших научных разработок с при-
влечением опыта специалистов сферы 
государственного управления, местно-
го самоуправления и заинтересован-
ных представителей общественности 
для дальнейшего более продуманного 
реформирования.

Актуальность вопроса обусловлена 
и тем, что от действенности системы 
публичного управления зависит успеш-
ность деятельности большинства сфер 
общества. Поэтому разработку новой 
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модели публичного управления, кото-
рая соответствовала бы потребностям 
и требованиям украинского общества, 
можно считать одним из главных шагов 
в реформировании страны.

Анализ последних исследований 
и публикаций. Многоплановая про-
блематика вопроса отражена в трудах 
таких ученых, как М. Баймуратов, 
Т. Барановская, А. Батанов, М. Бойчук, 
Б. Бондаренко, В. Борденюк, А. Босак, 
Я. Ванина, П. Ворона, М. Головатый, 
И. Дегтярева, И. Дробот, Я. Жовнирчик, 
А. Коваленко, А. Колодий, С. Кравчен-
ко, И. Кресина, В. Куйбида, И. Лопу-
шинский, В. Малиновский, В. Моско-
вець, Л. Муркович, Н. Онищенко, 
А. Пухкал, М. Пухтинский, С. Серегин, 
В. Толкованов, О. Федорчак, А. Ярмыш 
и многие другие. Некоторые аспекты 
проблемы освещались и нами в моно-
графической работе и статьях [1, 2; 3].

Целью статьи является исследо-
вание процессов реформирования 
государственного управления, мест-
ного самоуправления, формулиро-
вание предложений относительно 
новой модели публичного управления 
с механизмами взаимосвязи власти 
и общества, которые бы способство-
вали развитию гражданского общества 
в Украине.

Изложение основного материа-
ла. В свое время страны Европейского 
Союза, реформируя сферу государ-
ственного управления, преодолевали 
проблемные явления, похожие на укра-
инские, среди которых были: ощуще-
ние удаленности граждан от деятель-
ности государственных институтов; 
недоверие граждан к будущему ЕС, 
политическим целям, принципам рас-
пределения полномочий между ЕС 
и странами-членами; несостоятель-
ность ЕС в организации решений 
общеевропейских проблем (безрабо-
тица, преступность и т.д.); отсутствие 
среди граждан понимания того, что 
улучшение их жизни – результат вза-
имодействия деятельности институ-
тов ЕС с институтами национальных 
государств; слабая осведомленность 
граждан о деятельности ЕС; непони-
мание гражданами ЕС различий между 
институтами ЕС и полномочиями по 
принятию решений и тому подобное. 
Но благодаря тому, что в политике ЕС 

были учтены принципы гетерогенно-
сти (неоднородности) и партикуляриз-
ма (стремления к самостоятельности, 
отделению), эти и многие другие про-
блемы достаточно успешно преодоле-
ваются.

Учитывая то, что Украина унитар-
ное государство, но также не является 
этнически, исторически, религиозно 
однородным государством, а ее реги-
оны имеют много различий, без учета 
которых будет постоянно существовать 
угроза несогласованности в управле-
нии с центральными органами, – нара-
ботки ЕС, зарубежных стран в преодо-
лении перечисленных проблем можно 
принимать во внимание.

Таким образом, Украине в рефор-
мировании государственного управ-
ления следует: учитывать принципы 
гетерогенности и партикуляризма; рас-
ширять участие субъектов публичного 
управления в выработке политических 
и социально-экономических решений; 
активнее общаться с общественностью; 
упрощать законодательство; совершен-
ствовать комплекс горизонтальных 
и вертикальных механизмов обратной 
связи между органами публичной вла-
сти, институтами гражданского обще-
ства, гражданами и прочее.

Похожие шаги помогли ЕС преодо-
леть кризисные явления, осуществить 
реформы государственного управле-
ния, и этот опыт необходимо учиты-
вать и нашей стране. В свою очередь, 
для Украины одним из главных шагов 
в этой реформе должно стать создание 
условий для участия общественности 
(каждого неравнодушного граждани-
на) в публичном управлении. Ведь 
можем констатировать, что на сегод-
няшнем этапе развития нашего госу-
дарства общественность, граждане еще 
не являются активными субъектами 
в системе публичного управления, а это 
является существенным препятствием 
реформам и развитию гражданского 
общества. А сознательный, образован-
ный, активный гражданин – главный 
элемент для новой модели публичного 
управления нашего государства.

В своей монографической работе 
«Механизмы взаимодействия обще-
ственности с органами публичной 
власти в Украине» [1] мы обратили 
внимание на некоторые особенности, 

присущие Украине и её обществу. При-
нимая во внимание, что в мире не суще-
ствует универсальной модели, которую 
можно было использовать в Украине, а 
необходимо наработать собственную, 
эти особенности как раз и нужно учи-
тывать. На примерах исторического 
прошлого страны мы доказали, что 
украинское общество – это в большей 
степени общество индивидуумов, а 
не общин. Ментальной особенностью 
украинца является доминирование 
внимания к собственной семье, нали-
чие индивидуалистических ценностей, 
а не общинных.

Учитывая такие особенности, нами 
было предложено авторское видение 
структуры новой пятиуровневой моде-
ли публичного управления (без наведе-
ния концепции, ведь это не было пред-
метом нашего исследования), в основу 
которой был положен принцип челове-
коцентризма (Рис. 1). Модель постро-
ена по принципу значимости и струк-
турно выглядит следующим образом:

Итак, в предложенной пятиуров-
невой модели публичного управления 
в центре внимания – гражданин, а на 
субнациональном уровне действуют 
только органы местного самоуправле-
ния. По нашему убеждению, человек 
(а не территориальная община) должен 
быть главной единицей, от которой 
необходимо выстраивать украинскую 
многоуровневую модель публичного 
управления. В такой модели и местное 
самоуправление играет особую роль, 
которому процессы децентрализации 
должны помочь заработать действенно 
и эффективно.

Мировой опыт свидетельству-
ет – местное самоуправление создает 
необходимые условия для приближе-
ния власти к гражданам, функциони-
рования системы управления с учетом 
местных условий и особенностей, как 
раз это и соответствует концепции 
многоуровневого управления, о чем мы 
уже писали [2]. В то же время разви-
тие гражданского общества, правового 
демократического государства зависит 
от оптимального соотношения систе-
мы органов исполнительной власти 
и системы органов местного самоу-
правления. Вопрос гармоничности это-
го соотношения, по нашему мнению, 
и решает предложенная пятиуровневая 
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модель публичного управления. Итак, 
если органы местного самоуправле-
ния получат подчиненные советам 
депутатов исполнительные комитеты 
(с ликвидацией областных и район-
ных государственных администраций), 
из структуры будет выведен уровень 
современных районных советов, а 
их функции и полномочия передадут 
советам объединенных территори-
альных общин, то следующим уров-
нем станут областные (региональные) 
советы с подчиненными исполнитель-
ными комитетами. Завершающим же 
уровнем станут центральные органы 
власти. При таких условиях Украина 
получила бы абсолютно новую модель 
публичного управления. Модель не 
предусматривает областных государ-
ственных администраций, районных 
советов и районных государственных 
администраций в современном (даже 
в усовершенствованном) формате.

Но для применения такой модели 
многоуровневого управления необхо-
димы: во-первых, достаточная степень 

социальной и политической зрелости 
граждан и общественных институтов; 
во-вторых, осознание ими своей роли 
в обеспечении развития сел, городов, 
регионов и готовности непосредствен-
но принять участие в соответствующих 
процессах.

Однако современный несовершен-
ный комплекс механизмов взаимодей-
ствия граждан с органами публичной 
власти (который ограничивается пре-
имущественно информированием, 
воздействиями, а не общими действи-
ями) привел к тому, что становление 
гражданского общества, а также эко-
номического и других составляющих 
общественного развития, происходит 
или всплесками, или слишком медлен-
но [3].

Учитывая такие обстоятельства, мы 
согласны, что реформирование систе-
мы государственной власти следует 
проводить этапами и для переходного 
периода от существующей к предло-
женной пятиуровневой модели публич-
ного управления на некоторое время 

следует предусмотреть институты пре-
фектуры. Префекта, с возглавляемой им 
префектурой (численностью не более 
чем 5–10 должностных лиц), мы пред-
лагаем только на 3 и 4 уровне модели 
публичного управления, с полномочи-
ями, которые бы касались: общенацио-
нальных интересов (в частности отно-
сительно культурно-просветительской 
политики); координации деятельности 
территориальных органов централь-
ных органов исполнительной власти; 
направлений и организации деятель-
ности этих органов и органов местного 
самоуправления в условиях военного 
или чрезвычайного положения, чрез-
вычайной экологической ситуации 
и тому подобное.

Но мы подчеркиваем – с четко про-
писанными полномочиями на короткий 
срок, что должно быть зафиксировано 
законодательно, и с ограниченной чис-
ленностью сотрудников. Институты 
префектуры не должны заменить рай-
онные и областные государственные 
администрации, в противном случае 
это нивелирует смысл всей реформы.

Проект закона о внесении измене-
ний в Конституцию Украины (отно-
сительно децентрализации власти) от 
01.07.2015 № 2217 [4], который был 
разработан рабочей группой по вопро-
сам конституционных основ организа-
ции и осуществления государственной 
власти и децентрализации, в большин-
стве его основных положений счита-
ем неприемлемым. Не префектуры, 
а институты гражданского общества 
должны выполнять следующие функ-
ции: надзор за соблюдением Консти-
туции и законов Украины органами 
местного самоуправления, террито-
риальными органами центральных 
органов исполнительной власти; обе-
спечение исполнения бюджетов, мест-
ных и государственных программ. 
Если прописать такие нововведения 
в Основном Законе Украины, как пред-
лагает Конституционная комиссия, это 
на законодательном уровне затормозит 
дальнейшее развитие гражданского 
общества и его институтов.

Даже в переходный период реформ 
существует достаточно государствен-
ных и негосударственных органов, 
субъектов публичного управления 
(наделенных эффективными механиз-

1 уровень: гражданин;
2 уровень: территориальная община, старостат (село, поселок, город)
3 уровень: местный Совет депутатов с подчиненным исполнительным 

комитетом (уровень объединенных территориальных общин)
4 уровень: областной (региональный) Совет депутатов с подчиненным 

исполнительным комитетом;
5 уровень: центральные органы власти

Рис. 1. Пятиуровневая модель публичного управления
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мами), которые могут выполнять функ-
ции надзора за исполнением местными 
и региональными Советами полно-
мочий по выполнению действующего 
законодательства, программ и бюдже-
тов. 

Политика государства, его органов 
власти должна быть направлена на 
создание и всестороннюю поддержку 
общественности, активных, неравно-
душных граждан, их инициатив, на 
раскрытие потенциала синергийного 
взаимодействия в решении многих 
совместно значимых вопросов, а это 
как раз и возможно благодаря много-
уровневому управлению.

Предложенная пятиуровневая 
модель наглядно демонстрирует, как 
можно распределить власть (полно-
мочия) между различными уровнями 
управления: местным, региональным 
и центральным; различными уровнями 
управления и среди актеров, несмотря 
на существование различий в методах 
принятия решений. Учитывая гетеро-
генность, в новой модели публично-
го управления необходимо заложить 
практику почета: равенства регионов; 
национальной идентичности регионов; 
региональных особенностей местного 
самоуправления и т.д.

Сам механизм принятия решений 
на каждом из пяти уровней должен 
состоять из таких важных процедур, 
как консультации, согласования и при-
нятие общего решения. Ведь особен-
ность многоуровневого управления 

состоит в том, что это не обычное 
перераспределение полномочий меж-
ду различными уровнями публичного 
управления, а принятие согласованных 
решений с участием негосударствен-
ных актеров. Опыт подобного управле-
ния нам демонстрирует ЕС и преиму-
щества его очевидны.

На сегодняшний день в основе 
государственного управления и мест-
ного самоуправления Украины пред-
ставлена территориальная община. От 
территориальной общины выстраива-
ется вся современная управленческая 
модель. Наряду с тем, что не от тер-
риториальной общины, а от гражда-
нина (человека) должна выстраиваться 
украинская многоуровневая модель 
публичного управления, мы предлага-
ем ввести концепт «территориальная 
община Украины». Нам могут возраз-
ить о необходимости такой инновации, 
видя аналогичность с «государством». 
Но, по нашему убеждению, введение 
такого понятия необходимо для даль-
нейшего развития науки государствен-
ного управления и общества в целом.

Появление новых средств комму-
никации постоянно ускоряет обмен 
информацией, что, в свою очередь, рас-
ширяет границы общественно-поли-
тической, социально-экономической 
и культурной деятельности людей. 
Принадлежность человека к конкрет-
ной территории со временем может 
стать условной, а реализовывать мно-
гие из своих интересов человек будет 

без территориальной привязки (к селу, 
городу, региону) в пределах государ-
ства.

Напомним, при определении сущ-
ности территориальной общины совре-
менная наука учитывает два ключевых 
аспекта: 1-й – объединение людей на 
основе общих интересов, 2-й – терри-
тория, где эти интересы формируют-
ся и реализуются. Но общественное 
развитие дает основания поставить 
под сомнение признанное на сегодня 
в Украине понятие территориальной 
общины, ведь ею может быть не только 
население сел, поселков, городов, но 
и государства, каких-либо частей его 
территории, даже объединений госу-
дарств, если люди на этих территориях 
будут иметь общие цели. Итак, понятие 
«территориальная община Украины» 
как объединение людей для реализации 
общих интересов в пределах террито-
рии государства имеет право на суще-
ствование (Рис. 2).

На сегодня в Украине 24 области 
и Автономная Республика Крым. Такое 
административное деление осталось 
еще от времен Советского Союза. 
После проведения административно-
территориальной реформы, которая 
вновь была перенесена, ведь ни обще-
ство, ни власть не оказались готовыми 
к кардинальным изменениям, – коли-
чество областей будет оптимизировано 
в определенное (значительно меньшее) 
количество регионов. Такие рефор-
мы осуществили многие страны мира 
(как, например, Польша) и Украине 
не избежать этого важного шага, ведь 
преимущества реформы очевидны для 
всего общества: уменьшение количе-
ства чиновничьего аппарата, бюджет-
ных расходов и, что особенно важно, 
повышение мобильности в принятии 
решений.

Итак, наше предложение концепта 
«территориальная община Украины» 
предусматривает, что современная 
наука государственного управления 
и специалисты, привлеченные к прове-
дению реформ, должны обратить вни-
мание на необходимость разработки 
комплекса новых механизмов публич-
ного управления с обратной связью по 
направлениям (Рис.3.): «человек – тер-
риториальная община Украины»; «чело-
век – объединенная территориальная 

Гражданское 
общество

Территориальная
община Украины

Регион Регион

Регион Регион

Регион
Регион

Регион Регион

Рис. 2. Территориальная община Украины
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община – регион – территориальная 
община Украины». С модернизацией 
тех, что уже наработаны, а именно: 
«человек – объединенная территори-
альная община»; «человек – регион»; 
«объединенная территориальная общи-
на – регион» и другие.

Территориальная
община Украины

Человек

Рис. 3. Схема механизмов нового 
публичного управления Украины

Чем больше будут разрабатываться 
и воплощаться такие механизмы, тем 
эффективнее будет работать вся систе-
ма публичного управления, проще 
будут восприниматься любые рефор-
мы, в том числе и административно-
территориальная. Ведь человек из 
отдаленного села или большого горо-
да будет чувствовать себя одинаково, 
в равной степени причастным к обще-
ственно-политическим, социально-эко-
номическим и культурным процессам, 
которые происходят в государстве.

Внедрение нового комплек-
са механизмов предусматрива-
ет быстрыми темпами реализацию 
таких нормативно-правовых актов: 
«Об одобрении Концепции развития 
электронного управления в Украине» 
(Распоряжение Кабинета Министров 
Украины от 20.09.2017 г. № 649-р) 
[5]; «О Национальной программе 
информатизации» (Закон Украины от 
04.02.1998 г. № 74/98-ВР) [6]; «Об элек-
тронных документах и электронном 
документообороте» (Закон Украины от 
22.05.2003 г. № 851-IV) [7] и других. 
Новейшие технологии дают возмож-
ность быстро получать, обрабатывать 
и предоставлять информацию за счи-
танные секунды, но в отличие от высо-
котехнологичных государств, Украина 
значительно отстает в этом развитии. 
Это существенная брешь, недоработка 
органов власти, которую нужно решать 
в ближайшее время.

Выводы. Подытоживая вышеиз-
ложенное, необходимо отметить, что 

реформирование системы государ-
ственного управления, местного само-
управления нужно проводить с четким 
пониманием, какую модель публич-
ного управления мы хотим получить 
в результате. Мировой опыт свиде-
тельствует, такая модель должна быть 
многоуровневой, с комплексом эффек-
тивных механизмов обратной связи 
между различными уровнями власти, 
между властью и обществом, властью 
и человеком. Новая модель должна 
способствовать развитию гражданско-
го общества, без которого невозможно 
построить демократическое, экономи-
чески крепкое и политически стабиль-
ное государство.

Список использованной литера-
туры:

1. Шаульська Г.М. Механізми взає-
модії громадськості з органами публічної 
влади в Україні: монографія / за заг. ред. 
Т.В. Мотренка. Київ : Інститут законо-
давства Верховної Ради України, 2018. 
200 с. URL: http://delta.e-autopay.com/
buy/369804 (дата звернення: 25.03.2019).

2. Шаульська Г.М. Сучасні західні 
управлінські моделі. Наукові записки 
Інституту законодавства Верхов-
ної Ради України. Київ, 2018.  № 3. С. 
111–116. URL: https://instzak.com/index.
php/journal/article/view/1598/1473 (дата 
звернення 25.03.2019).

3. Шаульська Г.М. Громадянське 
суспільство в умовах реформування 
країни. Наукові записки Інституту 
законодавства Верховної Ради Украї-
ни. Київ, 2018. № 5. С. 162–169. URL: 
https://instzak.com/index.php/journal/
issue/view/50/Instzak5-18 (дата звернен-
ня 25.03.2019).

4. Проект Закону про внесен-
ня змін до Конституції України 
(щодо децентралізації вла-
ди) від 01.07.2015 № 2217а. 
URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/
zweb2/webproc4_1?pf3511=55812 (дата 
звернення: 27.03.2019).

5. Про схвалення Концепції 
розвитку електронного урядування 
в Україні : Розпорядження Кабінету 
Міністрів України від 20.09. 2017 р. 
№ 649-р  URL: https://zakon.rada.gov.
ua/laws/show/649-2017-%D1%80 (дата 
звернення: 28.03.2019).

6. Про Національну програ-
му інформатизації : Закон України 

від 04.02.1998 р. № 74/98-ВР. URL:  
h t t p : / / z a k o n 2 . r a d a . g o v. u a / l a w s /
show/74/98-%D0%B2%D1%80 (дата 
звернення: 25.03.2019).

7. Про електронні документи 
та електронний документообіг : Закон 
України від 22.05.2003 р. № 851-
IV. URL: https://zakon.rada.gov.ua/
rada/show/851-15(дата звернення: 
25.03.2019).

ІНФОРМАЦИЯ ОБ АВТОРЕ
Шаульская Галина Николаевна –  

кандидат наук по государственному 
управлению, главный консультант 
научно-организационного отдела 
Института законодательства Верхов-
ной Рады Украины

INFORMATION ABOUT THE AUTHOR
Shaulskaya Galina Nikolayevna –  

Candidate of Science in Public 
Administration, Chief Consultant 
of the Scientific and Organizational 
Department of the Institute of Legislation 
of the Verkhovna Rada of Ukraine

schaulska@i.ua


