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1.2. Реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні як передумова реалізації реформ на місцевому і регіональному рівнях 
Посилення економічної спроможності та дієздатності регіонів, децентралізацію управління регіональним розвитком за умови збереження унітарності України визнано базовими пріоритетами реформ. Зазначимо, що серед основних причин гальмування таких реформ на місцевому й регіональному рівні традиційно вважають усталені інституційні суперечності між центром та регіонами. Слід констатувати, що до 2014 р. в Україні так і не були сформовані рівноправні партнерські відносини між центром і регіонами. Інтереси регіонів тривалий час розглядалися лише як похідна від інтересів Центру, що на практиці проявлялося через нагромадження на місцях і в регіонах «критичної маси» невирішених питань повсякденного життя при відсутності повноважень та ресурсів місцевого самоврядування, необхідних для їх вирішення. Інституційний розрив гармонійної взаємодії між центром і регіонами полягав у невизначеності ролі та повноважень місцевого самоврядування, у тому числі щодо питань розпорядження на місцях комунальною власністю, управління ресурсним потенціалом регіонів, задіяння новацій стосовно стимулювання регіонального розвитку. 

Неефективною залишалась модель територіальної організації влади в Україні. При ній невдалими були спроби держави віднайти заміну самостійності та дієздатності на місцях шляхом впровадження механізмів прямої державної підтримки розвитку регіонів (у т.ч. – підписання угод щодо регіонального розвитку, започаткування Національних проектів, запровадження конкурсного фінансування з Державного фонду регіонального розвитку). Все це не привело до вагомих позитивних результатів. 
Самостійність та дієздатність місцевої влади щодо вирішення нагальних питань регіонального розвитку, впровадження структурних та інституційних реформ на місцевому рівні гальмувались обмеженістю повноважень органів місцевого самоврядування (насамперед – в економічній сфері), відсутністю дієвих важелів впливу місцевих рад на розвиток відповідних територій. На практиці спостерігалась фактична підпорядкованість місцевого самоврядування виконавчій владі. 

Тривале зміцнення вертикалі виконавчої влади в особі місцевих державних адміністрацій та територіальних органів влади «де факто» обумовило статус місцевого самоврядування лише як номінального суб'єкта управління. Цьому сприяли й слабкість фінансової бази місцевого самоврядування, хронічний брак ресурсів для вирішення питань місцевого значення та стимулювання економічного розвитку на місцевому і регіональному рівні.

Довідково: За підсумками останніх трьох років власні надходження місцевих бюджетів не сягали і половини обсягу дохідної частини, а фінансовий ресурс місцевого самоврядування формувався переважно рахунок трансфертів з Державного бюджету. Оскільки Державний бюджет має прямі відносини лише з 689 місцевими бюджетами, багаторазово повторена процедура дотаційного вирівнювання і субвенційного фінансування для інших бюджетів об'єктивно виявилася неспроможною врахувати реальні потреби територіальних громад. За надмірно централізованої бюджетно-податкової політики органи місцевого самоврядування традиційно вимушені конкурувати за обмежений бюджетний ресурс, що робило місцеву владу (та місцеві бюджети) «заручниками» рішень Центру. 

В Україні всю повноту влади щодо управління регіональним розвитком, «монопольне становище» щодо визначення стратегічних пріоритетів, цілей та напрямків місцевого й регіонального розвитку традиційно мали обласні державні адміністрації (ОДА), які, у свою чергу, транслювали на регіональний рівень рішення центру. Голів ОДА призначали у Києві, і при цьому, як правило, не враховувалися інтереси громад регіону. Саме ОДА вирішували – кому, коли та на які цілі виділяти бюджетні кошти (у т.ч. і на поточні потреби забезпечення місцевого й регіонального розвитку – на ремонт мостів, освітніх закладів, об’єктів ЖКГ). Натомість, органам місцевого самоврядування за такого підходу залишалось лише виконували роль статистів під час прийняття централізованих управлінських рішень та жорсткого контролю ОДА за їх виконанням.

На практиці, внаслідок хронічного браку фінансових та інвестиційних ресурсів розвиток місцевого самоврядування в Україні фактично зупинився на рівні територіальних громад міст обласного значення. Переважна більшість територіальних громад через їх надмірну подрібненість та слабку матеріально-фінансову базу виявилась неспроможною виконувати усі повноваження місцевого самоврядування. 

Довідково: На початок 2013 р. дотаційність 5419 місцевих бюджетів в Україні становила понад 70 %, а 483 територіальні громади на 90 % утримувалися за рахунок коштів державного бюджету. 

Фінансова залежність місцевого, регіонального розвитку від централізованих надходжень бюджетних коштів в Україні набула характеру хронічної проблеми: 

- майже 95 % українських територіальних громад отримують державні дотації;

- понад половини сільських територіальних громад України майже на 70 % залежать від дотацій, що виділяються Центром на забезпечення їх повсякденних потреб;

- бюджетна сфера органів місцевого самоврядування (у т.ч. і бюджет 2014 р) забезпечена лише на 85 % від реальних потреб.

Через ресурсну неспроможність переважної більшості органів місцевого самоврядування щодо здійснення власних і делегованих повноважень неухильно погіршувалась якість та доступність публічних (у т.ч. адміністративних, медичних, освітніх) послуг. Цей процес супроводжувався обмеженням повноважень та ресурсів місцевих рад, що мали б піти на потреби власного розвитку (йдеться про відсутність можливості залишати у власному розпорядженні частину податків, зібраних на території громади; обмеження щодо вирішення земельних питань та архітектурно-будівельного контролю на власній території; обмеження стосовно прийняття рішень, пов’язаних із призупиненням незаконного будівництва, планування розвитку території громади). Такі обмеження призвели до поширення практики перекладення органами місцевого самоврядування відповідальності за всі прорахунки (зношену інфраструктуру, відсутність якісного доступу до освітніх, медичних послуг та ін.) на вищі інстанції, на владу у Києві. Все це ще більше загострювало протистояння «центру» та регіонів в Україні.

Дієздатність місцевого самоврядування в Україні гальмують й інші фактори. Потребує кардинального реформування адміністративно-територіальний устрій (АТУ) України. Так, в Україні і досі відсутнє чітке законодавче унормування інституційних рамок цілісної адміністративно-територіальної одиниці базового рівня – громади села, селища, міста. На практиці часто зустрічаються випадки перебування територіальної громади села, селища, міста у складі іншої територіальної громади (або на території іншої адміністративно-територіальної одиниці, територіальної громади району в місті тощо – так звані «матрьошки»). Відсутнє конституційне унормування децентралізації влади в Україні. Все це призводить до поглиблення конфлікту інтересів, до невизначеності компетенцій, повноважень та відповідальності між органами місцевого самоврядування громад («по вертикалі»: громада – район – регіон), а також між органами місцевого самоврядування та місцевими органами виконавчої влади на регіональному рівні («по горизонталі»: місцева рада – місцева адміністрація). Такі суперечності надзвичайно ускладнюють процес налагодження ефективної взаємодії регіональної та місцевої влади, унеможливлюють ефективне управління суспільним та соціально-економічним розвитком на відповідній території.

Як зазначив Президент України П.Порошенко, «ми хочемо змінити найближчу до народу місцеву владу, надавши самоврядуванню реальних повноважень, яких ще ніколи не знала система місцевого самоврядування в історії України». 
 Реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні є вихідною умовою для стимулювання регіонального розвитку та успішного здійснення реформ на місцевому й регіональному рівні. Процес децентралізації влади та реформування місцевого самоврядування передбачає:

- створення ефективної системи державного управління регіональним розвитком, що здатна забезпечити для населення окремо взятої громади якісні та доступні публічні (адміністративні) послуги (у т.ч. гарантувати безпеку життєдіяльності людини на місцевому рівні, забезпечити отримання якісних послуг сфери охорони здоров’я та освіти, гарантувати доступні адміністративні послуги); 

- надання місцевим органам влади максимальної кількості повноважень та достатньої кількості фінансових ресурсів (відповідно до європейського принципу субсидіарності) для вирішення всіх поточних проблем, пов’язаних із гарантуванням безпеки життєдіяльності та якісного життєзабезпечення мешканців місцевої громади, гарантування стабільного розвитку на місцях; підвищення відповідальності органів місцевого самоврядування (ОМС) за виконання взятих на себе зобов’язань та дотримання законності.

Реальним кроком на шляху до децентралізації влади стало розпорядження Кабінету Міністрів України від 1 квітня 2014 р. (№ 333-р) «Про схвалення Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні»
. Основна мета практичного втілення Концепції – створити умови для формування ефективного місцевого самоврядування та дієздатної системи територіальних органів виконавчої влади (див. Додаток 1). Для досягнення означеної мети передбачено у два етапи (І – 2014 рік; ІІ – 2015 – 2017 роки) забезпечити: 

- визначення територіальної основи муніципальних утворень, виходячи з принципу повсюдності юрисдикції органів місцевого самоврядування, оптимізації системи територіальних органів виконавчої влади;

- розмежування повноважень між органами місцевого самоврядування різних рівнів;

- розмежування повноважень між органами місцевого самоврядування та територіальними органами виконавчої влади;

- зміцнення економічної бази та фінансової автономії муніципальних утворень;

- підвищення відповідальності органів місцевого самоврядування за результати своєї діяльності перед виборцями і державою.

Довідково: На першому етапі – впродовж 2014 р. – для реалізації Концепції передбачено: 

- створити законодавчу основу для реалізації права територіальних громад на добровільне об’єднання (передбачивши три роки надання державної підтримки новоутвореним об’єднаним громадам для поліпшення інфраструктури надання послуг та транспортної доступності);

- забезпечити законодавче врегулювання системи адміністративно-територіального устрою, моделювання адміністративно-територіальних одиниць в регіонах та підготовку проектів необхідних нормативних актів для завершення формування нової системи адміністративно-територіального устрою України; 

- сформувати нові конституційні основи утворення виконавчих органів обласних та районних рад, забезпечити розподіл повноважень між ними та відповідними місцевими адміністраціями; 

- завершити формування законодавчої бази діяльності органів місцевого самоврядування та органів виконавчої влади на новій територіальній основі з визначенням повноважень та їх ресурсного забезпечення відповідно до вимог регіонального розвитку; 

- забезпечити проведення інформаційно-роз'яснювальної роботи щодо необхідності проведення реформи місцевого самоврядування та територіальної організації влади

На другому етапі – впродовж 2015 – 2017 років для реалізації Концепції передбачено: 

- забезпечити уніфікацію та стандартизацію адміністративних та соціальних послуг, що надаються населенню органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади, виходячи із принципів максимальної доступності послуг для їх споживачів, 

- забезпечити на законодавчому рівні умови для належного фінансування діяльності органів місцевого самоврядування;

- проводити місцеві вибори з урахуванням нових можливостей реформованої системи органів місцевого самоврядування, забезпечити інституційну реорганізацію органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади на новій територіальній основі та з урахуванням нового перерозподілу повноважень, забезпечити удосконалення системи планування територій громад.

 У «Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні» 
 (далі – Концепція) домінуючою є ідея про те, що роль регіонів посилюється у всіх сферах місцевого і регіонального розвитку, а центральні органи влади виконуватимуть функції загального нагляду; контролю за впровадженням на місцевому, регіональному рівні проектів загальнодержавного значення; контролю за дотриманням законності та гарантування конституційних прав людини на всій території України. Такий підхід – реальна альтернатива ідеї федералізації, оскільки розвиток регіонів, спрямованість реформ на стимулювання місцевого й регіонального розвитку залежатимуть виключно від рішень, які прийматимуться на місцях, а не в Києві.

Реформування системи місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні передбачає впровадження кардинальних новацій на шляху до формування дієздатної та відповідальної місцевої влади (див. Додаток 1. Додаток 1. див. у повній версії тексту аналітичної доповіді на сайті: http://www.niss.gov.ua). 
Насамперед, йдеться про оптимізацію адміністративно-територіального устрою України. Реформи у цій сфері передбачають становлення трирівневої системи АТУ: громада – район – регіон. Передбачено, що в Україні буде 27 регіонів; 120 – 150 районів (замість нині існуючих 490 районів та 178 міст обласного значення); 1500 – 1800 громад (замість нині існуючих 12068 міських, селищних і сільських рад) 
. 

Довідково: Концепцією передбачено підвищити статус та змінити систему місцевого самоврядування на районному і регіональному рівнях, передати повноваження на найближчий до людини рівень. 

На рівень громади передбачено передати найбільшу кількість повноважень, у т.ч.: розвиток дошкільної та шкільної освіти; надання первинної медичної та швидкої допомоги; реформування та утримання комунального господарства; охорону правопорядку; пожежну охорону; соціальний захист населення громади та ін.

На рівень району передбачено передати повноваження, пов’язані з розвитком спеціалізованої шкільної освіти (спецшколи та інтернати); надання послуг вторинного рівня медичного забезпечення (стаціонари загального профілю); утримання транспортної інфраструктури районного значення; управління об'єктами спільної комунальної власності на районному рівні. 

На рівень регіону передбачено передати низку повноважень, пов’язаних із утриманням об’єктів спільної власності територіальних громад регіону; розбудовою та утриманням дорожньо-транспортної інфраструктури регіонального значення; наданням послуг третинного рівня медичного забезпечення (спеціалізованої охорони здоров’я – онкоцентри, кардіоцентри, перинатальні центри) та послуг спеціалізованої середньої освіти (професійно-технічна освіта). Поряд з цим, до повноважень регіону належать планування регіонального розвитку (у т.ч. розробка стратегій регіонального розвитку), розвиток культури, спорту та туризму, впровадження заходів, пов’язаних із захистом навколишнього природного середовища, дотриманням принципів сталого регіонального розвитку. 

Реформування системи місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні ґрунтуватиметься на новій системі АТУ, що передбачає об’єднання територіальних громад. Насамперед, йдеться про добровільне об’єднання. Впродовж перших трьох років реформи місцевого самоврядування та територіальної організації влади український уряд організаційно та фінансово планує підтримувати ті громади, що виявлять ініціативу до самостійного об’єднання. 

Довідково: В Україні діє 11,5 тисячі суб’єктів місцевого самоврядування. У тому числі: 12068 – міські, селищні та сільські ради. З них 10,3 тисячі – це сільські ради (92 % сільських територіальних громад мають чисельність населення менше 3000 жителів, а майже 11 % сільських територіальних громад – менше 500 жителів). Мала чисельність населення таких громад, відсутність на їхній території конкурентоспроможних, ефективно працюючих підприємств, низький рівень доходів офіційно працюючого місцевого населення обумовлюють проблеми наповнення місцевих бюджетів, і відповідно – фактичну неспроможність прийняття громадами на себе всіх повноважень щодо управління місцевим розвитком, реалізації реформ (у т.ч. соціально-економічного спрямування), забезпечення стабільного розвитку на місцевому рівні.

Оскільки чисельність населення переважної кількості сільських громад в Україні є малою, постає питання про доцільність впровадження інституту «сільського старости» як представника (у об’єднаній громаді) інтересів громад малих сіл. «Сільський староста» (як представник малих сільських громад) може працювати на громадських засадах, або ж, за спільним рішенням мешканців – за визначену громадою оплату його праці.

Добровільне об’єднання (укрупнення) територіальних громад в Україні доцільно проводити на основі:

- об’єднання громад, територіально наближених між собою, навколо «центрів економічного зростання»;

- з урахуванням переваг міжрегіонального (міжмуніципального) співробітництва, з огляду на вирішення спільних для громад проблем місцевого і регіонального розвитку (у т.ч. розбудови та спільного користування системи водопостачання та водовідведення, користування дорожньо-транспортною, освітньою, медичною, інформаційно-комунікаційною інфраструктурою);

- з урахуванням доступності мешканців громад до центрів надання публічних послуг (наприклад – часу прибуття невідкладної та швидкої медичної допомоги, часу прибуття дітей сільських громад до школи та ін. (європейський стандарт: 15 – 20 хвилин).

Довідково: 8 квітня 2014 р. було прийнято Закон України «Про внесення змін до Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» та деяких інших законів України щодо техніко-юридичного вдосконалення виборчого процесу
. Закон унормував процес місцевих виборів, визначив, що місцева рада обирається громадою та підзвітна народу.

Для виконання у повному обсязі повноважень, переданих на рівень громад, органи місцевого самоврядування повинні мати достатню кількість ресурсів, відповідне ресурсне забезпечення. Це потребує прийняття змін до Бюджетного кодексу України, змін до податкового законодавства України. Для наповнення місцевих бюджетів обговорюється питання про те, щоб частину загальнодержавних податків (не менше 25 % їх обсягу) залишати на місцях. Зокрема, йдеться про податок на прибуток підприємств, які розташовані і працюють на території певної громади, і про податок на доходи фізичних осіб, який можна сплачувати на вибір – за місцем працевлаштування або проживання громадян. Передбачається, що все це дозволить збільшити надходження до місцевих бюджетів, підвищить зацікавленість ОМС у залученні інвесторів та у розвиток місцевої економіки, зацікавленість мешканців громади у легалізації доходів та своєчасної сплати податків. Як наслідок – покращення благоустрою території, створення нових робочих місць, зростання добробуту членів громади, стабільний розвиток громади.

Акумуляція ресурсів у місцевих бюджетах ставить питання щодо їх розпорядження. Новацією реформи місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні стає ліквідація обласних та районних державних адміністрацій. Місцева рада підзвітна народу, обирається громадою та створює свій власний виконавчий орган (виконком), який має очолювати голова обласної (районної) ради (див. Додаток 1). Всі управлінські функції та повноваження ліквідованих ОДА та райдержадміністрацій беруть на себе виконкоми місцевих рад (у т.ч. формуються виконкоми обласних та районних рад). Виконавчі комітети місцевих рад отримують всі управлінські функції та повноваження ліквідованих ОДА та райдержадміністрацій. 

Новацією реформи стає інститут префектур. Передбачено, що функція державного нагляду за діяльністю місцевої влади та дотриманням законності в регіонах належатиме представникам Президента в регіонах – префектам, префектурам (адміністраціям). Префектів призначатиме Президент. 

Довідково: «Префектура» – представницький орган державної влади на місцевому рівні з невеликим штатом співробітників. 

До основних повноважень «префектів» належатимуть: 

- контроль за дотриманням Конституції України; 

- забезпечення контролю законності рішень органів місцевого самоврядування;

- контроль за дотриманням законодавчо визначених норм та стандартів надання послуг населенню та юридичним особам;

- координація діяльності територіальних органів виконавчої влади (у т.ч. в процесі прийняття рішень, пов’язаних з міжрегіональним, міжмуніципальним співробітництвом громад).

- координація роботи місцевих підрозділів центральних органів влади (МВС, СБУ);

- координація всіх базових питань забезпечення національної безпеки на місцевому, регіональному рівні;

Планується, що префект буде підзвітний лише Президенту України. 

Інститут префектур був успішно апробований у польській моделі місцевого самоврядування.

Нині центральна влада усвідомлює: єдиний шлях розвитку України як демократичної країни, що прагне отримати повноправне членство у Європейському Союзі, це передача максимальної кількості повноважень на рівень громади, відповідне ресурсне забезпечення їх виконання органами місцевого самоврядування та підвищення відповідальності місцевої влади за комплексний розвиток громад. Ці зміни в системі територіальної організації влади в Україні потребують унормування у новій редакції Конституції України.

Довідково: Конституційна комісія Верховної Ради направила до Венеціанської комісії напрацьований текст змін до Конституції України. 26 червня 2014 р. у м. Страсбург Президент України Петро Порошенко заявив, що Венеціанська комісія готова найближчим часом розгляне зміни до Конституції України
.

Реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні – вимога часу, необхідна умова для налагодження ефективного діалогу «громада – район – регіон – держава». Самостійність регіонів у виборі форм, методів, інструментів та механізмів впровадження комплексних реформ на місцевому та регіональному рівні і координуюча роль держави у загальному спрямуванні вкрай необхідних для країни реформ – запорука їх успішної реалізації. 
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