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Постановка проблеми. На сучасному етапі державного 
будівництва в Україні одним із пріоритетних напрямів кон-
ституційної реформи визначено децентралізацію публіч-
ного управління. Згідно з висновком Венеціанської Комісії 
Ради Європи поправки до Конституції України запроваджу-
ють форму децентралізації державної влади, що відповідає 
Європейській хартії місцевого самоврядування [1]. Така 
позитивна оцінка запропонованих вітчизняною Консти-
туційної комісію конституційних змін не випадкова, адже, 
як підкреслила член цієї комісії С.Г. Серьогіна, поправки 
розроблялися в атмосфері колегіальності та відкритості, а 
їх метою є відхід від централізованої моделі управління, 
побудова ефективної системи організації влади на всіх рів-
нях адміністративно-територіального устрою, враховуючи 
принципи субсидіарності, повсюдності та фінансової само-
достатності місцевого самоврядування [2]. 

При цьому зазначені конституційні зміни не означати-
муть завершення пошуку оптимальної моделі взаємин дер-
жави та суспільства, а тільки відкриють нові горизонти для 
подальшого вдосконалення територіальної та системно-
струкгурної складових організації публічної влади. Тому, 
на нашу думку, на сьогодні особливо актуальним є вивчен-
ня досвіду таких зарубіжних країн, які, як і наша держава, є 
унітарними, та пройшли шлях від усеохоплюючого держав-
ного нагляду за діяльністю місцевих органів управління до 
значної автономії останніх. Отримані результати нададуть 
змогу переосмислити існуюче бачення проблем у сфері ві-
тчизняного місцевого управління та самоврядування та до-
зволять знайти раціональні підходи до їх вирішення. 

На наш погляд, яскравим прикладом зазначеної ево-
люції національно-локальних відносин є конституційна 
практика Японії. Зокрема, український дослідник у сфері 
муніципального права П.М. Любченко вказує, що якщо 
до Другої світової війни в японській моделі значним був 
контроль центру, який здійснювався через голів регіональ-
них представництв, то після 1945 р. були введені прямі 
вибори губернаторів, мерів, рад, та отримала поширення 
практика делегування повноважень [3, с. 67]. Незважаючи 
на те, що в Конституції Японії 1947 р. чітко не зафіксовано 

форму політико-територіального устрою, аналіз праць на-
уковців цієї країни дозволяє зробити певні узагальнення. 
По-перше, не підлягає сумніву встановлення унітаризму 
як форми адміністративного устрою Японії, по-друге, 
принцип місцевої автономії поряд із такими засадами, як 
народовладдя, верховенство права, суверенітет парламен-
ту визнано важливим елементом системи конституційного 
правління [4, с. 74]. 

Крім того, вважаємо, що затребуваність опрацювання 
досвіду цієї країни посилюється висновками японських 
учених про парадоксальність наслідків реформ у сфері 
місцевого управління. Так, згідно з твердженням К Акі-
зуки японська модель національно-локальних відносин є 
унікальною за своєю стабільністю та гнучкістю. Зокрема, 
він наголошує, що конституційний принцип місцевої ав-
тономії забезпечується через органічне поєднання таких 
різноманітних форм децентралізації, як фінансові транс-
ферти з жорстким центральним контролем за їх цільовим 
використанням, інтенсивної комунікації та персоналізації 
зв'язків між центром і населеними пунктами із сильною 
взаємозалежністю центральних міністерств і місцевих 
органів влади. Одночасно К Акізуки звертає увагу й на 
потенційні загрози цієї системи, які полягають у дефіциті 
демократії, розповсюдженні корупції та рецесії економіки, 
тому пропонує іншим країнам узагальнити досвід Японії 
задля уникнення подібних помилок [5]. 

Стан дослідження. Як свідчить аналіз пострадян-
ської доктрини конституційного та муніципального права, 
проблеми організації та діяльності місцевого публічного 
управління в Японії досліджені досить фрагментарно. 
Українські вчені (О.В. Батанов, Ю.М. Бисага, В.М. Кампо, 
П.М. Любченко, В.Ф. Погорілко, С.Г. Серьогіна, Ю.М. То-
дика та інші) у своїх ґрунтовних працях акцентують увагу 
на різноманітних аспектах організації публічної влади на 
місцях у європейських країнах й Україні. Певні напрацю-
вання в зазначеній царині зроблені науковцями інших по-
страдянських країн (А.П. Мельниковим, М.А. Сазоновим, 
Д.А. Саприкіним, Д.В. Стрєльцовим, О.В. Юрковським та 
іншими). Тому в контексті обраної тематики заслугову-
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ють^на увагу роботи японських дослідників (К. Акізуки, 
И. Йошиди, X. Ікави, X. Кідо, Е. Накамури, С. Охсугі, 
К. Ягі та інших). 

Зважаючи на викладене, метою статті є визначення 
специфіки ґенези місцевого управління на різних етапах 
державного будівництва в Японії, розкриття змісту кон-
ституційного принципу місцевої автономії, висвітлення 
останніх тенденції розвитку у сфері організації та діяль-
ності місцевих публічних інституцій та їх взаємин із цен-
тральною владою. 

Виклад основного матеріалу. У японській правовій 
доктрині процес становлення системи місцевого управ-
ління прийнято розподіляти на два великі етапи: І - кінець 
XIX ст. - 1945 р. та II - друга половина XX ст. - і доте-
пер. Причому всередині кожного етапу виділяють окремі 
періоди розквіту та нівелювання ролі місцевих органів 
у суспільному житті. Наприклад, Ф. Ікбал вважає, що II 
етап складається з трьох переодів: 1) 1945-1960 pp. - фаза 
«затвердження переваги центру» через мобілізацію фінан-
сових й економічних ресурсів задля отримання Японією 
достойного місця серед постіндустріальних держав сві-
ту; 2) 1960-1970 pp. - стадія «сплеску ініціативи місцевої 
влади» через прихід до центрального уряду соціалістів і 
комуністів, виникнення різноманітних громадських ру-
хів, які об'єдналися з метою покращення якості життя 
(захист навколишнього середовища, забезпечення охоро-
ни здоров'я); 3) починаючи з 70-х років XX ст. - період 
«зрілих національно-локальних відносин» задля подолан-
ня економічної рецесії [6]. Вважаємо, що це дає підстави 
характеризувати процес розвитку місцевого управління 
скоріше як циклічний, ніж лінійний. 

Зародки сучасної моделі місцевого управління науков-
ці пов'язують із прийняттям під час епохи Мейдзи (кінець 
XIX ст.) низки законодавчих актів, які регламентували 
організацію префектур, міст, муніципалітетів, офісів гу-
бернаторів тощо, та запроваджували «централізовану сис-
тему місцевої автономії та місцевих адміністрацій» [7]. 
Унаслідок цього розбудована за «прусським» зразком сис-
тема місцевого управління стала одним із факторів впли-
ву на хід формування сильної центральної влади на чолі 
з імператором, придушення сепаратистських настроїв у 
князівства та запровадження уніфікованого законодавства 
по всій країні [8, с. 41-42]. Однак з оцінкою дослідників 
навіть ця недосконала система місцевого управління до-
зволила Японії в другій половині XX ст. в стислі терміни 
сформувати ефективні місцеві інституції [9, с. 146]. 

Активна участь американських учених у процесі роз-
робки Конституції Японії 1947 р. призвела до рецепції 
Японією англосаксонської моделі організації публічної 
влади на місцях, заснованої на принципі місцевої авто-
номії (Конституція Японії, Розділ VIII) [10]. На розвиток 
конституційних положень ще в 1947 р. був прийнятий За-
кон Японії «Про місцеву автономію», який проголосив 
ціль принципу місцевої автономії - забезпечення для кож-
ного демократичного й ефективного правління та спри-
яння добробуту населення (ст. ст. 1, 1-2). У цьому законі 
(ст. 1-3) встановлена дворівнева система органів місцево-
го управління: 

1) верхній рівень - префектури: 
- То (мегаполісні); 
- До (окружні); 
- Фу (міські); 
- Кен (сільські); 
2) низовий - міста, села та селища, у яких утворені 

звичайні місцеві публічні органи. Крім того, закон перед-
бачає формування спеціальних місцевих публічних орга-
нів: спеціальних приходів, союзів місцевих публічних ор-
ганів, приходів власників (zaisanku), місцевих корпорацій 
розвитку [11]. 

Проводячи порівняльний аналіз двох етапів розвитку 
місцевого управління, японські вчені акцентують увагу на 

першорядному значенні принципу місцевої автономії для 
розвитку демократії та децентралізації влади в країні, а та-
кож указують на такі прогресивні відмінності: 

1. Якщо попередня Конституції Мейдзи не мала розді-
лу щодо місцевого управління, то нова Конституція безпо-
середнє його гарантує; 

2. Губернатори префектур й інші головні виконавчі 
особи місцевих органів влади, які раніше призначалися 
центром, стали обиратися населенням відповідних тери-
торій (ст. 93 Конституції 1947 p.); 

3. Співробітники префектур із рангу національних 
урядових чиновників перейшли до розряду посадових 
осіб місцевого управління; 

4. Конституційна реформа перетворила статус префек-
тур із місцевого адміністративного органу центрального 
уряду на повністю автономний місцевий орган, незалеж-
ність якого гарантується Конституцією; 

5. Система виборів голів муніципалітетів (міст, селищ і 
сіл) також змінилася від непрямих виборів місцевими збо-
рами до прямих виборів; 

6. Наглядові повноваження губернаторів (бюджетний 
контроль, розпуск зборів тощо) скасовувалися або змен-
шувалися; 

7. Система централізованої поліції була ліквідована, 
натомість префектури зробили ставку на формування міс-
цевої муніципальної поліції. Крім того, значної реоргані-
зації зазнали протипожежна служба та система освіти [12]. 

Водночас дослідники відзначають і складність про-
цесу реалізації конституційного принципу місцевої ав-
тономії, пояснюючи це системними протиріччями, ви-
кликаними прихильністю японського істеблішменту до 
традицій централізованого та уніфікованого бюрокра-
тичного управління [13, с. 30]. Мабуть, тому аж до 90-рр. 
XX ст. в країні проводилась політика «контрольованої 
децентралізації» [5]. На переконання японського дослід-
ника І. Куме, ця політика була легалізована за допомогою 
Закону Японії «Про місцеву автономію» та Закону Японії 
«Про організацію національного Уряду» [11; 14]. Так, він 
зауважує, що ст. 150 Закону Японії «Про місцеву авто-
номію» (у ред. 1947 р. до реформи 1994 p.), встановлю-
ючи право компетентного міністра здійснювати нагляд 
за діяльністю губернаторів і мерів та право губернаторів 
контролювати роботу мерів, дозволяла до посадових осіб 
органів місцевого управління застосовувати ст. 15 Зако-
ну Японії «Про організацію національного Уряду», яка 
передбачає право міністра, комісії або генерального ди-
ректора агентства задля досягнення взаємної координації 
вимагати пояснень, затребувати відповідні документи та 
виражати думку щодо діяльності відповідних адміні-
стративних органів [15]. 

З І. Куме солідарний і інший японських вчений X. Іка-
ва, який констатує, що післявоєнна Японії остаточно не 
відмовилася від «прусської» моделі місцевого управління. 
Зокрема, він звертає увагу на такі риси централізованого 
управління. По-перше, національно-локальні відносини 
побудовані на основі принципів ієрархічної підпорядко-
ваності (superior-subordinate) муніципалітетів префекту-
рам, а префектур - центральним міністерствам. По-друге, 
запроваджена система агентських делегованих функцій 
(Agency Delegated Function System), яка дозволяла дер-
жаві контролювати виконання місцевими органами деле-
гованих центром повноважень. Причому тільки 30-40% 
від загальної кількості місцевих завдань передавалося 
на рівень муніципалітетів, тоді як у середньому 70% ви-
конувалося префектурами. По-третє, міністерства про-
довжували практику видання індивідуальних актів щодо 
діяльності органів влади на місцях. По-четверте, надання 
центральним урядом за рахунок державного бюджету різ-
номанітних фінансових виплат, субсидії та обов'язкових 
акцій створювало широкі можливості для втручання в 
діяльність місцевих органів влади [12]. Отже, варто під-
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тримати висновки японських учених про те, що існуючий 
стан національно-локальних відносин перетворив прин-
цип місцевої автономії у фіктивне гасло, адже місцеве 
населення позбавлялось реальної можливості управляти 
своїми справами. 

У зв'язку із цим наприкінці XX ст. в Японії постало 
питання про необхідність раціоналізації національно-ло-
кальних відносин. Початок змін було покладено Законом 
Японії «Про сприяння децентралізації» (1995 p.), який 
на 5 років визначив основні заходи щодо стимулювання 
децентралізації публічного управління, зокрема створен-
ня Комітету щодо сприяння децентралізації. Висновки 
та рекомендації цього комітету щодо розбудови якісно 
нових взаємин центральних і місцевих органів влади за 
умови збереження ефективної адміністративної структури 
були включені в «План децентралізації», який став осно-
вою для «Біля про внесення змін до законів, пов'язаних зі 
сприянням децентралізації» 1999 р. (інше найменування 
закону «Про пакет (збірку) сприяння децентралізації»). 
Слід підкреслити, що за 5-річний період була проведена 
велика робота щодо приведення у відповідність чинного 
законодавства до справжнього змісту конституційного 
принципу місцевої автономії. Так, зазначений пакет вклю-
чав зміни до 475 законів, у тому числі «Про місцеву авто-
номію», «Про місцеві фінанси», «Про організацію націо-
нального Уряду» тощо. 

У японській правовій теорії цю реформу децентралі-
зації називають «Третьою революцією» після «революції 
Мейдзи» та Конституції 1947 р. При цьому існує розуміння, 
що Закон Японії «Про пакет (збірку) сприяння децентра-
лізації» лише перший крок у напрямі реальної дії консти-
туційного принципу місцевої автономії, який прискорить 
процеси перерозподілу ролі між центральним і місцевим 
управлінням, скасування системи делегованих функцій, 
зменшення втручання центрального уряду та встановлен-
ня інституційних механізмів обговорення спільних про-
блем (наприклад, формування центрально-локальних рад 
щодо вирішення спорів). За оцінкою японських дослідни-
ків серед низки заходів, визначених Законом Японії «Про 
пакет (збірку) сприяння децентралізації», найбільш ефек-
тивними є такі: зміни правил у сферах місцевих податків, 
розподілу субсидій та джерел податкових надходжень (так 
звана трійця «Sanmi Ittai Kaikaku») та об'єднання муніци-
палітетів [16]. 

На наш погляд, в умовах гострої суспільної дискусії 
щодо потреби об'єднання громад у рамках децентралізації 
в Україні на пильну увагу заслуговує відповідний япон-
ський досвід. Варто зазначити, що процес об'єднання му-
ніципалітетів в Японії розпочався ще на І етапі розвитку 
системи місцевого управління. У результаті так званого 
«великого об'єднання Мейдзи» чисельність муніципа-
літетів скоротилася з 71 497 до 14 289. Наступна хвиля 
об'єднання (Showa Amalgamation) прийшлася на 50-ті pp. 
XX ст., у підсумку якої залишилося 3 245 муніципалітетів. 
Унаслідок об'єднання (Heisei Amalgamation) на виконання 
положень Закону Японії «Про пакет (збірку) сприяння де-
централізації» на 1 вересня 2006 р. кількість муніципалі-
тетів зменшилася до 1 819 [17; 18]. 

Вважаємо дуже цікавим пояснення причин об'єднання 
на різних етапах державного будівництва Японії, яке роз-
криває місцеве управління як центральну інституцію в 
житті суспільства. Якщо перше об'єднання слугувало ін-
струментарієм централізації управління, адже в XIX ст. 
муніципалітети використовувалися для складання сімей-
них реєстрів для сплати податків і призову на військову 
службу, то метою Showa Amalgamation стала необхідність 
утворення достатнього потенціалу низової ланки для здій-
снення важливих делегованих місцевих послуг (освіти, 
соціального забезпечення, санітарії тощо). Наприклад, 
вважалося, що муніципалітети з менше 8 000 жителів не 
мають ані фінансових, ані людських ресурсів для вико-
нання цих завдань. На хід Heisei Amalgamation вплинув 
фактор старіння населення в цілому в країні, унаслідок 
чого виникала потреба об'єднувати муніципалітети зара-
ди збільшення жителів, спроможних працювати та спла-
чувати податки [6; 18]. 

Висновки. Підводячи підсумки проведеного до-
слідження, варто зазначити таке. На двох етапах свого 
розвитку місцеві публічні органи грали суттєву роль у 
розбудові засад державності та становленні системи 
конституційного правління. Конституційний принцип 
місцевої автономії створює фундамент для ефективного 
функціонування механізмів демократичної та соціальної 
держави. Сучасні конституційно-правові реформи у сфе-
рі децентралізації публічного управління спрямовані на 
раціоналізацію національно-локальних відносин та під-
вищення соціально-економічного потенціалу муніципа-
літетів. 
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