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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Налагодження дієвого зв'язку між різними рівнями

публічного управління є обов'язковим для усіх розвине&

них країн. Взаємні консультації, переговори, надання

інструкцій або інформації — усе це часто є присутнім у
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INTERACTION OF LOCAL AND CENTRAL AUTHORITIES IN FORMATION AND REALIZATION
OF PUBLIC POLICY: FOREIGN EXPERIENCE

Вивчення взаємодії місцевих і центральних органів влади у формуванні та реалізації дер�

жавної політики дозволяє виявити передові практики у цій сфері і показує, які актори беруть

участь у цьому процесі і за яких обставин. Взаємодія між місцевими і центральними органами

влади регулюється деякими принципами, які стосуються як питання про те, яким чином розпо�

діляються обов'язки, так і механізмів покращення такої взаємодії, коли це необхідно. Перша

група цих принципів має справу з розподілом обов'язків і повноважень. Друга група принципів,

які можна назвати інструментальними (інформування, консультації, забезпечення фінансової

самодостатності, моніторинг), забезпечує адекватні ставлення та повагу до повноважень кож�

ного рівня, коли повноваження і обов'язки вже розподілені. Тобто у той час, як перші визнача�

ють положення кожного органу владу і їх сферу відповідальності, останні регулюють взаємо�

дію між ними. Всі ці принципи, які докладно розглядаються в статті, складають основу для на�

лежної практичної взаємодії центральних і місцевих органів влади.

The study of interaction of local and central authorities in formation and realization of public policy

will allow the identification of good practices and show which actors participate in exchanges between

local and central authorities and under what circumstances. Interaction between local and central

authorities is governed by some principles that concern both the question of how responsibilities are

distributed and the mechanisms to facilitate interaction when needed. A first group of substantive

principles deals with the assignment of responsibilities. A second group of principles, that can be

called instrumental (information, consultation, financial sufficiency and monitoring), provide for

adequate relationships and the respect of each tier's sphere, once powers and responsibilities are

distributed. While the former establishes the position of each authority and their sphere of

responsibilities, the latter governs interactions between them. All these principles described in the

article constitute the framework for good practices in the relationships between central and local

authorities.
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процесі взаємодії місцевих і центральних органів влади.

Така взаємодія, в першу чергу, спрямована на: консуль&

тування з приводу проектів законів; формування держав&

ної політики в різних сферах і її реалізацію; врегулювання

протиріч, що виникають в процесі реалізації державної
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політики; моніторинг ефективності реалізації державної

політики. Усе це сприяє чіткішому визначенню положень

законів, що приймаються центральною владою; формуван&

ню і реалізації державної політики, що відповідає місце&

вим інтересам; адекватному здійсненню повноважень

місцевих органів влади.

Часто форми взаємодії між органами влади пов'язані

з механізмами, що відповідають за фінансову підтримку

місцевих органів влади. У деяких країнах часто спостері&

гається спільне фінансування, яке супроводжується попе&

реднім узгодженням умов про надання послуг, які фінан&

суватимуться. У багатьох країнах, зокрема, в державах

Північної Європи, існують механізми узгодження місцевих

бюджетів з центральними (регіональними) органами вла&

ди. Вони також пов'язані з визначенням ставок місцевих

податків або розробкою інших угод, покликаних надати

місцевим органам влади достатній обсяг фінансових ре&

сурсів, необхідний для виконання ними своїх повноважень.

Така взаємодія здійснюється на політичному рівні (зазви&

чай на рівні міністрів), а асоціації місцевих органів влади

слугують джерелом інформації про місцеві проблеми та

потреби.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Аналіз зарубіжного досвіду з питань взаємодії

місцевих і центральних органів влади можна знайти

в працях таких вітчизняних і зарубіжних науковців, як

Е. Бурн, Е. Вінер, С. Газарян, К. Джеффрі, Б. Джонм,

Т. Діз, Ю. Куц, В. Мамонова, К. Скелчер, Л. Хуг та ін.

МЕТА СТАТТІ
Метою статті є визначення основних принципів взає&

модії місцевих і центральних органів влади з питань фор&

мування та реалізації державної політики.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
З точки зору практики взаємодії місцевих і централь&

них органів влади щодо формування та реалізації держав&

ної політики можна також визначити дві великі групи прин&

ципів такої взаємодії [5]. Перша група — це принципи, що

пов'язані з розподілом відповідальності: самоврядування,

законність, загальна територіальна осудність (clause de

compétence générale), субсидіарність і делегування повно&

важень. Друга група принципів, які можна назвати інстру&

ментальними, забезпечує адекватну взаємодію між різни&

ми рівнями публічного управління після розподілу повно&

важень і відповідальності: співпраця, інформування і кон&

сультування, моніторинг, фінансова достатність. Тоді як

перша група визначає статусність усіх місцевих органів

влади і сферу їх відповідальності, друга — регулює взає&

модію між ними й іншими органами влади. Розглянемо вка&

зані принципи детальніше.

1. Принципи, пов'язані з розподілом відповідальності.

1.1. Самоврядування.

Місцеве самоврядування є базовим принципом. У статті

2 Європейських хартії місцевого самоврядування [2] йдеть&

ся про те, що принцип місцевого самоврядування має бути

визначений у внутрішньому законодавстві та, за можли&

вості, в конституції. Самоврядування або місцева автоно&

мія, як її називають у ряді держав, є основою, на якій ба&

зується політична влада місцевих органів влади. Принцип

місцевого самоврядування відрізняє місцеву владу як ви&

борну політичну територіальну одиницю від суто адмініст&

ративної одиниці. Чітке визначення сфери повноважень і

обов'язків, покладених на місцеві органи влади, що суп&

роводжується адекватною фінансовою автономією, допо&

магає встановлювати демократичні механізми взаємодії з

регіональними/центральними органами влади і призво&

дить до успішних практик такої взаємодії.

1.2. Принцип законності.

Обов'язки місцевих органів влади визначаються зако&

нами. Правові положення встановлюють обсяг відповідаль&

ності, тому місцеві органи влади підпорядковані принципу

законності. Повноваження, надані місцевим органам вла&

ди "мають бути повними й ексклюзивними" (стаття 4, пункт

4 Європейських хартії місцевого самоврядування), хоча

юридичні та фінансові обмеження часто зменшують обсяг

цих обов'язків. У федеральних державах повноваження

місцевих органів влади можуть регулюватися місцевим

законодавством. Проте діяльність місцевих органів влади,

в тій чи іншій мірі (залежно від країни) повинна знаходити&

ся в правових рамках, встановлених на центральному рівні

[1].

 Іноді конституція або правові акти також визначають

принципи, які регулюють взаємодію між місцевими і цент&

ральними органами влади, хоча такі правові положення,

як правило, дуже мізерні і не є вичерпними. Наприклад, у

Нідерландах інституціоналізація такої взаємодії сталася у

рамках "Кодексу міжадміністративних стосунків", який

забезпечує широке регулювання правил і механізмів взає&

мин між різними органами влади різних рівнів публічного

управління.

У Швейцарії місцеве самоврядування гарантується

федеральною конституцією, але регіональні закони, прий&

няті кантональними парламентами, визначають повнова&

ження і сферу їх застосування. У пошуках балансу між кан&

тональними і місцевими функціями, деякі кантони надають

місцевим органам влади право законодавчої ініціативи в

тому, що стосується зміни або відміни кантональних кон&

ституційних або правових положень.

1.3. Принцип загальної територіальної осудності.

Надання конкретних повноважень з точки зору зако&

ну пов'язане з визнанням загальної територіальної осуд&

ності, яка дозволяє розширити повноваження місцевих

органів влади, якщо це необхідно для служіння інтересам

місцевого населення. Проте іноді важко встановити межі

того, що підпадає під поняття "інтереси місцевого населен&

ня" [6]. Крім того, фінансові обмеження і юридична відпо&

відальність інших рівнів публічного управління обмежують

реалізацію цього принципу на місцевому рівні. У Фінляндії,

наприклад, після обмеження місцевої влади в тому, що сто&

сується міжнародних відносин, суди дозволили їм налагод&

жувати певні міжнародні контакти, що вважаються части&

ною місцевої політики. У Швеції судові постанови призве&

ли до домінування загальної територіальної осудності над

місцевим законодавством.

1.4. Принцип субсидіарності.

Відповідно до принципу субсидіарності пріоритет у

здійсненні повноважень віддається органам влади, найб&

лижчим до громадян (стаття 4.3 Європейської хартії місце&

вого самоврядування). Іншими словами, для задоволення

потреб громадян, за наявності загальних повноважень,

повинен обиратися той рівень, який щонайближче до гро&

мадян і який в змозі зробити це максимально ефективно.

Наприклад, в Італії, Португалії, Румунії, Нідерландах,

Іспанії, Великобританії і Македонії принцип субсидіарності

є основним у взаємодії між центральними і місцевими орга&

нами влади.

1.5. Принцип делегування повноважень.

Взаємодія між органами влади часто набуває форми

передачі повноважень від центральних (регіональних)

органів влади до місцевих. Це можна спостерігати в Чехії,

Латвії, Литві, Словаччині, Іспанії. Нині в Португалії також

проходить реформа нормативно&правової бази і інститу&

ціональної структури місцевого і регіонального самовря&
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дування, що передбачає істотне делегування повноважень

місцевим органам влади.

Законодавство у сфері делегування повноважень, як

правило, встановлює механізми контролю і фінансування

здійснення таких повноважень. Крім того, у низці країн

(наприклад, в Чехії) здійснення делегованих повноважень

передбачає постійний потік інформації між центральними

і місцевими органами влади; мається на увазі, що цент&

ральні органи влади повинні забезпечувати двосторонній

потік інформації з місцевою владою, завдяки якому мож&

ливе проведення необхідних змін і реформ. При цьому

передбачається, що делегування повноважень повинне

забезпечуватися фінансовими ресурсами, необхідними для

здійснення таких повноважень.

Європейська хартія місцевого самоврядування дозво&

ляє проводити розширений "адміністративний" нагляд ви&

щими органами влади відносно завдань, виконання яких

доручене органам місцевого самоврядування (стаття 8.2).

У той же час говориться, що загальний нагляд повинен

здійснюватися у рамках закону. У випадку з делеговани&

ми повноваженнями, місцеві органи влади здійснюють їх

від імені держави, яка може проводити моніторинг не лише

законності, але також і ефективності здійснення делего&

ваних повноважень.

2. Принципи, що забезпечують адекватну взаємодію.

2.1. Принцип співпраці.

Принцип співпраці між центральними і місцевими орга&

нами влади наявний у конституційних або правових поло&

женнях багатьох держав, наприклад, у Фінляндії, Литві,

Португалії, Іспанії. В основі цього принципу лежить не&

обхідність забезпечення взаєморозуміння і підтримки на

користь громадян. Наприклад, стаття 55 "Закону Іспанії про

місцеве самоврядування" дає чітке розуміння того, що цей

принцип охоплює: повагу до інших органів при здійсненні

ними обов'язків; бере до уваги увесь спектр суспільних

інтересів при здійсненні власних повноважень і, особли&

во, тих, які відносяться до інших органів влади; надання

доступу до інформації іншим органам влади; надання

підтримки іншим органам влади в здійсненні їхніх функцій

[5].

У Швейцарії кантональне законодавство прямо ре&

гулює співпрацю між кантонами і муніципалітетами

відносно їх загальних компетенцій. В Італії принцип

"справедливої співпраці" різних рівнів влади закріпле&

ний в Конституції. На регіональному рівні префект має

право здійснювати діяльність, спрямовану, зокрема, на

забезпечення дотримання принципу співпраці між дер&

жавою (центральним урядом) і регіоном, а також на ко&

ординацію спільних дій центрального уряду і місцевих

органів влади. При цьому законодавство чітко визначає

префекта як представника уряду, що займається нала&

годженням взаємодії з системою місцевого самовряду&

вання.

2.2. Принцип інформування і консультування.

Принцип взаємного інформування і консультування

можна чітко спостерігати, наприклад, в Литві, Норвегії,

Словаччині, Іспанії, Швейцарії. Він лежить в основі

більшості успішних практик, які можуть бути виявлені у

взаємодії між місцевими і центральними органами влади.

Потреба місцевих органів влади бути в курсі державних/

регіональних ініціатив, а також в отриманні консультацій в

процесі ухвалення рішень, сприяє належному здійсненню

державної політики. З іншого боку, центральні органи вла&

ди повинні володіти локальними даними при розробці дер&

жавної політики, відповідної інтересам місцевих громад.

Ведення державних реєстрів, надання статистичних даних,

надання інформації про місцеві проблеми — усе це влас&

тиво усім країнам Євросоюзу [7].

Формування державної політики також часто супро&

воджується попередніми консультаціями з місцевих питань.

Найчастіше центральні органи влади проводять консуль&

тації з уповноваженими представниками місцевих органів

влади. З деяких питань консультації можуть бути обов'яз&

ковими, наприклад, відносно місцевого законодавства,

формування бюджету, податкової політики, територіаль&

них змін і тому подібного.

У Болгарії, Фінляндії, Угорщині, Ісландії, Мальті,

Іспанії і Швейцарії урядові законопроекти, що подаються

до парламенту і стосуються питань місцевого рівня мають

бути узгоджені під час консультацій. В Ісландії, Угорщині і

Литві з представниками місцевих органів влади також об&

говорюються статті державного бюджету. Консультації по

бюджетному розподілу проводяться представниками цен&

трального уряду і в деяких випадках представниками пар&

ламенту. Інституціональні зміни є предметом консультацій

в Литві. В Іспанії рішення, що стосуються територіальних

меж місцевих органів влади, обговорюються з тими з них,

яких торкнуться такі рішення.

Консультації із загальних питань місцевого значення

повсюдно проводяться на добровільній основі в більшості

держав&членів ЄС. У Болгарії, наприклад, проводиться

"День діалогу", у рамках якого члени кожного виборчого

округу в парламенті, мери й інші представники місцевих

органів влади, громадяни, а також співробітники централь&

ного уряду і представники ЗМІ обговорюють актуальні пи&

тання, що стосуються місцевого самоврядування.

2.3. Принцип моніторингу.

Моніторинг ефективності місцевого самоврядування,

як вказано в Європейській хартії місцевого самоврядуван&

ня, обмежений контролем законності постфактум, у зв'яз&

ку з чим в більшості країн існує адміністративне або судо&

ве оскарження рішень місцевих органів влади. У Данії,

наприклад, правовим наглядом займаються регіональні

державні органи, які також надають юридичні консультації

муніципалітетам.

Часто на законодавчому рівні гарантується, що цент&

ральні органи влади здійснюють управління таким чином,

що будь&яке їх втручання в місцеві справи не перевищує

важливості інтересів, що захищаються. Такий підхід, на&

приклад, має місце в Литві. У Франції один територіаль&

ний орган не може здійснювати контроль над іншим. У де&

централізованих державах моніторинг, як правило,

здійснюється регіональними, а не центральними органа&

ми влади.

В Англії, Італії, Латвії, Люксембурзі й Іспанії місцеве

законодавство передбачає відставку місцевих органів вла&

ди у разі серйозних порушень, що ущемляють інтереси

громадян. Такі крайні заходи, які суперечать принципу

місцевого самоврядування, чітко регулюються, щоб забез&

печити їх застосування тільки у виняткових обставинах. У

Іспанії, наприклад, центральний уряд, після консультацій

з автономними регіональними органами влади і за підтрим&

ки Сенату, може видати указ про розпуск місцевого орга&

ну влади. Наприклад, у 2006 році повноваження місцевої

влади Марбельї були припинені через незаконні фінансові

операції, які призвели до банкрутства. У Нідерландах за&

коном регулюється зміна місцевої влади, але тільки після

того, як їй було надано другий шанс прийняти рішення, які

вони були не в змозі прийняти раніше. В Італії відповідно

до положень, викладених у "Консолідованих законах пра&

вової бази місцевих органів влади", префект може тимча&

сово усунути з посади будь&якого мера або главу провінції,

що зробив серйозне порушення [5].

2.4. Принцип фінансової достатності.

Завдяки принципу фінансової достатності забезпе&

чується адекватний обсяг фінансування місцевих органів



81

ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

влади, необхідний для здійснення ними своїх повноважень

і обов'язків. Проте з усіх країн ЄС тільки у Фінляндії, Швей&

царії, Швеції і Данії місцеві податки складають значну ча&

стину місцевих прибутків. У інших країнах центральні бю&

джетні асигнування складають основний вклад до місце&

вих прибутків.

Фінансова достатність пов'язана з принципом місце&

вого самоврядування, оскільки повнота виконання обо&

в'язків залежить від безумовної фінансової підтримки. У

Швейцарії фінансова достатність гарантується системою

кантонального фінансового вирівнювання, завдяки якій

вирівнюється розрив між бюджетами кантонів. У деяких

кантонах таких як, Берн, була заснована формальна струк&

тура, що займається питаннями вирівнювання. У Фінляндії

фінансова достатність гарантується системою вирівнюван&

ня державних субсидій. Ця система гарантує кожному му&

ніципалітету надання ресурсів, необхідних для надання

основних послуг. У Данії існує система бюджетної співпраці

між центральним урядом і місцевими органами влади, зав&

дяки якій бюджет формується на основі переговорів.

Якщо розглядати взаємодію місцевих і центральних

органів влади, що впливають на можливості місцевих

органів влади брати участь у формуванні та реалізації дер&

жавної політики, з точки зору нормативно&правого визна&

чення, то тут можна визначити такі основні принципи цієї

взаємодії [3; 5; 7]:

— повага до автономії місцевих органів влади окрім

тих випадків, коли національні інтереси і цінності перева&

жують користь від наявності місцевих відмінностей і місце&

вого різноманіття;

— визнання провідної ролі місцевих органів влади в

управлінні справами місцевих співтовариств і підтримці

участі громадян;

— розширення можливостей місцевих органів влади

для визначення і задоволення потреб і переваг місцевих

співтовариств;

— усебічна підтримка місцевих органів влади з метою

максимізації їх вкладу в досягнення національних цілей і

забезпечення соціально&економічного розвитку;

— підтримка місцевих органів влади для того, щоб во&

ни стали ефективними, результативними і надавали якісні

послуги населенню;

— визнання центральними органами влади того фак&

ту, що різні місцеві органи влади і місцеві співтовариства

мають різні потреби, знаходяться в різних обставинах і

вимагають різних підходів;

— урахування місцевих проблем на початкових стаді&

ях формування відповідної державної політики, що зачі&

пає ці території;

— урахування місцевих проблем при формуванні дер&

жавного бюджету через попередні консультації з місцеви&

ми органами влади;

— постійна координація діяльності підрозділів цент&

ральних і місцевих органів влади, що працюють в одній

функціональній сфері;

— взаємини між центральними і місцевими органами

влади мають бути такими, щоб ефективно задовольняти

потреби місцевих співтовариств;

— незалежність місцевих органів влади урівноважуєть&

ся обов'язком центральних органів влади враховувати інте&

реси усіх співтовариств;

— при делегуванні певних повноважень місцевим орга&

нам влади вони мають бути або забезпечені необхідним

фінансуванням, або їм мають бути надані можливості для

самостійного залучення ресурсів, що дозволяють успішно

реалізовувати делеговані повноваження;

— якщо дії центральних органів влади можуть зачіпати

інтереси місцевих співтовариств, то ці дії повинні здійсню&

ватися після консультацій з відповідними місцевими орга&

нами влади.

ВИСНОВКИ З ДАНОГО ДОСЛІДЖЕННЯ
І ПЕРСПЕКТИВИ ПОДАЛЬШИХ РОЗВІДОК У
ДАНОМУ НАПРЯМІ

У цілому, європейський досвід щодо взаємодії місце&

вих і центральних органів влади з питань формування та

реалізації державної політики показує, що чітке визначен&

ня повноважень і обов'язків місцевих органів влади гаран&

тується основними принципами Європейської хартії місце&

вого самоврядування, а також прописано в більшості євро&

пейських конституцій або місцевому законодавстві. А

інструментальні принципи такі, як взаємне інформування,

консультування, фінансова достатність і моніторинг, спри&

яють налагодженню шанобливих і плідних стосунків між

різними рівнями публічного управління після розподілу

повноважень і обов'язків. Все разом це впливає позитив&

но на формування і реалізацію державної політики в різних

сферах.

Подальших наукових досліджень потребує визначен&

ня особливості взаємодії місцевих і центральних органів

влади у різних країнах, особливо в країнах&членах ЄС.
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