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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Для України сьогодні є актуальним використання за#

рубіжного досвіду побудови системи публічного управ#

ління особливо на місцевому рівні, адже всі вдоскона#

лення необхідно вводити з низових рівнів влади та як

вони більше всього взаємодіють з громадянами. Вико#

ристання зарубіжного досвіду публічного управління на

місцевому рівні прискорить процес вдалого реформу#

вання функціонуючої системи державного управління

в Україні та прискорить досягнення рівня європейських

країн, на які рівняється Україна в своєму розвитку.

Перш за все для запровадження досвіду зарубіж#

них країн у побудові ефективної вітчизняної системи
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У статті досліджено найбільш популярні та розповсюджені теорії публічного управління на
місцевому рівні в зарубіжних країнах, а саме: громадівську, державницьку та муніципального
дуалізму. Розкрито основні етапи формування, основоположники та представники даних теорії
їх спільні та відмінні характеристики, а також причини поступового введення нових теорій на
заміну існуючим. Також важливим є розгляд моделей публічного управління на місцевому рівні.
В статті розглянуто такі моделі, як англосаксонська (англійська, англо&американська), конти&
нентальна (європейська), змішана (гібридна), іберійська та радянська. Охарактеризовано кожну
з наведених моделей, розкрито їх відмінності та наведено найбільш розвинені країни, в яких
дані системи ефективно функціонують. Іберійська мало поширена в сучасному світі, радянсь&
ка проявляється лише в країнах пострадянського простору, хоча повноцінно не існує. Значну
увагу приділено недолікам тієї чи іншої теорії чи моделі публічного управління.

Article explores most popular and widespread theory of public management at the local level in
foreign countries, namely, of community, state and municipal dualism. Revealed the main stages of
formation, the founders and members of these theories their common and distinctive characteristics
and causes gradual introduction of new theories to replace existing ones. Also important is to consider
models of public administration at the local level. In article the paper considers models such as the
Anglo&Saxon (English, Anglo&American), continental (European), mixed (hybrid), Iberian and Soviet.
Characterized each of the above models, solved their differences and shows the most developed
countries are where these systems operate effectively. Iberian not widespread in the modern world,
the Soviet manifested only in the post&Soviet countries, though not fully exist. Special attention is
paid to the disadvantages of a theory or model of public administration.
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публічного управління необхідно дослідити системи

публічного управління європейських країн, більш де#

тально розглянути їх переваги, виокремити найбільш

особливості які краще всього підійдуть Україні, а потім

уже адаптувати досліджену інформацію і використову#

вати в подальшому для проведення різних вдосконалень

та реформ системи публічного управління на місцево#

му рівні.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Значну увагу в своїх наукових працях приділили пи#

танню дослідження проблеми побудови ефективної си#
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стеми публічного управління на місцевому рівні з зас#

тосування зарубіжного досвіду такі вітчизняні науковці

як В. Бакуменко, В. Князев, О. Руденко, В. Луговий,

О. Оболенський, Т. Паутова, І. Кульчій, О. Бориславсь#

ка, В. Шикеринець та ін.

ФОРМУЛЮВАННЯ МЕТИ СТАТТІ
Метою статті є дослідження теоретичних основ за#

рубіжного досвіду публічного управління на місцевому

рівні для подальшого застосування в Україні.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
ДОСЛІДЖЕННЯ

Для України важливо дослідити зарубіжний досвід

побудови і функціонування системи публічного управ#

ління на місцевому рівні. Особливу увагу необхідно при#

ділити країнам Європейського простору, а також з по#

дібною історією розвитку та особливостями притаман#

ними вітчизняній системі публічного управління.

У кожній країні в залежності від історичних умов,

національних особливостей, політичних подій, які відбу#

вались на території певної країни, сформувалися свої

відмінні системи публічного управління. Хоча так як всі

країни при своєму формуванні та розвитку тісно взає#

модіяли з сусідніми країнами, то можливо виділити в

певних країн ряд спільних рис у системі публічного

управління на місцевому рівні.

Щодо місцевого рівня, то в більшості країн світу

функціонує система територіального поділу відповідно

до якої виділяють три рівні адміністративно#територі#

альних одиниць: центральний (загальнодержавний),

проміжний (субнаціональний) та первинний (базовий).

Відповідно місцевий рівень нижчий від загальнодержав#

ного, тобто проміжний та первинний рівні в сукупності.

Управління на місцевому рівні може здійснюватися

наступними способами: місцеве державне управління,

тобто призначені із центра чиновники державного апа#

рату, які працюють на призначених їм місцях та місцеве

самоврядування, тобто сформоване на основі самовря#

дування населення, що проживає в відповідній адміні#

стративно#територіальній одиниці [2, с. 22].

Розподіл повноважень та компетенція між органа#

ми місцевого самоврядування та органами державної

влади в управління на місцевому рівні залежить від того,

яка саме теорія місцевого самоврядування переважає в

національній політиці. Теорії місцевого самоврядуван#

ня з'являються в першій половині XIX століття на основі

міркувань про взаємовідносини особистості та держа#

ви, місцевих і центральних органів влади в умовах де#

мократичної держави і самодержавства. Місцеве само#

врядування, що припускає відносну децентралізацію і

автономію, стало предметом уваги різних політичних сил

і рухів, вигідним гаслом у боротьбі за владу. З ним по#

в'язано проведення низки реформ XVIII—XIX століть.

У сучасному світі найбільш популярними теоріями є:

громадівська, державницька та теорія муніципально#

го дуалізму.

Основою громадівської теорії є ідея недержавної

природи виникнення та функціонування місцевого са#

моврядування, тобто в ній протиставляється публічно#

правовий характер державної влади і громадівського

характеру місцевого самоврядування як інституту гро#

мадівського суспільства [1, с. 186].

Громадівська теорія увібрала в себе основні риси

теорій, що виникали до неї, але не набули широкого по#

ширення, до цих теорій відноситься теорія природних

прав вільної громади та господарська теорія. Найбільш

популярною громадівська теорія була в першій поло#

вині ХІХ ст. Найвідомішими її російськими представни#

ками були В. Лєшков та О. Васильчиков, серед дослід#

ників які підтримували ідеї даної теорії, були К. Акса#

ков, А. Головачов, М. Драгоманов, П. Подлігайлов,

Ю. Самарін, І. Франко та інші. Прихильники даної теорії

стверджували, що власні справи громади — це справа

суспільного господарства, і що таким чином самовря#

дування є управління справами місцевого господарства.

При цьому на перший план висувалися справи госпо#

дарського характеру. Господарська та громадівська

теорії самоврядування, так само як і теорія вільної гро#

мади, грунтуються на протиставленні держави суспіль#

ству.

Дана теорія набула свого поширення в країнах, які

входили до складу Київської Русі, так як саме на Русі

територіальні громади були органами місцевого само#

врядування того часу, їм надавалась значна роль в уп#

равлінні державними справами, тому історично людям,

які проживають на цій території, близька дана теорія.

Громадівська теорія отримала широкий розвиток у

російській дореволюційній юридичній науці. Н. Корку#

нов наступним чином визначив зміст даної теорії: гро#

мадівська теорія визначає сутність самоврядування у на#

данні місцевому суспільству самостійно вирішувати свої

власні інтереси і в збереженні компетенції державних

органів вирішення тільки державних справ на місцево#

му рівні. Отже, громадівська теорія виходить з протис#

тавлення місцевої громади державі, громадських інте#

ресів політичним, передбачає, що суспільство і держа#

ва займалися лише своїми власними інтересами.

Але як завжди крім прихильників даної теорії були і

критики, які постійно говорили про недоліки даної

теорії. Критики вважали, що громадівська теорія змішує

самоврядні територіальні одиниці з різними приватноп#

равовими об'єднаннями, до яких відносили промислові

компанії, благодійні фонди, об'єднання науковців та

інше, тому вони вважали, що такі об'єднання перетво#

рювали місцеве самоврядування в замінника державної

влади, а не як її доповнення на місцевому рівні [8, с. 306].

У розділенні державних справ і справ місцевого зна#

чення бачилося підставу для самостійності місцевого са#

моврядування. Однак такі погляди на місцеве самовря#

дування існували досить недовго, оскільки на практиці

виявилося практично неможливо таким чином розділи#

ти справи державного управління і справи місцевого зна#

чення, щоб виділити з них у чистому вигляді лише місцеві

господарські справи. Тому в середині ХІХ ст. виникає

державницька теорія місцевого самоврядування, яка ви#

тісняє всі попередні існуючі теорії. Основоположника#

ми цієї теорії були німецькі вчені Л. Штейн та Р. Гнейст,

в її основу покладено залучення громадян певної тери#

торії до виконання суспільних обов'язків на цій території

[9, с. 21]. Сутність даної теорії полягає в тому, що орга#

ни місцевого самоврядування є, по суті, органами дер#

жавного управління, що їх компетенція є не якою#не#

будь особливою, самобутньою, природною, а цілком і

повністю створюється і регулюється державою. При#

хильники державницької теорії доводили, що предме#

ти ведення, що складають компетенцію місцевого са#

моврядування, входять до завдань державного управ#

ління.

Державницька концепція місцевого самоврядуван#

ня базувалася на тому положенні, що установи само#

врядування обов'язково повинні діяти і в громадських,



Інвестиції: практика та досвід № 1/201684

ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

і в державних інтересах. Відповідно до цієї концепції

місцеве самоврядування має своїм джерелом держав#

ну владу. Організація самоврядування на місцях бу#

дується на підставі закону. Вибір предметів діяльності

не залежить від самоврядних органів, а визначається

державою, формулюючи висновок про співвідношення

держави і місцевого самоврядування.

У межах державницької теорії основоположники ут#

ворили два різні напрями, відповідно: Р. Грейст очолив

політичний, а Л. Штейн — юридичний. Відмінність була

в тому, що кожен науковець по різному вбачав різницю

між місцевим самоврядуванням та місцевим управлін#

ням. В. Грейст вважав, що виконання своїх обов'язків

посадовими особами місцевого самоврядування на гро#

мадських засадах повинно гарантуватися самостійними

органами місцевого самоврядування. Відповідно, Л.

Штейн вважав, що органи місцевого самоврядування не

є органами державної влади, а огранили територіаль#

ної громади, на які покладені функції та повноваження

державної влади на місцевому рівні.

У загальному в основі державницької теорії покла#

дена сучасна концепція децентралізації, хоча вона ще

не чітко виражена. Концепція децентралізації розкри#

вається на рівні територіальних громад та обраних ними

органів. Прихильники даної теорії вважають, що місце#

ве самоврядування виступає як засіб виконання держав#

них функцій за допомогою спільнот населення певної

території та їх органів, тобто в цьому й полягає механізм

народовладдя. Тобто в тому, що вся влада на місцево#

му рівні належить народові, бо безпосередньо народ є

джерелом цієї влади, а не територіальні громади, які ви#

ступають від його імені.

Два напрями, які сформувались у державницькі

теорії, з часом викликали розвиток нової терії, а саме:

теорії муніципального дуалізму, яка поєднує в собі по#

зитивні якості як громадівської, так і державницької

теорії місцевого самоврядування. В даній теорії закла#

дений подвійний характер діяльності місцевого само#

врядування, який має на увазі самостійне вирішення

місцевих справ та поєднання з виконанням певних дер#

жавних функцій на місцевому рівні [1, с. 186]. Двоїстий

характер муніципальної діяльності (самостійність у чи#

сто місцевих справах і здійснення певних державних

функцій на місцевому рівні) знаходить своє відображен#

ня в теорії дуалізму муніципального управління. За цією

теорією муніципальні органи повинні діяти як інструмент

державної адміністрації, оскільки в процесі здійснення

певних управлінських функцій виходять за рамки місце#

вих інтересів. Органи місцевого самоврядування неза#

лежні від держави лише в суто громадських справах, в

яких держава байдужа, а у сфері політичної розгляда#

ються як органи держави, виконують її функції і повно#

важення.

Відповідно ті справи, які покликані вирішувати

органи місцевого самоврядування, мають ділитися на

"власні" та "делеговані". Якщо при вирішенні власних

справ, на думку прихильників цієї теорії, органи місце#

вого самоврядування повинні діяти незалежно і само#

стійно від державних органів, дотримуючись лише за#

кону, то при вирішенні делегованих — під контролем

та адміністративної опікою відповідних державних

органів.

На думку П. Круша, синтез державного і громадсь#

кого у самоврядуванні дуже важливий для суспільства.

За допомогою єдності цих двох начал вирішуються най#

важливіші суспільно#державні завдання:

1) виключається роздвоєння влади, яке веде до по#

літичної нестабільності та ослаблення держави та її

інститутів;

2) утворюються можливості для більшості людей

брати безпосередню участь в управлінні справами су#

спільства і держави, підвищує культурно#правовий рі#

вень громадян і виховує в них почуття поваги до законів;

3) ліквідується розрив між суспільством і державою;

4) досягається єдина мета — збереження і зміцнен#

ня суспільства і держави при наявності демократичних

інститутів;

5) держава більше входить у курс місцевих справ та

приймає відповідні рішення, сутність яких узгоджуєть#

ся з інтересами людей;

6) породжується спільний інтерес для громадян і

державних органів, сутність якого полягає в будівництві

життя, гідного кожної людини і суспільства в цілому;

7) управління суспільством на основі узгоджених дій

перетворюється в єдиний процес творення [4].

Однак реалізація цих програмних положень можли#

ва тільки в соціально орієнтованій державі, яка утворює

мотивацію і стимули для розвитку ініціативи людей.

На нашу думку таке поєднання є досить вдалим і в

сучасному суспільстві найбільш актуальним, бо са#

мостійність органів місцевого самоврядування не перед#

бачає повну незалежність від державного управління та

взаємодії з ним, а навпаки вони повинні виробити ефек#

тивну систему їх взаємодії. В основі такої взаємодії по#

винні бути покладені подібні завдання та функції, але

різні засоби, методи та форми їх реалізації.

Також важливим є організація місцевого самовря#

дування, яка також враховує адміністративно#територ#

іальний устрій, історичні, політичні, політичні передумо#

ви розвитку та формування сучасних держав. У світі ви#

діляють три основні моделі: англосаксонська (анг#

лійська, англо#американська), континентальна (євро#

пейська) та змішана (гібридна). Відповідно до назви мо#

жемо зрозуміти, яким країнам притаманна дана модель.

Відповідно англосаксонська модель публічного

управління на місцевому рівні функціонує в таких роз#

винених країнах, як Велика Британія, Австралія, Нова

Зеландія, Канада, США. ЇЇ особливістю є те, що в її ос#

нові лежать засади державницької теорії місцевого са#

моврядування. Вона передбачає надання місцевими

органами влади послуг населенню відповідно до вста#

новлених стандартів та під керівництвом центральних

органів влади. Якщо ж місцеві органи влади виходять

за рамки своєї компетенції, то їх дії вважаться протиза#

конними. Також за цієї теорії місцеве самоврядування

наділене значною автономією відповідно до держави,

контроль відбувається за допомогою суду та централь#

них міністерств [7, с. 296]. Отже, правове регулювання

компетенції місцевого самоврядування відбувається за

принципом позитивного регулювання.

Англосаксонська модель місцевого самоврядуван#

ня вважається класичною муніципальною формою. Для

цього типу організації місцевого самоврядування харак#

терні:

1) високий ступінь його автономності;

2) відсутність прямого підпорядкування між муніци#

пальними органами різних рівнів;

3) відсутність на місцях уповноважених представ#

ників центрального уряду, що опікуються місцеві орга#

ни;

4) обрання населенням не тільки представницьких

органів, але й окремих муніципальних посадових осіб;
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5) поєднання адміністративного та судового конт#

ролю за законністю дій муніципальних органів.

Континентальна модель публічного управління на

місцевому рівні в більшості поширена в Франції, Італії,

Іспанії, Бельгії, Польщі та Болгарії. В основі даної мо#

делі лежить поєднання виборності представницьких та

виконавчих органів місцевого самоврядування і разом

з тим призначення з центу на місця повноважних пред#

ставників державної влади [3]. В цих раїнах правове ре#

гулювання компетенції органів місцевого самоврядуван#

ня відбувається за принципом негативного регулюван#

ня, тобто муніципальним органам дозволяються будь#

які дії, які не заборонені законом. Останнім часом в дані

моделі спостерігаються процеси децентралізації.

Континентальна модель характеризується такими

рисами:

1) поєднання прямого державного управління (дер#

жавна адміністрація) на місцях і місцевого самовряду#

вання;

2) жорстка система адміністративного контролю на

місцях;

3) бюрократична субординація між органами різних

рівнів управління;

4) широкі можливості адміністративного впливу цен#

тральної влади: попередній контроль щодо рішень

органів місцевого самоврядування, можливість анулю#

вання прийнятих рішень, тимчасове їх призупинення та

перегляд, заміщення органів місцевого самоврядуван#

ня, їх відгук, відставка, розпуск та ін.

Реформа місцевого самоврядування, що здійсню#

валась на початку 80#х рр. минулого сторіччя у Франції,

суттєво посилила децентралізацію, ліквідувала інститут

префектів, скоротила можливості адміністративного

впливу вищих рівнів управління на нижчі.

Змішана (германська) модель (Австрія, Німеччина,

Японія) об'єднує в собі деякі риси англосаксонської та

континентальної моделей, а також володіє своїми влас#

ними особливостями. Наприклад, у ФРН чітка взаємо#

дія місцевого управління та самоврядування забезпе#

чується системою відносин глав урядових округів

(Regierungsprasident) з главами адміністрації базової

ланки місцевого самоврядування на рівні районів — лан#

дратами або районними директорами, які є і чиновни#

ками держави, і главами виконавчих органів комуналь#

ного самоврядування (це відноситься і до міст район#

ного значення).

Таким чином, райони і міста районного значення, ут#

ворюють основу комунального самоврядування, одно#

часно служать ланкою державної системи управління

[6].

При цьому існує супідрядність вищих і нижчих му#

ніципальних органів. У ряді урядових округів допус#

кається обмежене право місцевого самоврядування.

Під впливом інтеграційних процесів, які зумовлюють

багато сторін розвитку сучасних держав, відмінності між

зазначеними моделями перестають носити принциповий

характер. Муніципальні реформи, здійснені в останній

чверті XX ст., свідчать про істотне зближенні між назва#

ними моделями.

Підтвердженням цьому служить прийняття Євро#

пейської хартії місцевого самоврядування, підписаної у

Страсбурзі 15 жовтня 1985.

Незважаючи на серйозні організаційно#правові

відмінності між органами місцевого самоврядування,

деяку архаїчність територіальної організації, можна го#

ворити про загальні сучасні тенденції в їхньому стано#

вищі та розвитку. Найповніше це виражається в компе#

тенції, рольової характеристики участі у здійсненні

функцій держави, фінансовому становищі.

У зарубіжних унітарних державах питання регулю#

вання місцевого самоврядування перебувають у віданні

центральної влади, у федеративних — у веденні су#

б'єктів федерації.

Крім вищеназваних моделей організації місцевого

самоврядування, виділяють радянську та іберійську мо#

делі, хоча вони менш поширені. Розглянемо дані моделі

для розуміння їх відмінностей від поширених моделей.

Радянська модель отримала назву від території на

якій вона виникла, тобто СРСР. У радянський період уп#

равління на субнаціональному і субрегіональному

рівнях здійснювалося Радами народних депутатів. По#

ради діяли в усіх адміністративно#територіальних оди#

ницях СРСР, починаючи від окремих населених пунктів

і закінчуючи областями і краями.

При цьому Конституцією СРСР 1978 р. Ради народ#

них депутатів визнавалися органами державної влади,

і, відповідно, включалися в єдину систему управління

країною. На субнаціональному рівні влада не ділилася

на представницьку і виконавчу. Ради обиралися насе#

ленням, депутати зі свого числа обирали виконавчі ко#

мітети (виконкоми), що виконували виконавчо#розпо#

рядчі функції. В результаті один і той же орган прий#

мав, виконував рішення і контролював хід його реалі#

зації [10].

Одним з гасел радянського часу було гасло "Вся

влада Радам!", на практиці ж реальна влада була в ру#

ках виконкомів, які могли вирішувати всі питання,

віднесені до відання Рад, за винятком питань, що підля#

гають розгляду виключно на сесіях (засіданнях) Рад.

Апарат виконкомів розглядав депутатів виключно як

своїх помічників, Ради практично завжди одноголос#

но приймали рішення, які були необхідні керівникам

виконкомів.

Система Рад народних депутатів та система викон#

комів відрізнялася суворою ієрархічністю, при якій вищі

Ради та виконкоми мали право втручатися в діяльність

нижчестоящих, скасовувати їх рішення, приймати роз#

порядження, що регламентують їх роботу. Великий

вплив на діяльність Рад народних депутатів та їх вико#

навчих комітетів надавалися партійним осередкам.

Своє існування радянська система припинила з роз#

падом СРСР, бо кожна з країн пострадянського просто#

ро в своєму розвитку поставила інші принципи та курси,

які були спрямовані на демократичний розвиток сусп#

ільства подібного іншим передовим країнам того часу.

Іберійська система місцевого самоврядування пред#

ставлена в іспаномовних країнах латинської Америки,

в рамках даної системи населення адміністративної оди#

ниці обирає як рада, так і головна посадова особа, або

колегію посадових осіб.

У виборного голови адміністрації великий обсяг по#

вноважень, в його руках зосереджена влада і основні

важелі управління, він володіє широкими повноважен#

нями в галузі контролю за діяльністю виборного ради,

якими в більшості випадків не користується [5].

Призначаються з центру чиновники є представника#

ми міністерств, мета діяльності яких — рішення на місце#

вому рівні питання загальнодержавного значення.

Види органів місцевого самоврядування:

1) общинні органи самоврядування:

— староста, який обирається на зборах громадян

відкритим голосуванням;
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— сільські збори, що збирються в селі чи групі сіл

для вирішення головних питань місцевого життя;

— рада (муніципалітет), що обирається на 3—4 роки

громадянами більш великих поселень і володіє, в ос#

новному, правами юридичної особи;

— глава муніципалітету, найчастіше дана посада но#

сить назву "мер" чи "бургомістр";

— територіальні органи громадського самовряду#

вання;

— місцеві референдуми, правотворча ініціатива;

2) регіональні органи самоврядування:

— призначені чиновники — губернатори, управителі;

— подвійна система: вибрані ради та призначені

представники центральної влади;

— потрійна система: вибрані ради, їх колегіальні ви#

конавчі органи, а також призначається урядовий комі#

сар, який не має управлінських функцій;

— вибрані ради та обрані головами місцевих рад,

представники державної влади;

— вибрані ради та сформовані ними виконавчі ко#

мітети.

ВИСНОВКИ З ДАНОГО ДОСЛІДЖЕННЯ
І ПЕРСПЕКТИВИ ПОДАЛЬШИХ РОЗВІДОК

Отже, можемо сказати, що кожна країна має свою

власну унікальну систему публічного управління на

місцевому рівні, яка сформувалася відповідно до істо#

ричних умов, географічного положення, політичних

подій та національних особливостей, які складались

протягом періоду формування сучасних держав. В ос#

нові організації публічного управління на місцевому

рівні покладений адміністративно#територіальний

устрій. В подальшому буде продовжено дослідження

особливостей систем провідних зарубіжних країн та ви#

окремлення позитивних характеристик, які можливо ви#

користати для удосконалення вітчизняної системи пуб#

лічного управління на місцевому рівні.
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