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І. Вступ0

Вирішуючи завдання розвитку системи
місцевого самоврядування та впровадження
ліберально-демократичних цінностей у сис-
темі державної влади України, слід провес-
ти компаративний аналіз двох аспектів цієї
проблеми. З одного боку, це аналіз досвіду
правового забезпечення діяльності органів
місцевого самоврядування, тобто цілковите
виконання відповідних чинних законів у єв-
ропейських країнах. А з іншого – аналіз нау-
ково-теоретичного забезпечення цієї зако-
нодавчої діяльності, остаточного обрання
певної моделі місцевого самоврядування та
його організації, реалізацію якої в Україні й
забезпечуватимуть закони. Досягнення не-
обхідного консенсусу усуне нашарування
зайвої політизації питань правового забез-
печення розвитку системи місцевого само-
врядування в Україні.

Місцеве самоврядування, яке є важли-
вою сферою впровадження ліберально-
демократичних цінностей у будь-якій країні,
має специфічні форми в різних європейсь-
ких країнах. Саме через місцеве самовря-
дування найповніше може бути реалізована
ідея здійснення влади народом безпосере-
дньо, вирішене питання взаємодії особи,
територіальної громади й органів влади. Без
координації їх діяльності неможливо вирі-
шити ті завдання, що стоять перед органа-
ми місцевого самоврядування.

Але в Україні на сьогодні відсутній меха-
нізм адаптації та використання досвіду Єв-
ропейського Союзу щодо реформування
системи місцевого самоврядування. А воно
має свої особливості у США, Італії, Франції,
Польщі, Німеччині, Литві та інших державах.
Феномен місцевого самоврядування, як за-
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значав Ю. Панейко [5, с. 58], можна осягну-
ти лише шляхом індукції, узагальнюючи
усталені правові форми самоврядування в
окремих державах.

Аналіз досліджень, публікацій і дисерта-
ційних робіт останніх років доводить, що у
розвиток наукового обґрунтування ефектив-
ної діяльності органів місцевого самовряду-
вання зробили значний внесок такі вітчиз-
няні вчені, як: В. Бабаєв, Є. Бабенков, В. Ба-
куменко, О. Батіщева, Г. Борщ, В. Ваку-
ленко, О. Васильєва, П. Гаман, І. Дегтя-
рьова, Я. Жовнірчик, Н. Камінська, В. Кре-
мень, Ю. Куц, О. Мордвінов, О. Прієшкіна,
В. Шаповал та ін.

Серед зарубіжних дослідників моделей ді-
яльності публічних органів влади слід відзна-
чити таких авторів, як: Д. Бітон, Дж. Боукерт,
Дж. Кларк, К. Полліт, С. Роджерс, М. Сандьєр,
К. Талбот, К. Томкінс, Б. Хадсон та ін.

Безпосередньому вивченню зарубіжного
досвіду реформування місцевого самовря-
дування присвятили свої праці українські та
російські вчені Р. Бабун, В. Бойцов, Т. Ва-
сильєва, І. Козюра, О. Лебединська, Л. Пар-
фьонова, І. Соколова, А. Ткачук, В. Чиркін,
О. Яцунська та ін.

Однак, стрімкий розвиток демократичних
процесів та великий масив унікальної прак-
тичної діяльності тисяч територіальних гро-
мад у різних країнах не міг, звісно, ще за-
знати повного і всебічного наукового аналі-
зу. Досі лишаються маловивченими оптимі-
заційні процеси в територіальній громаді,
яка є джерелом місцевого самоврядування,
зокрема та системи демократії взагалі. Ще
не розроблено загальноприйнятої моделі
місцевого самоврядування, не визначено її
елементи.

ІІ. Постановка завдання
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Метою статті є компаративний аналіз ви-
вчення найкращих досягнень місцевого са-
моврядування в європейських країнах та
врахування їх у визначенні шляхів і тенден-
цій розвитку системи місцевого самовряду-
вання і становлення безпосереднього воле-
виявлення і самоорганізації населення в
Україні на сучасному етапі.

На основі введення до наукового дискур-
су забезпечити практичне впровадження
ліберально-демократичних цінностей, набу-
тих у системі місцевого самоврядування
(наприклад, США, Великобританії, Франції,
Німеччини) в життя українського народу. Це
є важливою передумовою ефективності
впроваджуваних стратегій на рівні місцевого
самоврядування і територіальної громади в
Україні.

ІІІ. Результати
Вивчення досвіду європейських країн у

реформуванні місцевого самоврядування
безпосередньо стосується України. Необ-
хідною умовою формування в Україні адек-
ватної системи місцевого самоврядування є
раціональна імплементація його норм і
принципів до умов України.

В організаційному аспекті структура вла-
ди в європейських країнах поділяється на:
центральний уряд (уряд усієї країни), уряд
штату (землі, кантону тощо, які входять до
складу федеральних систем), регіональний
уряд (об’єднує штати, групи штатів чи орга-
нів місцевої влади), вищий рівень місцевого
самоврядування (провінція, департамент),
нижчий рівень місцевого самоврядування
(комуна, муніципалітет). У країнах Європей-
ського Союзу практикуються три системи
місцевого самоврядування (за термінологією
Лімана): наполеонівська “злита” система –
префект департаменту є державним служ-
бовцем, відповідальним перед центральним
урядом; на противагу йому існують місцеві
ради, але їх вплив дуже обмежений; англо-
саксонська система управління через комі-
тети, внаслідок чого особа мера стає сим-
волічною, а спроби корпоративного управ-
ління обмежуються необхідністю досягнен-
ня політичного консенсусу й консенсусу в
рамках комітету; система з розділеною ієра-
рхією, де центральний уряд справляє знач-
ний вплив на провінційний рівень, зокрема й
через призначення членів місцевих органів
влади, проте населені пункти мають власні
ради й автономію з колективною відповіда-
льністю.

Для порівняння, влада у США за своєю
структурою поділяється на округи, райони
округів, штатів, муніципалітети, спеціальні
райони (квазімуніципальні органи, створені
для конкретних цілей, їхні кордони перети-
наються з територією інших органів місцево-
го самоврядування). Тому в країні наявне
розмаїття організаційних форм побудови
органів самоврядування залежно від місце-

вих умов (географічних, соціально-еконо-
мічних, виробничих, демографічних та ін.)
[7, с. 48–54]. У США практикуються чотири
форми місцевого самоврядування: 1) слаб-
кий мер – рада: адміністрацію міста спільно
контролюють мер і рада; раду, зазвичай,
обирають за виборчими округами з вису-
ненням кандидатів від партій, а мера оби-
рають виборці всього міста; 2) рада – пред-
ставник міської адміністрації: мер здебіль-
шого є формальною постаттю, його можуть
обирати рада чи виборці; раду обирає все
місто без висунення партійних кандидатів;
3) комісія, яка має законодавчі й виконавчі
функції; членів комісії обирають без поділу
на виборчі округи, здебільшого без висунен-
ня партійних кандидатів; 4) сильний мер –
рада: мер призначає й може усувати керів-
ників основних відомств, готує бюджет, має
право загального вето; раду, зазвичай, оби-
рають від виборчих округів із висуненням
партійних кандидатів.

В Європейському Союзі історія місцевого
самоврядування спирається на багаті тра-
диції. З іншого боку, його розвиток у різних
країнах та форми його роботи мають істотні
відмінності. Органи місцевого самовряду-
вання інтегровані до відповідних національ-
них систем державного управління та його
адміністративної структури. У країнах кон-
тинентальної Європи (Франція, Італія, Німе-
ччина, Австрія, Польща тощо) державні ад-
міністрації включно з органами місцевого
самоврядування мають яскраво виражений
легалістичний характер, на відміну від їхніх
аналогів у Великій Британії чи у країнах
Скандинавії. Натомість, країни із федераль-
ним устроєм мають значні відмінності у
структурі місцевого самоврядування різних
регіонів (Німеччина й Австрія – землі,
Швейцарія – кантони). Унітарні ж країни ма-
ють однорідну систему місцевого самовря-
дування (Англія, Франція, Швеція).

Системи органів місцевого самовряду-
вання у європейських країнах були і є дуже
різними з огляду на їхні функції та форми
організації. З іншого боку, Європейська хар-
тія місцевого самоврядування [1], ухвалена
Радою Європи 15.10.1985 р., містить перелік
деяких структурних елементів, які можуть
вважатися такими, що мають застосовувати-
ся у будь-якій країні Європи. Головною ідеєю
хартії є демократизація та децентралізація.
Комуни отримують право самостійно викону-
вати значну частину функцій державного
управління й ухвалювати остаточні рішення з
комунальних питань. Громадяни отримують
можливість брати безпосередню участь у
процесі ухвалення рішень. Крім цього, гро-
мадяни обирають представницькі органи ко-
мунального самоврядування (ради).

Зазвичай, органи державного управління
організовані за одним із двох принципів: те-
риторіальним чи функціональним. За тери-
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торіальним принципом орган управління
певного рівня (регіон, район або громада)
відповідає за виконання всіх функцій на
цьому рівні. У разі застосування функціона-
льного принципу на всіх адміністративних
рівнях утворюються галузеві органи, відпо-
відальні лише за певний сектор завдань
(наприклад, управління з питань шкільної
освіти чи охорони здоров’я). Досить часто
застосовується певне поєднання цих прин-
ципів. При цьому існують суттєві відмінності
між різними країнами: у США та багатьох
країнах Східної Європи домінує функціона-
льний принцип, тоді як у країнах Скандина-
вії, Франції або Німеччині перевага надаєть-
ся територіальному принципу.

У разі, якщо необхідно посилити роль міс-
цевого самоврядування, функції галузевих
управлінь мають бути передані загальній ад-
міністрації місцевого самоврядування. Тобто,
територіальний принцип та місцеве самовря-
дування перебувають у тісному зв’язку.

У цьому контексті одразу постає питання
про співвідношення між органами державно-
го управління й органами місцевого само-
врядування. Зазвичай, на рівні регіону, ра-
йону та міста державні адміністрації й орга-
ни місцевого самоврядування працюють
паралельно. Державні адміністрації викону-
ють державні функції, а органи місцевого
самоврядування вирішують комунальні пи-
тання. Але при цьому можливе також деле-
гування державних функцій комунальним
органам. Традиційно, таким шляхом іде Ні-
меччина, де комунальні органи на рівні ра-
йонів і громад виконують державні та кому-
нальні функції. Комунальні завдання нале-
жать лише до компетенції місцевого само-
врядування; ця робота не є об’єктом конт-
ролю та керування з боку органів державно-
го управління. Громадяни відчувають пере-
вагу цієї моделі у тому, що вони мають зве-
ртатися з важливими для них питаннями
лише до одного органу.

До теми співвідношення між державним
управлінням та місцевим самоврядуванням
належить також питання нагляду і контро-
лю. Деякі країни майже цілком відмовилися
від комунального нагляду. Наприклад, у Да-
нії практично відсутній галузевий державний
нагляд за діяльністю органів самоврядуван-
ня комун і районів, а правовий нагляд є ду-
же обмеженим. Рішення комунальних орга-
нів можуть бути оскаржені перед спеціаль-
ними апеляційними комітетами, які мають
значну самостійність.

Слід звернути увагу на наявність систе-
ми омбудсменів, тобто громадяни можуть
оминути органи управління та звернутися зі
скаргою до незалежної особи, яка має право
провести власне розслідування певного ви-
падку, має доступ до відповідної докумен-
тації органів управління, а також може ви-
словлювати власну думку стосовно цього

випадку. У Великій Британії центральний
уряд здійснює нагляд за органами місцевого
самоврядування, якщо це передбачено за-
конодавством. Крім цього, з 2000 р. не-
від’ємною частиною системи контролю є
порівняння ефективності роботи органів мі-
сцевого самоврядування. В інших країнах
таке порівняння здійснюється на добровіль-
ній або неформальній основі.

У деяких країнах центральний уряд здійс-
нює ретельний контроль, а інколи навіть пе-
ребирає на себе ухвалення окремих рішень і
замінює рішення комунальних органів рішен-
нями наглядових або, у деяких випадках, дає
доручення комунальним органам.

Аналіз систем місцевого самоврядування
інших країн показує, що у світі існує декілька
моделей таких систем, які істотно відрізня-
ються одна від одної за принципами форму-
вання органів місцевого самоврядування, за
характером відносин органів місцевого са-
моврядування з органами державної влади,
за формами взаємодії представницьких і
виконавчо-розпорядних органів у системі
місцевого самоврядування [4]. Їх досвід мо-
же бути використаний в Україні.

Але багато країн знайшли вирішення, яке
є середнім варіантом між двома моделями.
До таких країн належать Німеччина і Фран-
ція. Так, у Німеччині держава здійснює на-
гляд за діяльністю громад. Якщо вони вико-
нують завдання, делеговані їм державою, то
контроль та управління з боку держави мо-
жуть також передбачати право відповідного
державного органу визначати, яке саме рі-
шення з того чи іншого питання є доцільним
із фахового погляду (так званий фаховий
нагляд). Наприклад, органи місцевого само-
врядування ухвалюють рішення про надан-
ня фінансової допомоги з оплати житла
особам з низьким рівнем доходів (дотація
квартплати). Виплата цієї дотації здійсню-
ється відповідно до федерального законо-
давства. Такий адміністративний нагляд
може розглядатися як коректива права на
самоврядування з метою забезпечення за-
конності у діяльності місцевого самовряду-
вання та гарантування інтересів держави у
зв’язку з особливими інтересами громади [2,
с. 124–136].

Держава може контролювати виконання
відповідних законів і скеровувати цей про-
цес через свої доручення. Якщо йдеться
про функції, які виконують органи місцевого
самоврядування, то держава може лише
здійснювати нагляд за дотриманням зако-
нодавства під час ухвалення того чи іншого
рішення (так званий правовий нагляд). У
цьому разі держава може оскаржити відпо-
відне рішення або скасувати його. Зі свого
боку, громада може звернутися до адмініст-
ративного суду з позовом про порушення
гарантованого Конституцією права на здійс-
нення місцевого самоврядування.
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Модель, яка застосовується у Франції,
можна рекомендувати з кількох причин. З
одного боку, вона передбачає значну цент-
ралізацію. На думку А. Ткачука, позитивним є
те, що Україна у своєму державному розвит-
ку вже використовує певні елементи владної
моделі сучасної Французької Республіки, а
наше місцеве самоврядування прямує шля-
хом, схожим на французький [6, с. 1–12].
Проте, з іншого боку, французька модель
місцевого самоврядування відповідає цілям,
визначеним Радою Європи. Французька мо-
дель має на меті дотримання таких чотирьох
принципів: визначення рішень, які підлягають
обов’язковій перевірці протягом певного те-
рміну; систематичний контроль виконання
раніше ухвалених рішень; перевірка право-
мірності, а не доцільності ухвалених рішень;
можливість звернення до органів юстиції.

Усе розмаїття систем місцевого само-
врядування у Західній Європі можна звести
до кількох основних типів. Часто застосову-
ється поділ на три типи: північно- та цент-
ральноєвропейський тип (країни Скандина-
вії, Німеччина, Австрія, Швейцарія, Нідер-
ланди); французький тип (Франція, Італія,
Бельгія, Іспанія, Португалія, Греція); англій-
ський тип (Велика Британія, Ірландія, Кана-
да, США, Австралія, Нова Зеландія).

Кожен тип передбачає певний рівень ав-
тономності місцевих органів управління, але
по-різному визначає провідну силу у взає-
модії місцевих органів і держави [3, с. 92].
Перша група відзначається сильним місце-
вим самоврядуванням, яке має визначений
конституцією статус і значні повноваження.
Так, у Великій Британії комуни також мали
значну свободу дій, а повноваження цент-
рального рівня обмежувалися законодав-
чою функцією. Проте такий статус не визна-
чено конституційно і відповідні функції по-
винні передаватися комунам відповідно до
спеціальних законів, що полегшувало про-
цес рецентралізації за часів М. Тетчер. У
класичній французькій системі (до 1982 р.)
домінує централізоване державне управлін-
ня з поділом на департаменти, за якого
префект, крім керівництва державною адмі-
ністрацією, забезпечував також виконання
функцій місцевого самоврядування у депар-
таментах (і частково у комунах).

Зазначені структурні та конституційні
відмінності не залежать від розміру громад,
кількості мешканців та площі. В усіх трьох
типах можна знайти як малі, так і великі за
розміром громади. Але у Франції велика кі-
лькість малих громад перешкоджала децен-
тралізації виконання державних завдань
поза рівнем департаментів. А країни Скан-
динавії передбачили для комунального рів-
ня дуже великі розміри громад як за кількіс-
тю мешканців, так і за площею.

Розвиток адміністративної структури на
комунальному рівні можна розглянути на

прикладі різних країн. Головним критерієм
для відбору є те, що ці країни можуть бути
цікавими для дослідження з огляду на май-
бутню реформу в Україні, а також те, що
вони мають усі типи самоврядування. Ви-
вчення тих чи інших країн може базуватися
на різних джерелах. Це можуть бути доку-
менти, які безпосередньо стосуються про-
цесу реформ, емпіричні дослідження чи,
принаймні, відповідні звіти. Проте рівень
поінформованості про всі країни не є одна-
ковим. Тому відображення ситуації в цих
країнах може бути дещо неоднорідним, і ми
не зможемо докладно знайти всі деталі.

Адміністративний устрій Швеції має два
ступені: 1) 22 райони, 2 регіони (в серед-
ньому 400 тис. мешканців); 2) 288 комун (у
середньому 34 тис. мешканців). У цій дво-
ступеневій системі більшість завдань кому-
нального рівня виконують комуни, а райони
в основному займаються питаннями систе-
ми охорони здоров’я (лікарні тощо). Адмініс-
тративні структури організовані відповідно
до реформ XX ст. У своєму сучасному ви-
гляді вони існують з 1974 р. Реформа
1974 р. охопила територіальну реформу, а
також делегування функцій (функціональну
реформу). Шведська модель сучасної все-
охопної соціальної держави спричинила
зміни адміністративних структур і перетво-
рила комуни на найважливішу адміністрати-
вну інституцію Швеції.

Головні завдання двох рівнів, районів і
громад чітко відрізняються. З-поміж завдань
районів основним пунктом є охорона здо-
ров’я. Широке коло базових медичних по-
слуг включає спеціальне лікування, стома-
тологію, спеціалізовану психіатрію тощо;
добровільні функції в галузі культури, освіти
і туризму; регіональний розвиток.

Обов’язковими завданнями громад є,
перш за все, соціальні функції: послуги для
людей похилого віку і людей із фізичними
вадами, індивідуальна й соціальна допомо-
га та допомога сім’ям: освіта (дошкільна
освіта, початкова школа та середня школа);
планування й будівництво; захист дозвілля і
здоров’я; водозабезпечення, стічні води,
вивезення відходів; функції, які виконуються
на добровільній основі, покривають культу-
ру і відпочинок, а також суспільні завдання,
до яких належать, наприклад, технічні слу-
жби та енергозабезпечення.

ІV. Висновки
Усі повноваження, як зазначено в Євро-

пейській хартії про місцеве самоврядування,
мають бути повними і виключними, тобто
такими, які б не належали ще іншим орга-
нам. У межах своїх повноважень орган міс-
цевого самоврядування має повну свободу
дій щодо втілення власних ініціатив із будь-
якого питання, віднесеного до його компе-
тенції. Це правило має діяти і тоді, коли
йдеться про делеговані повноваження, здій-
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снюючи які орган місцевого самоврядування
повинен мати вільне право пристосовувати
їх до місцевих умов. Оскільки Україна є чле-
ном Ради Європи, інститут місцевого само-
врядування має бути врегульований відпо-
відно до Європейської хартії про місцеве
самоврядування, до якої приєдналася наша
держава. Як і передбачено цією Хартією, в
Україні головні повноваження і функції орга-
нів місцевого самоврядування визначено
Конституцією України та законодавством.

Проведений у статті компаративний ана-
ліз моделей, принципів і форм організації
систем місцевого самоврядування в євро-
пейських країнах переконує, що тільки де-
мократія дає людям максимальну можли-
вість здійснити волю самовизначення й са-
мореалізації. Тим самим і в Україні створю-
ються максимально сприятливі умови її фу-
нкціонування як автономно, так і в умовах
різних колективів, асоціацій, груп населення.

Тільки на рівні місцевого самоврядуван-
ня найбільше виявляються найважливіші
форми людського існування, які впливають
на громадську самодіяльність і реалізують-
ся в ній. Конституційний інститут територіа-
льних громад розглядається не лише як не-
обхідна правова передумова функціонуван-
ня територіального самоврядування у про-
цесі вирішення питань місцевого значення.
Власне самі громади розцінюються, насам-
перед, як елементні структури громадянсь-
кого суспільства і стають важливою складо-
вою суспільно-політичного процесу, носіями
функцій саморозгортання демократії.

В Україні місцеве самоврядування стає
територіальним середовищем, у рамках яко-
го за допомогою інститутів самоорганізації
населення відбуваються процеси саморозго-
ртання, інституціоналізації певних управ-
лінських структур, а також певних форм во-
левиявлення і самоорганізації громадян,
котрі проживають на визначеній території та
вирішують власні проблеми. На це у системі

місцевого самоврядування працюють: тери-
торіальні громади; сільські, селищні, міські
ради; сільські, селищні, міські голови; вико-
навчі органи сільської, селищної, міської
рад; районні й обласні ради. Усі вони репре-
зентують спільні інтереси територіальних
громад сіл, селищ, міст і органів самооргані-
зації населення.
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