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Олег НемчІнов  

Утвердження місцевого самоврядування 
в державах центрально-східної Європи: 

приклад для України

Постановка проблеми. Місцеве самоврядування з правом тери-
торіальних громад на самоорганізацію є основою сучасної демокра-
тичної держави. Відсутність реального самоврядування в державах 
Центрально-Східної Європи в період тоталітарного панування ко-
муністичних режимів унеможливлювало громадянам реалізовувати 
групові інтереси щодо організації життєдіяльності в межах свого 
поселення, району, кварталу, регіону тощо. Високий рівень центра-
лізації влади і управління, партійна система реалізації кадрової по-
літики на місцях нівелювала соціально-територіальний потенціал та 
зменшувала ефективність територіального управління.

На сьогодні європейська модель організації територіального 
управління відзначається прозорістю, відкритістю, дієвістю, гнуч-
кістю, націленістю на забезпечення інтересів громадян. Завдяки 
цьому більшість європейських держав відзначається високим рів-
нем життя населення, забезпечення їх прав та свобод і можливістю 
вільно реалізовувати власні інтереси та потреби. Україна у цьому 
відношенні суттєво відстає від своїх європейських сусідів, проте 
намагається активно впроваджувати в управлінській практиці євро-
пейські стандарти врядування, зокрема у питанні утвердження ін-
ституту місцевого самоврядування.

Досвід європейських демократичних країн підтверджує, що за 
умови розвинутого місцевого самоврядування, державна влада дійс-
но стає підконтрольною громадянам, залучення яких до місцевих 
справ забезпечує перерозподіл повноважень влади від центру до 
територіальних громад. Вважається, що місцеве самоврядування є 
незамінним елементом громадянського суспільства і сприяє розвит-
ку реальної демократії.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. За останні роки в 
Україні опубліковано низку фундаментальних наукових досліджень, 
присвячених питанням організації системи територіального управ-
ління та адміністративно-територіального устрою. Науково-теоре-
тичним фундаментом праці стали дослідження фахівців в галузі 
державного управління та місцевого самоврядування: М. Гірняка, 
В. Куйбіди, О. Кучабського, М. Лесечка, В. Олуйка, С. Саханенка, 
В. Яцуби та ін. Поряд з цим, комплексного дослідження зарубіжно-
го досвіду реорганізації системи територіального управління в кон-
тексті завдань, які сьогодні стоять перед Україною поки-що немає, 
а цілісне уявлення про організацію ефективного територіального 
управління в умовах демократизації суспільних відносин з опублі-
кованих праць почерпнути важко.

Метою статті є аналіз процесів трансформації та виявити ос-
новні тенденції реорганізації системи територіальної організації 
влади держав Центрально-Східної Європи від початку 90-х років 
ХХ ст. На основі цього аналізу доцільно сформулювати принципи 
функціонування місцевого самоврядування на локальному та регіо-
нальному рівнях, а також  виявити ті з них, які можна було б впрова-
дити у вітчизняну практику.
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Виклад основного матеріалу. Системна трансформація, яка розпочалася напри-
кінці 80-х рр. ХХ ст. в порівняно відсталих державах Центрально-Східної Європи, 
співпала в часі з посиленням інтеграційних процесів в економічно розвиненій за-
хідній частині Європи. Це відкрило можливості для залучення не лише економічної 
допомоги з заходу, а й адаптації управлінського досвіду в нових умовах, що в кін-
цевому рахунку відкривало перспективи загальноєвропейської політико-економічної 
інтеграції. Крім цього геополітичні перетворення у Європі зумовили опрацювання 
єдиних підходів до розуміння сутності місцевого самоврядування, його завдань та 
ролі у здійсненні публічної влади на місцях. 

О. Кучабський пов’язує становлення України як незалежної держави із складни-
ми трансформаційними процесами, характерними для більшості посткомуністичних 
держав Центрально-Східної Європи [6, с. 4]. Однак відзначає що ситуація, в якій 
опинилася Україна є значно складнішою, оскільки вона паралельно переживає три 
фази суспільної трансформації. 

По-перше, відбувається деколонізація управління, система якого потребує реорга-
нізації, відповідно до національних, а не імперських інтересів. 

По-друге, триває еволюція тоталітарного режиму у демократичний, що забезпечу-
ється децентралізацією управління. 

По-третє, відбувається роздержавлення економіки, що призводить до відмови від 
директивного управління на користь регулювання та стимулювання.

Концептуальні засади організації системи місцевого самоврядування знайшли 
своє віддзеркалення у Європейській хартії місцевого самоврядування, підписаній в 
Страсбурзі 27 червня 1985 року, а також у Європейській хартії регіонального са-
моврядування, яка на разі не набула статусу юридичного акту. Зазначені документи 
покликані гарантувати права громадян на участь в управлінні публічними справами, 
які безпосередньо можуть бути реалізовані на місцевому рівні. Хартії визначають, 
що принципи самоврядування повинні знайти своє віддзеркалення в національному 
законодавстві. Владні компетенції, якими наділено територіальні громади, визнача-
ються невід’ємними і можуть бути обмеженими виключно на підставі законодавчих 
актів.

Вважається, що розбудована система місцевого самоврядування була ключовим 
елементом, який дозволив європейським державам досягти значних успіхів у забез-
печенні високої управлінської ефективності. Як стверджує М. Гірняк, Європа XX 
століття ознаменувалася «пануванням місцевого самоврядування», а саме самовря-
дування - «пошуком шляхів його удосконалення» [3, с. 139]. На відміну від більшості 
європейських держав місцеве самоврядування в Україні отримало право на розвиток 
відносно недавно. Впродовж десятиліть тоталітарного комуністичного панування 
місцеве самоврядування носило виключно декларативний характер. У зв’язку з цим, 
здобутий європейськими державами досвід місцевого самоврядування має неабияке 
значення для сьогоднішньої України.

За своєю суттю місцеве самоврядування є загальносвітовим явищем, виразни-
ком демократизації людської цивілізації, ознакою поглиблення процесу регіоналіза-
ції територій. Через це, як стверджує О. Башняк, Україна, намагаючись підвищити 
ефективність процесу формування системи місцевого самоврядування, повинна ви-
користовувати надбання функціонування самоврядних інститутів за кордоном [2, с. 
48].

Ключовим елементом європейської цивілізації вважають високий рівень самоор-
ганізації населення, що віддзеркалюється насамперед в дієвості самоврядних інсти-
тутів. Т. Нагалевський з цього приводу зазначає: «цивілізованим народом правлять 
не президент, не парламент і не уряд. Цивілізований народ править собою сам через 
систему самоврядування, а органи центральної влади (законодавчої, виконавчої та 
судової) повинні захищати це самоврядування від втручання зовнішніх чинників, 
маючи для цього силові структури та збираючи податки на своє та їхнє утримання. 
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Решта коштів залишається у територіальних громад для здійснення того ж таки са-
моврядування» [7, с. 72].

Одразу ж після здобуття державної незалежності України у 1991 році сформував-
ся європейський вектор геополітичних інтересів нашої держави. Важливе значення 
для євроінтеграції України став її вступ до Ради Європи, що засвідчило прагнення 
наблизитися до європейських стандартів в різноманітних сферах людського життя. 
Для України період вступу до Ради Європи тривав 3 роки: тільки у 1995 році Верхо-
вна Рада України ухвалила Закон «Про приєднання до Статуту Ради Європи» [Про 
приєднання до Статуту Ради Європи]. У цьому контексті Україна взяла на себе зо-
бов’язання ратифікувати Європейську хартію місцевого самоврядування 1985 р., що 
було зроблено Верховною Радою у липні 1997 року [3, с. 139].

Європейська хартія місцевого самоврядування є основоположним документом, 
який визначає сутність та принципи організації самоврядування територіальних гро-
мад. Документ був прийнятий 15 жовтня 1985 року у Страсбурзі. Прагнучи насліду-
вати європейське розуміння місцевого самоврядування, 6 листопада 1996 р. Україна 
підписала, а 15 липня 1997 р. окремим законом ратифікувала її [9]. Таким чином 
Європейська хартія місцевого самоврядування стала джерелом права щодо організа-
ції системи місцевого самоврядування для України. Її принципи були віддзеркалені 
в Конституції, законі «Про місцеве самоврядування в Україні», інших законодавчих 
і нормативних актах.

На важливу роль Європейської хартії місцевого самоврядування у формуванні 
вітчизняної правової системи звертав увагу зокрема Ю. Шемшученко. Науковець 
стверджував, що «особливістю саме європейського права, на відміну від міжнарод-
ного, є його пріоритетність над національним правом. Звідси випливає, що держави 
- члени Ради Європи, по-перше, не повинні ухвалювати акти, що суперечать стандар-
там європейського права, по-друге, держави-члени зобов’язані застосовувати норми 
європейського права безпосередньо у своїй країні» [10].

М. Гірняк визначив основоположний принцип Європейської хартії місцевого са-
моврядування таким чином: «саме населення повинно стати основним фактором 
вирішення своїх проблем» [3, с. 141]. Це не передбачає самоусунення центральної 
влади від управління територіальними громадами та регіонами, а забезпечує лише 
делегування права на здійснення такого управління з одночасним здійсненням кон-
трою за його законністю та надання всебічної допомоги в умовах нездатності органів 
місцевого самоврядування реалізовувати його власними силами.

Європейська хартія місцевого самоврядування визначає демократію ключовим 
елементом організації системи територіального управління. Як зазначається у Хар-
тії, «органи місцевого самоврядування є однією з головних підвалин будь-якого де-
мократичного режиму». У документі також наголошується, що «охорона і посилення 
місцевого самоврядування в різних країнах Європи є важливим внеском у розбудову 
Європи на принципах демократії і децентралізації влади» [4].

Хартія чітко визначає інституційний механізм забезпечення права на місцеве са-
моврядування через формування на місцях відповідних дієздатних автономних орга-
нів влади. У документі наголошується на необхідності існування органів місцевого 
самоврядування, які «мають створені на демократичній основі директивні органи і 
широку автономію щодо своїх функцій, шляхи і засоби здійснення цих функцій, а 
також ресурси, необхідні для їх виконання» [4]. Необхідність функціонування сис-
теми органів місцевого самоврядування обґрунтовується категорією управлінської 
ефективності: «існування органів місцевого самоврядування, наділених реальними 
функціями, може забезпечити ефективне і близьке до громадянина управління». Ви-
значається, що муніципальні функції повинні здійснюються «переважно тими влас-
тями, які мають найтісніший контакт з громадянином» [4].

Позитивний зарубіжний досвід, на думку А. Автономова, свідчить про колосаль-
ну роль самостійності муніципальних органів влади. Зокрема науковець наводить 
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приклад німецької державної доктрини місцевого самоврядування, в основі якої 
міститься принцип «п’яти суверенітетів громад», серед яких: фінансовий, організа-
ційний, кадровий суверенітети, суверенітет просторового планування та статутний 
суверенітет, який полягає у праві приймати акти громад, які мають загальнообов’яз-
кову юридичну силу [1, c. 320].

У зв’язку з прийняттям Хартії відповідальність за вирішення практично всіх про-
блем локального характеру була покладена на органи місцевого самоврядування, 
оскільки саме вони є найтісніше пов’язані з відповідними з територіальними гро-
мадами. Насамперед це стосується проблем місцевого розвитку, житлового та кому-
нального господарства, розвитку сфери послуг, екології тощо.

Незважаючи на прийняття Європейської хартії місцевого самоврядування, систе-
ми територіального управління більшості держав Центрально-Східної Європи за-
знають постійних еволюційних змін. Пошук варіантів підвищення їх ефективності 
та наближення до потреб громадян відбувається безперервно через процеси всебіч-
ної модернізації. Публічний сектор цілеспрямовано переходить від «бюрократичної 
моделі» до концепції публічного менеджменту. Слід підкреслити, що професійний 
публічний менеджмент став основою функціонування місцевої влади в усіх демо-
кратичних державах. 

Попри спільність у баченні сутності місцевого самоврядування та єдиному полі-
тико-правовому підході щодо його організації, кожна держава має право розвивати 
власну конкретну самоврядну модель. Ця обставина випливає з традицій, історично-
го минулого, або ж продиктована функціональною доцільністю. У зв’язку з цим, на 
сьогодні не існує єдиної універсальної моделі організації місцевого самоврядування, 
яку можна було б безпосередньо впровадити у вітчизняну практику.

В усіх державах Центрально-Східної Європи спостерігаються суттєві відмінності 
в організації системи муніципального управління. Поряд з цим, слід відзначити стій-
ку єдність у розумінні пріоритетного значення місцевого самоврядування для забез-
печення ефективного управління територіями. Самоврядування є наріжним каменем 
гарантування демократичності державного управління та інструментом підвищення 
його ефективності. 

Загалом муніципальне управління в ЄС, зокрема у низці держав Центрально-Схід-
ної Європи, можна розглядати двояко. По-перше, як механізм втілення народовладдя 
на місцевому (або останнім часом нерідко також регіональному) рівні. По-друге, як 
засіб підвищення ефективності управлінської діяльності (насамперед в обслугову-
ванні адміністративних потреб громадян) [5].

Аналізуючи перебіг соціально-економічних перетворень останніх двох десятиліть 
в державах Центрально-Східної Європи можна виділити дві основні тенденції. Пер-
ша полягає у зростанні ролі економічних механізмів управління порівняно з полі-
тичними. Ринкові механізми дозволяють обмежити політичний вплив на економічне 
життя. Друга тенденція відображає розвиток місцевої демократії у вигляді зростання 
обсягу владних повноважень самоврядних органів у питаннях місцевого розвитку. 
Ця тенденція пов’язана з наслідками децентралізації публічної влади, що є характер-
ним для посттоталітарних суспільств.

Розвиток місцевої демократії, формування територіальних громад створюють ши-
рокі умови для безпосередньої участі населення у задоволенні власних потреб ко-
мунального характеру [11]. У цьому відношенні органи місцевого самоврядування 
виступають своєрідним посередником у відносинах між державою та громадянином 
[12, с. 8-9]. 

Контакти громадянина з органами влади є двоякого характеру: безпосередні та 
посередні. До безпосередніх контактів належать відносини громадянина з органами 
місцевого самоврядування, а їх об’єктом виступають насамперед основні соціальні 
потреби. До посередніх контактів зараховують відносини між громадянином та орга-
нами державної виконавчої влади загальної та спеціальної юрисдикції.
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Як стверджує М. Баранський, переважна більшість держав Центрально-Східної 
Європи створила соціально-політичні системи, які відповідають стандартам західно-
європейської демократичної правової держави та ототожнюють свободу та індивіду-
альний інтерес з суспільним благом [12, с. 9]. Західноєвропейські конституціоналісти 
підкреслюють значну подібність правових механізмів, зокрема у сфері державного 
управління та місцевого самоврядування, окремих держав Центрально-Східної Єв-
ропи з західноєвропейською правовою системою. М. Вижиковський у цьому контек-
сті зауважує, що «процес устроєвих перетворень в державах Центральної та Східної 
Європи характеризується надзвичайно інтенсивним використанням устроєвих кон-
струкцій, а також, меншою мірою, практики демократичних держав Західної Європи 
і не тільки (зокрема США)» [13, с. 23].

Модернізація конституційного права держав Центрально-Східної Європи базу-
ється на фундаментальному соціально-політичному порядку і таких цінностях, як: 
право територіальних громад на місцеве самоврядування, субсидіарний характер 
системи державної влади та регіоналізм (в окремих випадках – федералізм). Місцеве 
самоврядування розглядається часто в контексті дуалістичної структури публічної 
влади і є своєрідною противагою суто державному управлінню як такому. Система 
місцевого самоврядування, подібно як політична влада, також відзначається гори-
зонтальним поділом на три гілки: представницьку, виконавчу і контрольну. 

Місцева влада являє собою систему суспільних відносин, які мають місце в соці-
ально- та територіально-організованому середовищі на локальному рівні. Місцеве 
самоврядування загалом слід розглядати як наслідок децентралізації системи влади 
в державі, під якою можна розуміти передачу деяких владних компетенцій громадам, 
або іншим одиницям адміністративно-територіального поділу [12, с. 10]. Для пост-
тоталітарних держав Центрально-Східної Європи децентралізація стала механізмом 
повернення до гармонійного розподілу влади після тривалого періоду надмірної цен-
тралізації.

Висновки та перспективи подальших досліджень. Від початку 90-х років ХХ 
ст. переважна більшість держав Центрально-Східної Європи пройшли процес тран-
сформації системи територіальної організації влади у вигляді децентралізації. Цей 
процес супроводжувався розвитком місцевої демократії, соціально-економічній ак-
тивізації місцевих спільнот та утвердження місцевого самоврядування.

Принципи функціонування місцевого самоврядування на локальному та регіо-
нальному рівнях в державах Центрально-Східної Європи є здебільшого придатними 
для впровадження у вітчизняній практиці. Більшість з них визначені законодавчими 
актами різного характеру. Здебільшого це – конституційні положення, що додатково 
підтверджує визначальне значення місцевого самоврядування в житті сучасного де-
мократичного суспільства. 

Характерною рисою нових правових актів щодо територіальної організації влади 
було намагання юридично визначити та закріпити сутність територіальних громад та 
регіональних спільнот з метою подальшої передачі їм частини владних повноважень 
для їх виконання від свого імені і на власну відповідальність. Передана законодавчо 
органам самоврядування самостійність підлягає судовому захисту, ці органи наді-
лені власними фінансовими засобами та володіють майном. Загалом утвердження 
в державах Центрально-Східної Європи моделі правової демократичної держави 
спричинило з одного боку формування децентралізованого місцевого самоврядуван-
ня, а з іншого – громадянського суспільства.
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