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Територіальні громади як основа територіального
розвитку: окремі аспекти досвіду Франції

У статті розглядається становлення системи територіального управління
Франції, її адміністративно-територіального поділу на громади, департаменти
та регіони; аналізуються їх повноваження, роль у територіальному розвитку
та нормативно-правові акти, що забезпечують їх діяльність.
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In this article is considering the becoming of a system of territorial administration
in France, its administrative division on communes, departments and regions; is
analyzing their power and responsibilities, role in the territorial development, and
normative-legal acts for this activity.
Key words: regional and local development, territorial development, territorial
communities, territorial formations, functions of territorial power authorities.

Постановка проблеми. Територіальний розвиток є одним із пріори-
тетних напрямів державної політики практично всіх розвинених країн світу.
З перших кроків побудови незалежної Української держави за приклад її
адміністративно-територіального розвитку була взята Франція. Зазначалось,
що дана країна має схожі розміри, ресурси, тому її досвід може бути взятий
за основу територіального розвитку в Україні. Перші роки становлення нової
незалежної України відзначалися певним копіюванням французького досвіду,
який не завжди був вдалим, але, все ж таки, це дало змогу побудувати систе-
му управління, що відповідала європейським нормам. Сьогодні, у період,
коли реформування триває, й Україна шукає та намагається визначити по-
дальші кроки свого розвитку, важливим є вивчення тих перешкод, з якими
стикалась Франція, та ті заходи, що дали їй змогу успішно вирішити велику
кількість проблемних питань трансформаційного періоду.
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Аналіз останніх досліджень і публікацій. Серед зарубіжних дослід-
ників, які присвячують свої наукові розробки дослідженню такого феноме-
ну, як французьке територіальне управління, слід виділити праці Е.Віталь-
Дюрана, Б.Ремона, М.-Ж.Тюларда та ін. Заслуговує на увагу монографія
російської дослідниці І.Крилової, що присвячена системі державного управ-
ління Франції, під назвою "Аппарат государственного управления совре-
менной Франции". У вітчизняній науці державного управління французький
досвід не є вивченим та дослідженим повною мірою, особливо враховуючи
його значущість для України.

Виділення невирішених раніше частин загальної проблеми. Питання
становлення системи територіального управління Франції, незважаючи на
існування певної кількості праць, ще потребує значної уваги науковців,
оскільки дана країна не тільки була взята за приклад для України із перших
кроків її становлення як незалежної держави, а й тому, що у період нової
регіоналізації у 1980 рр. Франція мала багато проблем, з якими зараз сти-
кається Україна, й які були успішно нею вирішені. Цей досвід є вкрай важ-
ливим та корисним для України.

Тому метою статті є аналіз становлення системи територіального
управління Франції, етапів її розвитку, нормативно-правового забезпечен-
ня, функцій територіальних органів влади різних рівнів та законодавчі основи
їх чіткого розподілу.

Виклад основного матеріалу. Формування ефективної та дієвої систе-
ми територіального управління у Франції відбувалось протягом двох століть.
Розпочавшись із декрету від 1789 р., воно діставало подальшого розвитку
та зміцнення протягом всього періоду реформування, останнім кроком якого
став закон від 13 серпня 2004 р. про місцеві свободи та обов'язки [5, c. 17-
18]. Основними питаннями реформування були повноваження територіаль-
них органів влади (громад або комун, департаментів та регіонів), взаємодія
територіальних органів влади між собою при наданні послуг населенню,
чітке конституційне забезпечення ефективного територіального управління.

Найбільш важливими та складними питаннями, вирішення яких при-
звело до становлення дієвого територіального управління, були деконцен-
трація владних повноважень та децентралізація влади. Деконцентрація влади
у Франції розглядається як передача, делегування владних повноважень
органів державної влади центрального рівня таким само органам, але на
місцевому рівні, тобто місцевим державним адміністраціям. На відміну від
деконцентрації, децентралізація влади розглядається як передача повнова-
жень держави територіальним автономним громадам, тобто органам місце-
вого, а пізніше і регіонального самоврядування. Остаточне вирішення заз-
начені питання знайшли лише в 2003 р., коли була здійснена конституційна
реформа, що чітко та остаточно визначила й закріпила перерозподіл влад-
них повноважень і сферу компетенції територіальних громад.
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Діяльності територіальних громад присвячений 12 розділ французької
Конституції, в якій зазначається, що до територіальних громад Франції на-
лежать такі територіальні утворення, як комуни, департаменти та регіони, а
також громади з особливим статусом та громади "d'outre-mer", тобто такі,
що розташовані за межами країни [3, с. 151]. Заслуговує на увагу чіткість
визначення повноважень усіх адміністративно-територіальних утворень,
зокрема трьох основних із них - комун, департаментів та регіонів. Враховую-
чи зазначене, вважаємо за доцільне розглянути зазначені територіальні
утворення та їх компетенцію більш детально.

Французька комуна як територіальне утворення
Створення комун датується 1789 р., коли вийшов відповідний декрет

від 14 грудня 1789 р. Комуна є найстарішим територіальним утворенням
Франції. У 1884 р. вийшов закон, що впорядковував діяльність комун та їх
компетенцію. Даний закон надавав комунам право самостійно вирішувати
питання, що перебувають у їх компетенції. Така відносна автономія знайш-
ла подальший розвиток та була посилена вже у наш час законом від 1982 р.,
що більш чітко визначив та закріпив питання децентралізації владних повно-
важень у країні [4, c. 87-88].

Французька комуна досить часто в практиці та нормативних докумен-
тах ще називається муніципалітетом. Органами управління комуни є муні-
ципальна рада та муніципальна виконавча влада, представником якої є мер.
Муніципальна рада володіє загальною компетенцією, що закріплена зако-
ном ще від 1884 р., основними питаннями якої є голосування бюджету та
питань, що перебувають у сфері діяльності комуни, створення посад, ухва-
лення різноманітних резолюцій та загальні питання адміністрування.

Муніципальна рада збирається як мінімум один раз на 3 місяці за ініціа-
тивою мера, на вимогу представника держави - префекта або частини самої
муніципальної ради (третини від її складу в комунах з населенням понад
3500 мешканців, та половини у комунах з меншою кількістю населення) [4,
c. 88]. Участь у засіданнях муніципальної ради є обов'язковою для її членів.
Відсутність без поважних причин автоматично призводить до відставки після
проголошеного відповідного рішення адміністративного суду.

Муніципальна рада керується низкою нормативних актів, основним з
яких є закон від 1992 р., яким передбачається розробка та створення
внутрішніх розпорядків діяльності муніципальних рад. Слід зазначити, що
всі нормативно-правові акти, що регулюють діяльність територіальних гро-
мад у Франції, об'єднані у відповідному кодексі законів, що значно спрощує
внесення поправок до них та розробку нових, а також їх застосування. Він
має назву "Загальний Кодекс територіальних громад" [2].

Як обов'язкова система контролю на всіх рівнях управління країни
функціонує вищезгаданий адміністративний суд, який у випадку з діяльністю
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муніципальної ради контролює суворе виконання нею даного закону та дея-
ких інших, більш пізніх нормативно-правових актів, зокрема заборони
здійснення комунами торгової діяльності поза межами місцевої необхідності,
що чітко визначена окремими підзаконними актами.

Представником муніципальної виконавчої влади, як було зазначено
вище, є обраний мер та його заступники. Посада мера та його заступників є
виборною. Призначення цих посадовців відбувається на основі таємного
голосування. Абсолютна більшість є необхідною під час першого туру, а
для другого достатньою є відносна більшість голосів. Ця норма зазначена в
Загальному Кодексі територіальних громад (далі - ЗКТГ).

У ЗКТГ Франції чітко прописані не тільки функції та повноваження
мера, а й заходи щодо нього, якщо він некваліфіковано або неякісно вико-
нує свої функції.

Мер французької комуни виконує 3 основні функції:
1. Посередник між громадою та державою на місцевому рівні та агент

держави. Він виконує "під наглядом представника держави - префекта"
(ст. L.122-23) різні завдання адміністративного порядку: видання місцевих
законів та інших нормативних актів, організація виборів тощо. Відповідно
до комунального Кодексу він також є "офіцером державної служби" та судо-
вої поліції [2].

2. Агент виконавчої влади комуни.
Як агент виконавчої влади комуни мер відповідає за виконання рішень

муніципальної ради, під її наглядом та контролем, що зазначено в ст. 2122-21
ЗКТГ [2]. Серед інших завдань та обов'язків мера - підготовка бюджету,
призначення витрат, підписання різноманітних контрактів між комуною та
іншими суб'єктами господарювання, представлення комуни в суді у разі необ-
хідності. Серед основних обов'язків мера також є забезпечення правопо-
рядку, безпеки життя населення громади та громадського здоров'я.

 Друга частина повноважень мера - це делеговані муніципальною ра-
дою повноваження, що чітко визначені та закріплені відповідними норма-
тивними документами. За виконання даних повноважень мер також звітує
перед радою. Серед таких повноважень: здійснення, у разі потреби, запози-
чень для соціально-економічного розвитку території комуни; цільове вико-
ристання комунальної власності; придбання власності у рамках, встановле-
них законом.

3. Голова комунальної адміністрації.
Мер є найвищою посадовою особою громади. Він організовує

діяльність комунальної адміністрації. Для цього він має повноваження ство-
рювати відповідні служби з метою найбільш якісного надання адміністра-
тивних та інших послуг населенню.

Частину з усіх вищезазначених повноважень мер має право делегува-
ти своїм заступникам під власну відповідальність та нагляд. Здійснювати
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це він має на основі відповідного рішення або постанови. Як зазначається у
ЗКТГ, він "делегує постановою частину своїх повноважень одному або кіль-
ком заступникам", які обираються муніципальною радою у той самий період,
що й мер [2, ст. 2122-18].

Припинення повноважень мера призводить до обрання нових заступників.
У цілому до сфери комунальної або муніципальної компетенції нале-

жить 3 основних групи питань. Це дошкільна та шкільна освіта, соціальні
питання та соціальний захист населення й містобудування та муніципальна
економіка.

Опікування питаннями початкової освіти є найстарішою функцією
діяльності комуни. Муніципалітети відповідають за будівництво, утриман-
ня та оснащення закладів початкової освіти. У 1887 р. муніципалітети та-
кож отримали додаткову відповідальність - забезпечення житлом учителів,
а з 1959 р. вони також мають брати участь у покритті витрат приватних
шкіл на контрактній основі. З 1983 р. згідно із законом від 22 липня 1983 р.
муніципалітети отримали право самостійно створювати навчальні освітні
заклади [4, c. 90].

Важливим питанням для розвитку будь-якої територіальної громади є
її можливість містобудування та власного визначення відповідних потреб і
напрямів розвитку шляхом будівництва. Муніципалітети Франції ще в 1983 р.
отримали ексклюзивне право на таку діяльність. Кожний муніципалітет або
комуна мають свій місцевий план містобудування та розвитку - "plan local
d'urbanism" (PLU), що визначає та закріплює норми будівництва та реконст-
рукції будівель. Таким чином, дана сфера була цілком віддана муніципалі-
тетам, але державний контроль як обов'язкова норма, звичайно, залишився.

Місцевий економічний розвиток Франції також є завданням місцевої
влади. Комуни розробляють власні плани економічного розвитку, які потім
самі і реалізовують. Законодавство також захищає свободу підприємництва
та заохочує громадську ініціативу в цьому питанні у тих аспектах, які навіть
не знайшли відображення у затвердженому плані муніципалітету. У націо-
нальному законодавстві комуна визнана основним суб'єктом економічного
розвитку даних територій.

Департамент як територіальне утворення проміжного рівня
між комуною та регіоном
Департамент є територіальним утворенням, яке визначається як основний

адміністративний округ держави починаючи з 1790 р., що було закріплено
відповідним декретом 22 березня в цьому самому році. Законом від 10 серпня
1871 р. його статус був більш чітко визначений, а подальше його впорядкування
відбулось лише століттям пізніше. Департамент як територіальне утворення
являє собою об'єднання територіальних громад, яке керується асамблеєю -
генеральною радою, що обирається загальними виборами [5, с. 93].
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Генеральна рада, що є дорадчою асамблеєю департаменту, збирається
за ініціативою: її президента, на вимогу постійної комісії або третини її
членів як мінімум один раз на 3 місяці. Діяльність генеральної ради є чітко
регламентованою як внутрішнім розпорядком, так і відповідним законом
від 6 лютого 1992 р. Першим законом, що і донині певною мірою регламен-
тує діяльність генеральної ради, є закон від 10 серпня 1871 р., який визна-
чив її місце в загальній системі територіального управління та спектр її
повноважень.

Очолює генеральну раду департаменту президент, що є виборною по-
садою. Як зазначено у ЗКТГ, він "є єдиним, хто несе повну відповідальність
за управління департаментом" [2]. До його повноважень належать: вико-
нання рішень генеральної ради, призначення витрат, організація діяльності
служб та структур департаменту, загальне керівництво тощо. Як і мер, він
може делегувати частину своїх повноважень віце-президентам, які обира-
ються зі складу постійної комісії департаменту.

Діяльність самої постійної комісії також регламентується відповідним
законом від 1992 р. Її склад не має чітко визначеної кількості членів - вони
призначаються на пропорційній основі від політичних груп генеральної ради.
Як проміжний орган між виконавчою владою та генеральною асамблеєю
постійна комісія має повноваження заміщувати генеральну раду з питань,
що делегуються нею на період між її засіданнями [4, с. 93-94].

Повноваження французького департаменту як територіального утво-
рення виходять з логіки солідарності між усіма територіальними громада-
ми. Незважаючи на принцип чітко визначеної спеціалізації та компетенції
громад, що прописаний у законі щодо децентралізації територіального уп-
равління від 1983 р. та в більш пізньому законі від 1995 р., діяльність депар-
таменту є багатофункціональною з досить широкою компетенцією. Водно-
час її можна чітко поділити на соціальну, освітню та транспортну функції.

Соціальна сфера діяльності департаменту чітко визначена вищеназ-
ваним законом від 1983 р., в якому зазначається, що департамент відповідає
за соціальні виплати та соціальне забезпечення. Більш чіткі норми та на-
прями діяльності департаменту щодо соціальних питань знайшли відобра-
ження у нормативних та підзаконних актах, що приймалися пізніше. Основ-
ними законами, що регламентують відповідну діяльність департаментів, є
закони від 1 грудня 1988 р., 10 липня 1989 р. та 18 грудня 2003 р.

Важливим напрямом діяльності департаментів є освіта. До відповідаль-
ності департаментів належать коледжі. Кожного року департаменти склада-
ють та затверджують "програми інвестування", що включають у себе будів-
ництво, утримання та оснащення навчальних закладів відповідного рівня.

Окрема важлива сфера повноважень департаменту - транспорт. Тре-
тину всього свого бюджету департаменти мають витрачати на забезпечення
своїх територій, важливою складовою якої є транспорт. Усі транспортні
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шляхи сполучення, що пролягають територією департаменту, перебувають
під його юрисдикцією. Влада департаменту несе безпосередню відпові-
дальність за них. Також до часткової компетенції департаментів належать
дороги національного значення.

Регіон як найбільше територіальне утворення Франції
Регіональна громада є найбільш молодим територіальним утворенням

у Франції. Спочатку на рівні регіону була утворена структура "conférence
régionale administrative", що являла собою префектуру регіонального рівня
та комісію економічного регіонального розвитку. Склад комісії - обрані на
паритетних началах представники місцевої влади та професіонали-експер-
ти. Це відбулось у 1964 р. на основі відповідного пакета законів - декретів.
Лише в 1972 р. відповідним законом від 5 липня 1972 р. регіон був визначе-
ний як адміністративний та політичний територіальний орган. Більш чітко
повноваження регіону як територіального утворення були визначені у 1980 р.
в законі щодо децентралізації територіального управління.

На особливу увагу заслуговує управлінська структура регіону. Вона
складається з регіональної ради на чолі з президентом, постійної комісії, як
і у випадку з департаментом, але на додаток до структури департаменту ре-
гіон має консультативну громадсько-фахову асамблею, що складається з
представників громадськості регіону та фахівців з різних питань, що нале-
жать до регіональної компетенції.

У Загальному Кодексі територіальних громад зазначається, що регіо-
нальна рада вирішує всі питання регіонального значення на своїх зборах.
До основної компетенції регіональних рад належить: ухвалення регіональ-
ного бюджету, контроль за виконанням регіонального плану розвитку, діяль-
ності регіональних органів та структур. Діяльність регіональних рад також
базується на вищезгаданому законі від 1992 р. Регіональну раду очолює
президент, який обирається загальними зборами починаючи з 1986 р. Він
представляє виконавчу владу регіону, так саме як і мер у комуні. Президент
регіональної ради керує також регіональною адміністрацією, яку й очолює
[1, c. 75-76].

Регіональна постійна комісія має схожі повноваження з постійною
комісією департаменту й також регулюється законом від 1992 р. Вона, так
само, як і комісія департаменту, має право на виконання делегованих від
ради повноважень на період між її засіданнями. Як і постійна комісія де-
партаментів, регіональна постійна комісія складається з членів, що призна-
чені на пропорційній основі від політичних партій у регіональній раді.

На особливу увагу заслуговує структура, що займається соціально-еко-
номічним розвитком регіону - "Економічна та соціальна регіональна рада"
(ЕСРР) , яка є спадкоємницею вищезгаданої комісії економічного регіональ-
ного розвитку, що була створена відповідно до декретів 1964 р. ЕСРР підпо-
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рядковується національній раді з економічних та соціальних питань. Cклад
економічної та соціальної регіональної ради визначається законом від 5 лип-
ня 1972 р. та декретом від 11 жовтня 1982 р., що був прийнятий відповідно
до закону щодо децентралізації від 2 березня 1982 р. Усю структуру ради
умовно можна поділити на 4 частини: представники громадських непри-
буткових організацій (35%), представники профспілкових об'єднань (35%),
представники різноманітних асоціацій (25%) та фахівці з чітко визначеної
проблематики (5%) [4, c. 97]. Повноваження члена даної організації не мо-
жуть поєднуватись із членством у регіональній раді та надаються строком
на 6 років. Дані особи обираються всередині ради, після цього вони мають
право формувати спеціалізовані дослідницькі секції. Основна місія еконо-
мічної та соціальної регіональної ради чітко визначена в законі від 6 січня
1986 р., в якому зазначено, що ЕСРР виконує консультативну місію при полі-
тичних структурах регіону (ст. 14).

У цілому ж сфера діяльності регіону досить широка, водночас вона
чітко окреслена та визначена цілою низкою нормативних актів, зокрема за-
конами від 1982 та 1995 рр. Так, у ст. 59 закону від 1982 р. зазначається, що
"регіональна рада має повноваження щодо економічного, соціального, ме-
дичного, наукового та культурного розвитку регіону та планування тери-
торій" [2, ст. l. 4221-1].

Висновки та перспективи подальших розвідок. Отже, основною озна-
кою територіального управління Франції є чіткий розподіл повноважень
між усіма суб'єктами господарювання. Запорукою успішного управління є
чітке розмежування компетенції територіальних утворень усіх рівнів.
Функції основних територіальних утворень, таких як комуни, департамен-
ти та регіони не перетинаються, а доповнюють одна одну. Водночас со-
ціально-економічна діяльність регіонів має більш посилений вплив з цент-
ру, що забезпечує виконання в цілому національної регіональної політики
за більшої відносної самостійності територіальних утворень місцевого рівня.
Саме в цьому контексті французький досвід може бути вкрай корисним для
України, основною проблемою територіального управління якої є відсутність
чіткого розподілу функцій та повноважень територіальних органів влади.

Тому подальші наукові розробки даної проблематики мають бути при-
свячені дослідженню питань можливого застосування окремих аспектів
французького досвіду в Україні, його впровадженню та нормативно-право-
вому забезпеченню. Особливої уваги науковців потребують такі питання,
як децентралізація та деконцентрація влади, що у Французькій Республіці
були успішно вирішені.
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Аналіз діяльності органу місцевого самоврядування:
інтегрований підхід

У статті адаптовано підходи аналізу систем управління до аналізу діяльності
органів та посадових осіб місцевого самоврядування з урахуванням її
особливостей. Доведено, що одним із найефективніших підходів до до-
слідження діяльності органів місцевого самоврядування є інтегрований підхід,
який включає системний, ситуаційний, процесний та інші підходи.
Ключові слова: орган місцевого самоврядування, аналіз діяльності, системний
підхід, ситуаційний підхід, процесний підхід, інтегрований підхід.

This article is adapted systems analysis approaches to the analysis of bodies and
local government officials in light of its peculiarities. It's proved that one of the
most effective approaches to the study of local government activities is an integrated
approach that includes systematic, situational, procedure and other approaches.
Key words: local government, activity analysis, systematic approach, situational
approach, process approach, integrated approach.

Постановка проблеми у загальному вигляді. Сучасне місцеве самовря-
дування все більшою мірою потребує дослідницького підходу. Він сприяє
динамічності і перспективності управління, зростанню його інноваційного
потенціалу і підвищенню професіоналізму в ухваленні управлінських
рішень, науковості управління. Сучасна посадова особа місцевого самовря-
дування не має бути науковцем у традиційному сенсі цього слова, але вона
повинна володіти основними прийомами дослідницької діяльності та вміти
організувати її для пошуку нових можливостей підвищення ефективності
управління. Зокрема, дослідженнями доведено, що в сучасному управлінні
дослідницькій діяльності має відводитися не менше 30% робочого часу і
зусиль посадової особи [5]. Якщо ця діяльність успішна, посадовцю треба


