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Поглиблення демократичних перетворень, що відбуваються начасі в  Україні,
обумовлюють  необхідність  подальших  перманентних  змін,  які  перетворять  органи
самоврядування у відповідальні самодостатні інститути, що будуть займатись ефективним
вирішенням місцевих проблем відповідно до закріплених за ними сфер впливу. Поступ
будь­якої соціально­економічної системи завжди проходить за умов усвідомленого або
неусвідомленого вибору власного майбутнього з декількох можливих варіантів. Тому
аналіз  організаційно­правових  форм  міського  управління  є  необхідним  для
удосконалення системи міського управління в Україні.

Водночас,  основою  демократичних  перетворень  має  стати  дієздатне  місцеве
самоврядування, яке найбільш чітко виражає інтереси мешканців територіальних громад,
має суттєву наближеність до запитів громадян. Європейський поступ Української держави
об’єктивно вимагає вивчення досвіду побудови й функціонування основних організаційно­
правових форм міського управління, що функціонують у передових країнах світу.

Сучасна наука державне управління досить широко розглядає питання управління
містом. Управлінські проблеми організації міського врядування, управління містом є
предметом багатьох досліджень, зокрема ключові питання розглядаються у наукових
працях  В.  Авер’янова,  В.  Бабаєва,  В. Бакуменка,  О. Бойко­Бойчука,  В.  Вакуленка,
В. Воротіна, В. Дорофієнка, І. Дробота, В. Князева, В. Куйбіди,  Н. Нижник С. Саханенка,
Ю. Шарова та інших.

Науковці зробили  чималий внесок у дослідження сучасних моделей міського
управління, але аналіз організаційно­правових форм міського управління, їх теоретичних
засад ще не набув ґрунтовного вивчення.

Мета статті полягає у розробці теоретичних засад організаційно­правових форм
міського управління на основі методології державного управління.

Формування  реального  місцевого  самоврядування  –  одне  з  найскладніших
завдань становлення сучасної державності України. Йдеться про те, що реальність
місцевої влади означає не лише визнання на рівні Конституції України та законів прав
територіальних громад, декларування самостійності місцевого самоврядування при
вирішенні питань місцевого значення, встановлення функцій та компетенції вказаного
самоврядування, а й відповідне державно­правове наповнення цих елементів означеної
реальності [1].

Як зазначає  Ю. Каплан, у профільному комітеті Верховної Ради України з питань
державного будівництва та місцевого самоврядування на розгляді знаходиться низка
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законопроектів,  що  безпосередньо  стосуються  проблем  удоско­налення  системи
місцевого самоврядування в Україні, зокрема: “Про внесення змін до деяких законів
України щодо участі громадськості у формуванні та реалізації державної політики,
вирішенні питань місцевого значення” від 26.01.2009 р. реєстр. № 3654; “Про внесення
змін до  Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”  (щодо офіційного
оприлюднення  актів  органів  та  посадових  осіб  місцевого  самоврядування)”  від
21.09.2009 р. реєстр. № 4638; “Про упорядкування сільської поселенської мережі” від
10.03.2010 р. реєстр. № 4028; “Про внесення змін до деяких законів України щодо місцевого
самоврядування у сільських населених пунктах” від 10.03.2010 р. № 4028­1; “Про внесення
змін до деяких законодавчих актів України  (щодо процедури відкликання депутатів
сільської, селищної ради та сільського, селищного та міського голови)” від 24.06.2010 р.
реєстр. № 6583; “Про внесення змін до Закону України “Про статус депутатів місцевих
рад”  (щодо  удосконалення  процедури  відкликання  депутатів  місцевих  рад)”  від
07.07.2010 р. реєстр. № 6583­1. Організаційно правове поле, що формується в Україні,
повинно будуватися, враховуючи кращий світовий досвід та практику [2].

Світова практика демонструє велику розмаїтість організаційно­правових форм
управління, що використовуються на рівні міст. Так, В.  Ясюнас виокремлює п’ять різних
організаційно­правових форм [3].

1.“Сильна  рада – слабкий мер” – характеризується обмеженням прав мера  з
координації  діяльності виконавчих органів та  контролю за  їх діяльністю. За мером
закріплюються здебільшого представницькі та оперативно­виконавчі функції. Рада має
великий обсяг прав у сфері управління, в господарських та фінансових питаннях та,
насамперед, у питаннях призначення на посади.

2.“Сильний  мер  –  слабка  рада”  передбачає  обрання  мера  безпосередньо
населенням,  що  визначає  його  вагомі  позиції  щодо  представницького  органу.  Мер
самостійно вирішує багато поточних питань та має право  вето на рішення ради, яке
може бути подолано лише кваліфікованою більшістю голосів членів останньої.

3.“Рада – керуючий” – відображає прагнення до усунення корупції, неефективного
авторитарного правління. Керуючий є політично нейтральною фігурою, професіоналом
у галузі суспільного управління. Призначається на посаду та звільняється радою, яка
обирається населенням.

4.“Комісійна форма” передбачає утворення комісії з виборних осіб, кожна з яких
керує певним відділом міського уряду. Для цієї моделі не передбачається наявність вищої
посадової  особи.  Її  перевагою  є  відсутність  розподілу  влади,  що  призводить  до
уповільнення прийняття рішень. Недоліком може бути безконтрольність, недостатність
необхідного досвіду, захист інтересів лише свої відділів, дестабілізація та відсутність
співробітництва.

5.“Комбінована  форма” передбачає,  що керуючий чи  головний адміністратор
підпорядкований  меру,  а  не  раді.  Наявність  фахівця­керуючого  забезпечує
професіоналізм, а виборці мають можливість безпосереднього впливу на міську політику,
голосуючи за чи проти мера, який признає керуючого, вони тим самим голосують за
збереження або зміну міської адміністрації.

О. Бойко­Бойчук, розглядаючи модель управління “держава – місто”, зауважує,
що формування загальносистемної моделі державного управління розвитком міста є
третім  –  за  логікою  формування  моделей  складно­складених  понять  –  кроком  у
формуванні інтегральної загальносистемної моделі механізмів державного управління
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розвитком  міста  [4]  й  пропонує,  що  держава  в  особі  власних  органів  державного
управління  має  змоделювати й  задати для  територіальних  громад,  так би  мовити
“коридори” самостійної управлінської дії у відповідній до наведених вище функцій
(принципів) управління [5].

Також  ним  вибудовано  загальносистемну  модель  державного  управляння
розвитком  міста  як  суб’єкт­об’єктних  диспозиції  суб’єкт­просторових  феноменів
“Держава – Місто”, яка розгортається через ансамблі домінуючих принципів організації
державного  управління  (в  системах  управляння  та  в  управляючих  впливах),  які  в
сукупності  представлені в моделі загальносистемних принципів організації державного
управління [6].

Г.  Грибанова  виокремлює  чотири  базових  моделі  структури  міського
самоврядування в західноєвропейських країнах [7].

1. Модель “рада – система комітетів” – діяльність рад за різними напрямками
здійснюється, здебільшого, комітетами ради, що мають значні делеговані повноваження.
Відсутній єдиний сильний політичний голова виконавчої влади. Голова адміністрації є
головою апарату чиновників, менеджером і повністю залежить від ради. До переваг
такої моделі належать: висока міра участі в керівництві членів ради, представництво в
рішеннях усіх точок зору, можливість більш жорсткого контролю за чиновниками.

2.  Модель  керуючого  (виконавчого)  комітету: рада  призначає  зі  свого складу
невеликий керуючий (виконавчий)  комітет,  який  функціонує як  колективний голова
виконавчої влади. Члени комітету можуть нести виконавчу відповідальність за певні
департаменти та служби. Якщо існують будь­які комітети, то вони не є виконавчими, а
лише суто консультативними щодо до керуючого комітету і ради загалом. До переваг
такої моделі належать: краща координація виконавчих функцій, можливість виразу різних
точок зору в колективному виконавчому органі, більш чітке розмежування ролей між
членами ради та чиновниками. Недоліками моделі є те, що члени ради, які не увійшли до
складу  керуючого  комітету,  відчувають  себе  другорядними,  виключеними  з  сфери
реального політичного впливу; за умов, якщо керуючий комітет складається лише з
представників  партії  політичної  більшості,  він  може  мати менш  репрезентативне
спрямування.

3. Модель “рада – менеджер” спрацьовує у випадку, коли рада, що обирається
жителями та очолювана мером або головою, відповідає перед громадянами за всі аспекти
міського управління, формально обкладаючи повнотою законодавчої, політичної влади.
Однак вона засідає не часто, обмежуючись затвердженням бюджету, визначенням своїх
політичних пріоритетів. До переваг цієї моделі належать: професіоналізація виконавчої
влади,  яскраво  виражене  лідерство,  концентрація  координації  та  оперативного
керівництва в руках однієї людини, чітке визначення ролей членів ради та чиновників.
Недоліками є: обмежена роль рад у визначенні політики, виконавче лідерство виключає
можливість представництва різних політичних точок зору.

4. Модель “сильного мера” передбачає, що мер як політичний голова виконавчої
влади обирається або радою, або прямим голосуванням усіх жителів окремо від ради.
Рада  має  законодавчу  владу,  дорадчі  функції,  а  також  відіграє  вирішальну  роль  у
затвердженні бюджету. Засідання ради, її функції та комітети аналогічні тим, що існують
при моделі “рада – менеджер”. Однак у цьому випадку мер має окремі, чітко визначені
виконавчі повноваження та не знаходиться під прямим контролем ради. До переваг цієї
моделі належать: сильне політичне лідерство, яскраво виражена концентрація виконавчої



В. НАКОНЕЧНИЙ

188

відповідальності та координуючих функцій; до недоліків – небезпека конфліктів між
мером та радою з приводу розподілу владних повноважень, підвищена відповідальність,
а часто надмірна завантаженість мера, що є водночас політичним та адміністративним
лідером.

Історії самоврядування українських міст відомі випадки зняття міського голови з
посади за рішенням ради, коли цей зв’язок із адміністративним апаратом не спрацьовував.
Окрім того, у Доповіді Моніторингової і Правової комісій Конгресу місцевих та регіональних
влад України 2003 р. зазначається, що не зважаючи на законодавче  закріплення моделі
“сильний мер – слаба рада”, на практиці діють й інші управлінські моделі взаємовідносин
міського голови і міської ради: “слабий голова – слаба рада”, “сильний голова – сильна
рада” та “слабий голова – сильна рада”. Так, депутати багатьох міських рад виступають за
впровадження, наприклад, управлінської моделі “сильний голова – сильна рада” [8].

Ще складніше справа виглядає при виборі організаційно­правової моделі  владної
організації на рівні району міста. За формальними ознаками, з огляду на законодавче
визначення виборності голови ради депутатами зі свого складу, статус голови районної
ради  відповідає  моделі  “слабкого  мера”.  Проте  ця  схема  знов­таки  не  відображає
політичної кон’юнктури, оскільки голова ради автоматично стає головою виконавчого
комітету зі значним обсягом повноважень.

На  підставі  проведеного  дослідження  можна  зробити  підсумкові  висновки
відносно модельних характеристик організації влади у місті.

Англосаксонська модель передбачає наявність представницьких органів влади,
які діють на території міста автономно в межах визначених державою законів, а також у
межах  наділених  їм  повноважень.  Тут  відсутні  будь­які  форми  ієрархічного
підпорядкування  органів  державної  влади  і  органів  місцевого  самоврядування.
Взаємовідносини між ними будуються на чітко визначених партнерських засадах.

Західноєвропейська модель організації місцевої влади у містах ґрунтується на
засадах континентального права, коли органи місцевого самоврядування, що діють у
місті, підконтрольні державним органам, а держава здійснює над ними контрольно­
наглядову  функцію.  Взаємовідносини  між  центром  і  місцевими  органами  влади
будуються  на  засадах  органічного  поєднання  повноважень,  що  визначаються  на
принципах децентралізації і субсидіарності. Діяльність органів місцевого самоврядування
забезпечується шляхом передачі повноважень, чіткості й повноти їх розмежування між
органами виконавчої влади та органами державної влади.

Змішана система самостійного муніципального управління передбачає наявність
виборного органа, який є одночасно ланкою муніципального управління і репрезентує
на певній території державну адміністрацію. Чиновники, які забезпечують управлінську
діяльність, є одночасно державними службовцями і особами, що виконують функції
комунального самоврядування.

Особливе значення у світових моделях має статут міста, який визначає правові
межі інститутів міської влади, що несе відповідальність перед населенням за виконання
адміністративних функцій на певній території. Єдина вимога статуту в тому, що він не
повинен суперечити законам і конституції держави.

В організації влади в місті широко застосовується система відокремленої ієрархії,
яка передбачає наявність відповідних представницьких органів типу ради, яка здійснює
управління визначеними нею комітетами. Мер за таких умов виконує суто символічні
функції.
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У світовій практиці організації влади в місті дуже поширеною є централізована
модель міського управління, за якою територія міста поділяється на адміністративні
округи або райони, що мають свої ради з обмеженими повноваженнями, їх діяльність
регламентується централізованою міською радою, а виконавчі органи підпорядковані
загальній виконавчій міській ієрархії.

Окрім того, дуже популярною є децентралізована модель міського управління.
Згідно з нею структура органів міської влади обумовлена тим, що в містах відсутнє
представництво державної влади, а управлінський процес здійснюється єдиним органом,
який координує діяльність усіх владних структур у сфері стратегічного планування,
землекористування, житлової і комунальної політики.

І, нарешті, остання модель організації влади в місті передбачає перетворення
міста в суб’єкта федерації (Москва, Берлін, Гамбург, Санкт­Петербург та інші). Вона
має  на  увазі  наявність  законодавчих  і  виконавчих  структур  суб’єкта  федерації,  які
управляють містом. До того ж, місто поділяється на райони або адміністративні округи,
які виконують самоврядні повноваження. Представницькі і виконавчі органи усієї системи
управління такими містами органічно вмонтовано в трирівневу систему, що органічно
поєднує державне управління з місцевим самоврядуванням.

Висновки
Отже, жодну з наведених організаційно­правових форм  не можна застосувати до

українських міст у чистому вигляді. Найбільш близькою моделлю є модель “сильного
мера”, навіть скоріше модель з першої класифікації “сильний мер – слабка рада”. Ключовою
ознакою відповідності цим моделям є виборність мера територіальною громадою. Хоча
згідно з українським законодавством, мер є підзвітним раді, реально він є сильним, особливо
у випадку, коли діє кон’юнктура зв’язку з адміністративним апаратом, яка забезпечує
контроль за виборчим процесом і просування більшості своїх прихильників.

Подальші  дослідження  будуть  корисними  в  напрямку  узагальнення  досвіду
перебудови  системи  міського  управління  самоврядування  з  радянської  моделі  на
європейські пострадянських країн, що обрали європейський напрямок розвитку.
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THE   ORGANIZATIONAL   AND   LEGAL   FORMS    OF   CITY   GOVERNANCE:
THEORETICAL   FOUNDATIONS

The comparative analysis of the main organizational  and legal forms of city
governance is conducted, the best world experience of theoretical and practical findings of
competence management regulation at the city level is generalized.
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