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1. Місцеве самоврядування та територіальна організація влади в Україні

Сьогодні в Україні існує багаторівнева система територіальної організації влади із сукупністю різноманітних стосунків по горизонталі і вертикалі, що утворює пірамідальну структуру. Така ситуація, в основному, відповідає положенням загальноприйнятної громадсько-державної концепції побудови влади на місцях.

Згідно з Конституцією України єдиним джерелом влади в країні є народ, який здійснює її безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування (стаття 5). Публічна влада подається двома системами: державної влади, яка поділяється на законодавчу, виконавчу, судову, і місцевого самоврядування, яке відокремлено від державної влади, визнається та гарантується Конституцією України.

Спрощена схема існуючої територіальної організації влади в Україні (без Автономної Республіки Крим, міст Києва та Севастополя, в управлінні якими є організаційні та структурно-функціональні особливості, пов’язані з їх особливим статусом, визначеним законодавством) наведена на рис. 1.
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Рис. 1. Спрощена схема територіальної організації влади в Україні.

Як видно з рис. 1, система територіальної організації влади в Україні представлена органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування.

Основні засади діяльності органів виконавчої влади на місцевому рівні та органів місцевого самоврядування закріплені у Конституції України, регламентовані нормами відповідних законодавчих та інших нормативно-правових актів.

Так, згідно із Законом України “Про місцеві державні адміністрації” місцеві державні адміністрації працюють в областях, районах і містах зі спеціальним статусом (м. Київ, м. Севастополь) та є складовими єдиної управлінської вертикалі.

Крім місцевих державних адміністрацій як основних управлінських осередків обласного та районного рівнів, складовими територіальної організації влади є територіальні органи центральних органів виконавчої влади (ЦОВВ), якими, перш за все, є управління юстиції, податкові адміністрації, фінансові інспекції (контрольно-ревізійні управління), територіальні органи Державної казначейської служби, Державної служби статистики, Державної ветеринарної та фітосанітарної служби, Державної архітектурно-будівельної інспекції, Антимонопольного комітету та ін.

Взаємодія органів виконавчої влади на території здійснюється таким чином: голови місцевих державних адміністрацій координують діяльність територіальних органів ЦОВВ та сприяють виконанню покладених на них завдань; з питань здійснення останніми повноважень місцевих державних адміністрацій – керівники територіальних органів ЦОВВ є підзвітними і підконтрольними головам відповідних місцевих державних адміністрацій. Відносини між органами виконавчої влади належать до вертикальних, їх основу становить принцип підпорядкованості.

Місцеве самоврядування – друга складова частина публічної влади – за своєю природою є децентралізованим її компонентом і виступає організаційно-політичною структурою із забезпечення життєдіяльності населення відповідно до державних стандартів.

Закон України “Про місцеве самоврядування в Україні” від 21.05.1997 р. дав визначення місцевого самоврядування як гарантоване державою право та реальну здатність територіальної громади самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України. Він визначив склад системи місцевого самоврядування, принципи, організаційно-правову, матеріальну і фінансову основи її функціонування.

Склад системи місцевого самоврядування в Україні наведено  на рис. 2.
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Рис. 2. Склад системи місцевого самоврядування в Україні.

Система місцевого самоврядування в Україні включає такі організаційні форми:

– територіальну громаду;

– ради як представницькі органи (сільську, селищну, міську ради; районні та обласні ради; районні у містах з районним поділом ради);

– сільських, селищних, міських голів;

– виконавчі органи (сільської, селищної, міської ради; районної у місті з районним поділом ради);

– виконавчий апарат районної, обласної ради;

– органи самоорганізації населення;

– асоціації органів місцевого самоврядування та інші форми добровільного об’єднання органів місцевого самоврядування.

Територіальна громада є первинним суб’єктом місцевого самоврядування, основним носієм його функцій. Територіальна громада – це жителі села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища, міста.

Територіальні громади сусідніх сіл можуть об'єднуватися в одну територіальну громаду, створювати єдині органи місцевого самоврядування та обирати єдиного сільського голову, формувати спільний бюджет, об'єднувати комунальне майно. Добровільне об'єднання територіальних громад відбувається за рішенням місцевих референдумів відповідних територіальних громад сіл. Вихід із складу сільської громади також здійснюється за рішенням референдуму відповідної територіальної громади.

Інтереси окремих територіальних громад (сіл, селищ, міст) та їх спільні інтереси (на районному та обласному рівнях) покликані відстоювати і реалізовувати органи місцевого самоврядування. 

Сільські, селищні, міські ради представляють відповідні територіальні громади та здійснюють від їх імені та в їх інтересах функції і повноваження місцевого самоврядування.

Обласні і районні ради представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ, міст. 

Районні в місті ради можуть утворюватись у містах з районним поділом за рішенням територіальних громад або міських рад.

Органи самоорганізації населення є представницькими органами, що створюються частиною жителів, які проживають на відповідній території села, селища чи міста, для вирішення питань місцевого значення. Звичайно, це питання, пов’язані зі здійсненням заходів щодо охорони природи, проведенням робіт з благоустрою, озелененням й утриманням в належному стані подвір’я, вулиць, парків, облаштуванням дитячих і спортивних майданчиків, клубів за інтересами тощо.

Сільські, селищні, міські, районні у місті (у разі їх створення) ради можуть наділяти органи самоорганізації населення частиною своїх повноважень, передавати їм відповідні кошти, матеріально-технічні та інші ресурси, необхідні для виконання цих повноважень, здійснює контроль за їх реалізацією. Створення та організація діяльності органів самоорганізації населення регламентуються Законом України “Про органи самоорганізації населення” від 11.07.2001 р.
Виконавчими органами сільських, селищних, міських, районних у місті рад є їх виконавчі комітети, а також відділи, управління та інші створювані радами виконавчі органи. 

Виконавчий комітет сільської, селищної, міської, районної в місті (в разі її утворення) ради є виконавчим органом загальної компетенції, який підзвітний і підконтрольний раді, що його утворила, а з питань здійснення ним повноважень органів виконавчої влади – також підконтрольний відповідним органам виконавчої влади.

Виконавчі органи галузевої та функціональної компетенції, підзвітні і підконтрольні раді, яка їх утворила, підпорядковані її виконавчому комітету, а також сільському, селищному, міському голові, голові районної у місті ради.

Районна та обласна ради утворюють виконавчий апарат, який очолює голова відповідної ради. Виконавчий апарат здійснює організаційне, правове, інформаційне, аналітичне, матеріально-технічне та фінансове забезпечення діяльності відповідної ради, її депутатів і дорадчих органів щодо виконання ними наданих законодавством повноважень, сприяє реалізації радою зв’язків з територіальними громадами (району, області), взаємодії з місцевими органами виконавчої влади, органами і посадовими особами місцевого самоврядування.

Сільський, селищний, міський голова є головною посадовою особою територіальної громади відповідно села (добровільного об'єднання в одну територіальну громаду жителів кількох сіл), селища, міста.

Сільський, селищний, міський голова обирається відповідною територіальною громадою на основі загального, рівного, прямого виборчого права шляхом таємного голосування в порядку, визначеному законом, і здійснює свої повноваження на постійній основі. Строк повноважень сільського, селищного, міського голови, обраного на чергових місцевих виборах, визначається Конституцією України.

Сільський, селищний, міський голова очолює виконавчий комітет відповідної сільської, селищної, міської ради, головує на її засіданнях.

Сільський, селищний, міський голова не може бути депутатом будь-якої ради, суміщати свою службову діяльність з іншою посадою, в тому числі на громадських засадах займатися іншою оплачуваною (крім викладацької, наукової і творчої діяльності, медичної практики, інструкторської та суддівської практики із спорту) або підприємницькою діяльністю.

На сільських, селищних, міських голів поширюються повноваження та гарантії депутатів рад, передбачені законом про статус депутатів рад, якщо інше не встановлено законом.

Органи місцевого самоврядування, сільські, селищні, міські голови, виконавчі органи місцевого самоврядування діють за принципом розподілу повноважень у порядку і межах, визначених законодавством.

Асоціації органів місцевого самоврядування є добровільними неприбутковими об’єднаннями, які створюються органами місцевого самоврядування з метою більш ефективного здійснення своїх повноважень, узгодження дій щодо захисту прав та інтересів територіальних громад,  сприяння місцевому та регіональному розвитку. Асоціаціям та іншим добровільним об’єднанням органів місцевого самоврядування не можуть передаватись повноваження органів місцевого самоврядування. Створення та організація діяльності асоціацій органів місцевого самоврядування регламентуються Законом України “Про асоціації органів місцевого самоврядування” від 16.04.2009 р.
Крім того, у системі місцевого самоврядування можуть утворюватись консультативно-дорадчі органи з метою залучення більш широкого кола громадськості для управління місцевими справами. Вони можуть формуватись за рішенням рад, виконавчих комітетів, розпорядженням сільського, селищного, міського голови у складі депутатів рад, працівників місцевих державних адміністрацій та інших місцевих органів виконавчої влади, науковців, представників громадських організацій, об’єднань підприємців тощо для сприяння економічному і соціальному розвитку громади. Консультативно-дорадчі органи попередньо готують узгоджені пропозиції та рекомендації з питань, які передбачається вирішувати органами місцевого самоврядування. Прикладом консультативно-дорадчих органів можуть бути: президія (колегія) районної, обласної ради; аналітична рада з економічного (соціального, інвестиційного і т.п.) розвитку району (міста, області), координаційна рада щодо сприяння розвитку підприємництва у місті (районі, області) та ін.

Інститутами місцевої демократії є: місцеві вибори; місцевий референдум; консультативні опитування; місцеві ініціативи; загальні збори громадян; громадські слухання (громадські експертизи, громадські обговорення) тощо.

Людський потенціал системи місцевого самоврядування складається з членів територіальної громади, у тому числі депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів; інших посадових осіб місцевого самоврядування (голів обласних, районних, районних у містах рад; осіб, які обираються або затверджуються на посади відповідною радою, та осіб, які призначаються на посади сільським, селищним, міським головою, головою районної, районної у місті, обласної ради); громадських організацій; колективів суб’єктів господарювання; державних службовців, які працюють у місцевих органах виконавчої влади (перш за все – районних та обласних державних адміністраціях) та інших інституцій громадянського суспільства.

Правовий потенціал системи місцевого самоврядування складається із Конституції України, Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», Європейської хартії місцевого самоврядування, законодавчих та інших нормативно-правових актів центрального, регіонального та місцевого рівнів, які стосуються функцій і повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування.

Матеріальний потенціал системи місцевого самоврядування складається з об’єктів права комунальної власності на рухоме те нерухоме майно, землю, природні ресурси, підприємства, установи та організації (у тому числі культури, освіти, спорту, охорони здоров’я, науки, соціального обслуговування), житловий фонд, нежитлові приміщення.
Фінансовий потенціал системи місцевого самоврядування – доходи місцевих бюджетів; фінансові ресурси комунальних підприємств, установ і організацій; частки в майні підприємств, що не належать до комунальної власності; кошти, отримані від операцій з майном об’єктів права комунальної власності (здача в оренду, передача в концесію, відчуження); інші кошти.

В рамках існуючої системи територіальної організації влади має місце наявність спільних повноважень державного управління і місцевого самоврядування, що повинні бути розмежовані. Частково це вже зроблено в Україні, проте чіткого розмежування таких повноважень поки немає. Вони перегукуються у сферах економіки і фінансів, соціальної, архітектурно-будівельної, організаційної роботи, інформаційного забезпечення та ін. Відсутність чіткого розмежування повноважень, неузгодженість компетенції місцевих державних адміністрацій і органів місцевого самоврядування нерідко призводить до дублювання діяльності, виникнення спірних ситуацій між представниками місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування.

При цьому відносини місцевих державних адміністрацій з обласними та районними радами будуються на основі таких положень.

Районні й обласні ради делегують відповідним місцевим державним адміністраціям повноваження з виконання управлінських функцій, що повинно супроводжуватись передачею фінансових, матеріально-технічних та інших ресурсів, необхідних для їх здійснення, таким чином місцеві державні адміністрації становляться підзвітними та підконтрольними відповідним радам у частині делегованих повноважень.

Обласні та районні ради не впливають на призначення голів місцевих державних адміністрацій, але можуть зініціювати їх відставку: висловити недовіру голові відповідної місцевої державної адміністрації, на підставі чого, з урахуванням пропозицій органу виконавчої влади вищого рівня, Президент України схвалює рішення і дає відповідній раді обґрунтовану відповідь, а у випадку, якщо недовіру голові обласної чи районної державної адміністрації висловили дві третини від складу відповідної ради, – приймає відставку.

Голови місцевих державних адміністрацій можуть вносити на розгляд відповідних рад питання, пов’язані з виконанням делегованих повноважень, та інші пропозиції, а також мають право дорадчого голосу на засіданнях відповідних рад; вони щорічно звітують перед відповідними радами з питань виконання бюджету, програм економічного, соціального та культурного розвитку територій, а також делегованих повноважень.

2. Місцевий бюджет як фінансовий план органів місцевого самоврядування

Місцевий бюджет – це план формування та використання фінансових ресурсів для забезпечення завдань і функцій, які здійснюються органами місцевого самоврядування та органами влади Автономної Республіки Крим протягом бюджетного періоду.

Бюджетний кодекс України до місцевих бюджетів відносить бюджет Автономної Республіки Крим, обласні, районні бюджети та бюджети місцевого самоврядування – бюджети територіальних громад сіл, їх об’єднань, селищ, міст (у тому числі районів у містах з районним поділом).

Структура місцевого бюджету представлена доходами та видатками. Місцевий бюджет складається із загального та спеціального фондів. За необхідністю рішенням Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відповідної місцевої ради може бути створений резервний фонд, розмір якого не повинен перевищувати одного відсотка обсягу видатків загального фонду відповідного місцевого бюджету. Резервний фонд формується для здійснення непередбачених видатків, які не мають постійного характеру, тому не могли бути передбачені під час складання бюджету. Створення позабюджетних фондів органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування та іншими бюджетними установами не допускається.
Доходи та видатки місцевого бюджету можуть мати такі співвідношення: баланс (доходи є рівними видаткам); дефіцит (перевищення видатків над доходами); профіцит (перевищення доходів над видатками).

Затвердження місцевого бюджету з дефіцитом дозволяється у разі наявності обґрунтованих джерел фінансування бюджету, якими вважаються: кошти від місцевих внутрішніх та зовнішніх запозичень; повернення бюджетних коштів з депозитів, надходження від продажу цінних паперів; вільний залишок бюджетних коштів (перевищення залишку коштів загального фонду над оборотним залишком бюджетних коштів на кінець бюджетного періоду).

Затвердження місцевого бюджету з профіцитом дозволяється за загальним фондом – у разі спрямування до бюджету розвитку коштів із загального фонду, виконання зобов’язань за непогашеними позиками, для забезпечення встановленого розміру оборотного залишку бюджетних коштів; за спеціальним фондом – у разі погашення місцевого боргу, придбання цінних паперів.

Вихідними даними для формування місцевого бюджету є: основні напрями бюджетної політики на наступний бюджетний рік, які затверджуються Верховною Радою України; основні напрями соціально-економічного розвитку відповідної території; прогнозні показники зведеного балансу фінансових ресурсів території; плани інвестиційного розвитку території; аналіз виконання місцевого бюджету в поточному бюджетному році.

Порядок формування місцевого бюджету включає: складання докладного календаря бюджетного процесу на місцевому рівні; розробку місцевою радою бюджетної політики; встановлення граничних обсягів загальних видатків; видання інструкцій до бюджету; підготовку бюджетних запитів; консолідацію даних і аналіз проекту бюджету; визначення і вирішення проблем; підготовку бюджетного рішення, проекту бюджету та відповідних документів, що його супроводжують; проведення бюджетних слухань; розгляд і прийняття бюджету відповідною місцевою радою.

Надходження до місцевого бюджету групуються у чотири групи:

1) доходи, що закріплюються за бюджетами місцевого самоврядування та враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів;

2)  доходи, що не враховуються при визначенні обсягів міжбюджетних трансфертів;

3)  трансферти;

4)  позики та запозичення.

Відповідно до ст. 143 Конституції України територіальні громади села, селища, міста безпосередньо або через утворені ними органи місцевого самоврядування згідно із законом установлюють місцеві податки і збори. У ст. 10 Податкового кодексу України встановлюється вичерпний перелік місцевих податків і зборів.

Класифікація видатків місцевого бюджету:

· програмна (за бюджетними програмами),

· відомча (за ознакою головного розпорядника бюджетних коштів), функціональна (за функціями, які мають виконувати органи влади АРК, органи місцевого самоврядування),

· економічна (за спрямованістю видатків – на споживання чи розвиток).

Для здійснення програм та заходів, які реалізуються за рахунок коштів місцевого бюджету, бюджетні асигнування надаються розпорядникам бюджетних коштів.

За обсягом наданих прав розпорядники бюджетних коштів поділяються на: головних розпорядників бюджетних коштів та розпорядників бюджетних коштів.

Головні розпорядники бюджетних коштів – бюджетні установи в особі їх керівників, які відповідно до Бюджетного кодексу отримують повноваження шляхом встановлення бюджетних призначень; визначаються рішенням про місцевий бюджет. Головними розпорядниками коштів місцевого бюджету є: місцеві державні адміністрації, виконавчі органи та апарати місцевих рад; департаменти, управління, відділи та інші самостійні структурні підрозділи місцевих державних адміністрацій; управління, відділи та інші самостійні структурні підрозділи виконавчих органів місцевих рад – в особі їх керівників.
Розпорядник бюджетних коштів – бюджетна установа в особі її керівника, уповноважена на отримання бюджетних асигнувань, взяття бюджетних зобов’язань та здійснення витрат бюджету. Розпорядник бюджетних коштів може уповноважити одержувача бюджетних коштів на виконання заходів, передбачених бюджетною програмою, та надати йому кошти бюджету (на безповоротній чи поворотній основі) в межах відповідних бюджетних асигнувань. Одержувач бюджетних коштів (суб’єкт господарювання, громадська чи інша організація, яка не має статусу бюджетної установи, уповноважена розпорядником бюджетних коштів на здійснення заходів, передбачених бюджетною програмою, та отримує на їх виконання кошти бюджету) використовує їх на підставі плану використання бюджетних коштів, що містить розподіл бюджетних асигнувань, затверджених у кошторисі розпорядника бюджетних коштів. Критерії визначення одержувача бюджетних коштів встановлюються Кабінетом Міністрів України з урахуванням напрямів, досвіду і результатів діяльності, фінансово-економічного обґрунтування виконання заходів бюджетної програми та застосування договірних умов.

В Україні здійснюється казначейське обслуговування місцевих бюджетів – територіальними органами Державної казначейської служби України. Державна казначейська служба веде облік усіх надходжень, що належать місцевому бюджету, та за поданням органів, що контролюють справляння надходжень бюджету, погодженим з відповідними місцевими фінансовими органами, здійснює повернення коштів, помилково або надміру зарахованих до бюджету.
Самостійність місцевих бюджетів забезпечується: закріпленням за ними відповідних джерел доходів; невключенням до державного та інших місцевих бюджетів; правом самостійного визначення напрямків використання бюджетних коштів; правом осібного використання вільних бюджетних коштів, законодавчим обмеження їх вилучення; компенсацією державою видатків, що виникають внаслідок державних рішень тощо.

Фінансова незалежність місцевих бюджетів означає: незалежність розробки, розгляду, затвердження і виконання місцевих бюджетів, внесення змін від центральних органів виконавчої влади; встановлення місцевих податків і зборів, надання пільг по них; випуск місцевих позик, лотерей; отримання позик у банківських установах тощо.

Місцеві бюджети забезпечують фінансування більшої частини витрат на утримання та розвиток соціальної інфраструктури та місцевого господарства, тобто вони є одним з головних каналів доведення до населення як споживача кінцевих результатів суспільного виробництва.

3. Проблеми в існуючій в Україні системі місцевого самоврядування,

які потребують розв’язання

Необхідність реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади викликана низкою причин.

Існуюча в Україні система місцевого самоврядування сьогодні не відповідає очікуванням та потребам суспільства. 
Функціонування місцевого самоврядування у більшості територіальних громад не забезпечує  створення та підтримки сприятливого життєвого середовища, необхідного для всебічного розвитку людини, її самореалізації, захисту її прав, надання мешканцям територіальних громад якісних та доступних публічних послуг на основі сталого розвитку дієздатної громади.

Фактично, закріплене в Конституції України право «територіальної громади – жителів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста – самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України» у більшості територіальних громад залишилось не реалізованим.

Через велику подрібненість територіальних громад, відсутність власних можливостей розвитку, старіння населення, значний відтік економічно активної його частини у великі міста чи за межі України поліпшити якість надання членам територіальних громад, насамперед сільських та селищних, гарантованих державою якісних соціальних та адміністративних послуг, відповідальність за які несуть органи місцевого самоврядування, на нинішній територіальній та законодавчій основі немає можливості.

При зменшенні чисельності сільського населення з 1991 року донині на 2,5 млн. осіб та зменшенні кількості сільських населених пунктів на 348 одиниць збільшилась кількість сільських рад на 1067 одиниць.

Із 12 тисяч існуючих територіальних громад більш ніж половина – з чисельністю жителів менше 3 тис. чоловік. З них 4809 територіальних громад мають менше однієї тисячі жителів. 1129 територіальних громад – з чисельністю жителів менше 500 чоловік.
У більшості з них не утворено виконавчих органів місцевих рад, як це передбачено чинним законодавством. У таких територіальних громадах немає бюджетних установ, комунальних підприємств тощо. Місцева рада такої територіальної громади фактично не може реалізовувати надані їй законом повноваження.

У Харківській області в 2001 році налічувалося 11 населених пунктів, де не проживало жодної людини, за десятиріччя, що минуло, на наших очах таких населених пунктів стало вже 29. У 136 населених пунктах проживає від 1 до 10 чоловік. Ще 348 населених пунктів мають населення не більше 50 осіб. Давайте об’єднаємо цифри і побачимо, що з 1680 населених пунктів у Харківській області 513 (майже третина) – на межі. І поки що це явище має стійку тенденцію до зростання, з урахуванням демографічних і міграційних процесів. І Харківська область тут не найгірша, демонструючи останні роки позитивну демографічну динаміку, яку треба перенести у село.

Дотаційність 5419 місцевих бюджетів становить понад 70%, 483 територіальні громади на 90% утримуються за рахунок коштів державного бюджету.
В Харківській області:

Кількість бюджетів - 485

З них з дотацією вирівнювання - 400

Сума дотацій - 2 млрд 140 млн грн.

Усі районні і міські (обласного значення) бюджети області дотаційні 

Бюджетна сфера забезпечується на 75% від реальної потреби

Власні доходи місцевих бюджетів області становлять 10%

Питома вага дотації вирівнювання – до 30 %

У містах Ізюм і Первомайський дотація вирівнювання складає 71% та 74% відповідно.

Необхідність постійної фінансової підтримки малочисельних територіальних громад з використанням системи дотацій вирівнювання, яка реалізується через районні бюджети, стримує розвиток малих міст та великих селищ – потенційних точок економічного зростання.

Об’єктивні процеси розвитку України визначатимуть подальше прискорення темпів урбанізації, що спричинить зростання чисельності міського населення, розширення меж міст, ускладненить вирішення проблем забезпечення жителів відповідною інфраструктурою, соціальними послугами.

Усе це потребує, з одного боку, розширення повноважень представницьких та виконавчих органів місцевого самоврядування міст, з іншого – впровадження ефективних механізмів контролю за економним та ефективним використанням місцевих ресурсів членами їхніх територіальних громад.

Суттєвого вдосконалення потребує і система територіальної організації влади, реформування якої має бути спрямоване на підвищення ефективності управління суспільним розвитком у просторовому вимірі.

За змістом Конституції України система територіальних громад та утворюваних ними органів місцевого самоврядування нерозривно пов’язана із системою відповідних адміністративно-територіальних одиниць, що є просторовою основою для організації та діяльності не тільки органів місцевого самоврядування, а й місцевих органів державної влади.

Законодавча невизначеність територіальної основи місцевого самоврядування, диспропорції системи адміністративно-територіального устрою (розривність цілісної території адміністративно-територіальної одиниці, перебування територіальних громад сіл, селищ, міст у складі інших територіальних громад та на територіях інших адміністративно-територіальних одиниць, перебування окремих районів у юрисдикції міст) призводять до компетенційних спорів між органами місцевого самоврядування, а також між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади.

Існуюча система територіальної організації влади занадто громіздка, вимагає значних коштів для свого утримання, надмірно централізована, припускає дублювання функцій, притаманних органам місцевого самоврядування. Вона не адаптована до сучасних методів надання адміністративних послуг, зокрема інформаційно-комунікаційних технологій.

Відсутність цілісної території у адміністративно-територіальної одиниці базового рівня призводить до такого прикрого явища, як перебування територіальної громади у складі іншої територіальної громади або іншої адміністративно-територіальної одиниці  (так звані «матрьошки»).

Приклад: В цілому по Україні таких «матрьошок» 89. У Харківській області: місто Лозова – 3 ради і 7 населених пунктів, місто Куп’янськ – 2 ради і 3 населених пункти, місто Харків – 1 рада (минулого року після зміни меж міста Харкова Кулиничівська селищна рада увійшла до Харкова територіально). 

Однією з гострих проблем в системі регіонального управління залишається конфлікт компетенцій представницької і виконавчої влади на місцях, а також численних контролюючих органів.

Тільки в Харківській області у структурних підрозділах облдержадміністрації і райдержадміністрацій області працює понад 3 тисячі  співробітників, в Харківській обласній і районних радах - близько 500 осіб. А в територіальних управліннях, що здійснюють контролюючі функції, працює понад 10 тисяч осіб.

За результатами 2012 р. власні доходи в місцевих бюджетах склали в середньому 7,4% - найменше серед країн Європи.

4. Принципи реформування місцевого самоврядування

Реформування місцевого самоврядування має базуватись на основі Конституції України, законів України та положеннях Європейської хартії місцевого самоврядування і здійснюватися виходячи з таких принципів.

Верховенство права та законність – диктує неупереджене застосування Конституції України, законів, відповідність нормативно-правових актів, які приймаються органами місцевого самоврядування, нормам чинного законодавства. 
Верховенство права – це панування права в суспільстві. Верховенство права має втілюватися у правотворчості, зокрема у законах, які за своїм змістом мають бути проникнуті передусім ідеями соціальної справедливості, свободи, рівності, та правозастосовній діяльності державних органів та місцевого самоврядування.

Законність - це режим (стан) відповідності суспільних відносин законам і підзаконним нормативно-правовим актам, який виникає в результаті їх неухильного здійснення всіма суб'єктами права. В місцевому самоврядуванні він має подвійне значення: 1) формування органів місцевого самоврядування та їх функціонування повинно здійснюватись у точній відповідності до законодавства України, 2) забезпечення вимоги дотримання законності усіма суб’єктами, а також виявлення порушень прав і законних інтересів громадян або інших порушень законності та здійснення заходів щодо їх припинення на території, що знаходиться в юрисдикції відповідних органів місцевого самоврядування.

Відкритість, прозорість та громадська участь – означає відкритість дій органів місцевого самоврядування на всіх етапах прийняття та реалізації управлінських рішень для громадян, суб’єктів господарювання та їх об’єднань, постійне інформування громадськості про здійснення управлінської діяльності. Він вимагає прозорості діяльності органів та посадових осіб місцевого самоврядування: встановлення чітких процедур прийняття того чи іншого рішення; доступність членів територіальної громади до інформації, їх участь в обговоренні проектів рішень; оприлюднення інформації через засоби масової інформації та іншими способами, її достатність та зрозумілість форми подання; можливість моніторингу.

Повсюдність місцевого самоврядування – означає, що місцеве самоврядування має здійснюватися на всій території України, не повинно бути територій, на які не поширюється юрисдикція територіальних громад і відповідних органів місцевого самоврядування.

Субсидіарность – передбачає, що розподіл повноважень між рівнями управління має відбуватись таким чином, щоб управлінські послуги надавалися на рівні, наближеному до кінцевого споживача, але за умови якісного виконання завдань, при цьому органи управління верхніх ланок мають залучатися лише у разі неспроможності реалізації відповідних повноважень органами нижчого рівня.

Доступність адміністративних та соціальних послуг – реальна можливість осіб звернутися за адміністративною та соціальною послугою, яка забезпечується територіальною наближеністю відповідного органу управління до отримувачів послуг та наявністю транспортного сполучення, а також безперешкодним доступом до приміщення органу місцевого самоврядування, одержання бланків та інших формулярів, необхідних для звернення за такою послугою (у тому числі через мережу Інтернет).

Підзвітність та підконтрольність органів і посадових осіб місцевого самоврядування територіальній громаді – зобов’язує органи та посадових осіб місцевого самоврядування періодично звітувати перед територіальними громадами про свою діяльність, інформувати населення про виконання цільових і комплексних програм економічного і соціального розвитку, місцевого бюджету, вирішення інших питань місцевого значення.

Підконтрольність органів місцевого самоврядування органам виконавчої влади у межах делегованих повноважень – установлює підконтрольність та підзвітність виконавчих органів сільських, селищних, міських, районних у містах рад відповідним органам виконавчої влади з питань реалізації делегованих їм повноважень органів виконавчої влади.

Правова, організаційна та фінансова спроможність місцевого самоврядування – означає незалежність територіальної громади, органів і посадових осіб місцевого самоврядування від зовнішніх впливів в межах повноважень, визначених законодавством. Це стосується прийняття рішень щодо: організації своєї діяльності; визначення основних параметрів місцевих бюджетів; формування, використання і розпорядження об’єктами права комунальної власності; економічного і соціального розвитку відповідних територій у цілому з урахуванням їх історичних, національно-культурних, соціально-економічних, екологічних, етнічних та інших особливостей. Самостійність забезпечується закріпленням за суб’єктами місцевого самоврядування відповідних повноважень щодо вирішення питань місцевого значення; джерел доходів місцевих бюджетів та правом відповідних органів місцевого самоврядування на визначення напрямів використання бюджетних коштів тощо.

Державна підтримка місцевого самоврядування – визначає обов'язок держави правовими, організаційними й матеріально-фінансовими засобами сприяти розвиткові місцевого самоврядування з метою ствердження демократичних засад організації суспільства, підвищення ефективності управління суспільно значущими справами.

Партнерства між державою та місцевим самоврядуванням – встановлює необхідність врахування при здійсненні управлінської діяльності на кожній території не лише колективних інтересів територіальної громади, а й загальнодержавних і відомчих інтересів, громадської думки, пропозицій, наданих у визначеному порядку суб’єктами господарювання та їх об’єднаннями, що потребує теоретичного обґрунтування та аналітичного супроводження передбачуваних управлінських впливів.

Стимулювання економічного зростання територій – комплекс правових, організаційних, наукових, фінансових та інших заходів, спрямованих на досягнення сталого розвитку регіонів на основі поєднання економічних, соціальних та екологічних інтересів на загальнодержавному, регіональному та місцевому рівнях, ефективного використання потенціалу територій в інтересах їх жителів та держави в цілому.

5. Завдання реформи
5.1. Забезпечення доступності та якості публічних послуг
Основні правові акти, що регулюють надання публічних послуг: Конституція України від 28.06.1996 р. № 254к/96-ВР, Європейська хартія місцевого самоврядування, Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р. № 280/97-ВР, Закон України «Про місцеві державні адміністрації» від 09.04.1999 р. № 585-ХІV, Закон України «Про службу в органах місцевого самоврядування» від 07.06.2001 № 2493-III, Закон України «Про адміністративні послуги» від 06.09.2012 р. № 5203-VI, Закон України «Про соціальні послуги» від 19.06.2003 р. № 966-IV, Закон України «Про державні соціальні стандарти та державні соціальні гарантії» від 05.10.2000 р. № 2017-III, Закон України «Про доступ до публічної інформації» від 13.01.2011 №2939-VI, Закон України «Про звернення громадян» від 02.10.1996 № 393/96-ВР, Бюджетний кодекс України від 08.07.2010 р. № 2456-VI, Податковий кодекс України від 02.12.2010 р. № 2755-VI.

5.1.1. Базові адміністративні та соціальні послуги мають надаватися відповідно до державних стандартів

Існуючий стан. Сучасні загальносвітові тенденції поширення ідей «сервісної держави», переосмислення ролі державного управління з «керування особою» на «надання послуг» вимагають від публічно-владного сектору орієнтувати свою діяльність на максимальне задоволення потреб, запитів та інтересів людини через надання їй якісних публічних послуг. Однак практика діяльності  органів як державної влади, так і місцевого самоврядування у цій сфері потребує істотного вдосконалення. Існуючі недоліки сучасної системи надання публічних послуг пов'язані, зокрема, з територіальною ускладненістю, недоопрацьованістю організаційних механізмів їх отримання, суперечливим правовим регулюванням, регіональними та локальними диспропорціями. Це призводить до незадоволеності громадян, що є показником низької ефективності й дієвості органів влади та впливає на зниження рівня довіри у взаємовідносинах влади й суспільства.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Необхідним є вироблення єдиних методологічних засад організаційної системи надання адміністративних та соціальних послуг на основі певних уніфікованих державних стандартів, що стане важливою гарантією захисту прав громадян у їх відносинах з органами влади. Основою таких стандартів мають бути:

· територіальна доступність. Базові адміністративні та соціальні послуги повинні надаватися у громаді, де проживає особа. Це, насамперед, передбачає територіальну наближеність відповідних органів до одержувачів послуг, фактичну можливість осіб звернутися за відповідною послугою за місцем свого проживання: наявність органу, що надає послугу, забезпечення  транспортного сполучення, вказівних знаків, під’їзних шляхів та місць паркування для транспортних засобів, можливість вільного (безперешкодного) доступу до приміщення відповідного органу тощо;

· зручність. Базові адміністративні послуги повинні надаватися в одному приміщенні, у зручний для споживачів спосіб. Такий критерій включає можливість вибору способу звернення за відповідною послугою (у тому числі поштою або електронною поштою); можливість запровадження обслуговування за принципом «єдиного вікна» (наприклад, надання послуг соціальної підтримки в Україні); установлення графіка приймання фізичних та юридичних осіб з урахуванням їх інтересів; удосконалення порядку оплати відповідної послуги (можливість оплати у тому ж приміщенні) та ін. Процес організації надання публічних послуг має максимально враховувати інтереси та потреби отримувачів послуг;
· інформаційна відкритість. Інформація про базові послуги (порядок і умови їх отримання) має бути доступною у кожному населеному пункті. Зазначений критерій передбачає наявність та можливість безперешкодного отримання інформації необхідної для отримання відповідної послуги і включає наявність та якість довідкових ресурсів (інформаційних стендів, веб-сайтів, офіційних видань, буклетів, оповіщень тощо); наявність вичерпної інформації про процедуру надання певної послуги, переліку документів для її отримання, розмір та порядок оплати послуги, посадову особу, що відповідальна за надання послуги; можливість отримання інформації телефоном, електронною поштою тощо, а також можливість отримання кваліфікованої консультативної допомоги; не менш важливим є й шанобливе ставлення до утримувачів послуг (особливо це стосується осіб похилого віку, в тому числі, отримувачів пільг тощо);

· професійність. Базові адміністративні та соціальні послуги повинні надаватися фаховим персоналом, що добре обізнаний у відповідних категоріях справ та виконує свої функції на оплачуваній основі. Запровадження системи безперервної освіти службовців органів місцевого самоврядування. Відповідний рівень кваліфікації працівників органу, що організовує надання послуги визначається, насамперед, продемонстрованим рівнем знань та дотриманням процедури надання публічної послуги. Професійність – це, перш за все, компетентність службовця, що у свою чергу може вимірюватися відповідно до певних критеріїв і включає можливість безперервного підвищення кваліфікації; можливість застосування принципу «зворотного зв’язку» (введення «картки задоволеності клієнта (споживача)» та введення обов’язкового переліку питань для персоналу у документах звітності, спрямованих на встановлення якості надання послуг) та ін.

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить якісно оновити систему надання публічних послуг населенню, відкрити широкі можливості для задоволення життєвих потреб та інтересів громадян, забезпечити високий рівень якості та структури споживання матеріальних, соціальних, культурних благ, підвищити рівень довіри до органів державної влади та місцевого самоврядування, сприятиме забезпеченню соціальної злагоди, збільшенню економічних благ (за рахунок надходження коштів до відповідних бюджетів, підвищення рівня сплати податків тощо). 
5.1.2. Для забезпечення доступності та якості адміністративних і соціальних послуг має бути проведено оптимальний розподіл повноважень між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади на різних рівнях адміністративно-територіального устрою за принципом субсидіарності та децентралізації

Існуючий стан. При формуванні компетенції місцевих органів публічної влади фундаментальну роль відіграють принципи субсидіарності та децентралізації. Під децентралізацією, як правило, розуміють процес перерозподілу повноважень та відповідальності від вищих ланок органів державного управління до нижчих, а також до органів місцевого самоврядування. При відносно усталеній реалізації принципу децентралізації в Україні запровадження засад субсидіарності має здебільшого формальний характер. Окремі їх елементи знайшли реалізацію у правовому статусі районного та регіонального рівнів місцевого самоврядування, бюджетному законодавстві. Проте принцип субсидіарності залишається нереалізованим в аспекті розмежування самоврядних та державних повноважень, значна частина повноважень місцевого самоврядування отримала статус делегованих. На практиці це породжує конкуренцію компетенцій (одні й ті самі питання перебувають у віданні органів державної влади і місцевого самоврядування, що суперечить базовому принципу місцевого самоврядування – правової автономії), що тягне публічно-владні конфлікти, безвідповідальність, а також наявність сфер, якими взагалі ніхто не опікується тощо. Це негативно позначається на повноті та якості публічних послуг, що надаються населенню.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Реалізація повноважень органів публічної влади з надання адміністративних і соціальних послуг має бути максимально наближеною до споживачів цих послуг. Організаційно-правове забезпечення цього пов'язане з впровадженням засад децентралізації влади та субсидіарності. Для організації місцевого самоврядування пріоритетним є принцип субсидіарності, сутність якого полягає у тому, що муніципальні функції, як правило, здійснюються переважно тими властями, які мають найтісніший контакт з громадянином. При цьому мають враховуватися обсяг і характер завдання, а також вимоги досягнення ефективності і економії. Якщо місцевий орган спроможний компетентно вирішувати питання, вищестоящий орган не вправі втручатися у його роботу. Іншими словами, кожна низова ланка влади самостійно визначає коло власних повноважень, передаючи «нагору» до влади вищого рівня ті повноваження, які виходять за межі організаційних та ресурсних можливостей низової ланки влади.
Повноваження органів місцевого самоврядування повинні спрямовуватися на вирішення тих питань, які стосуються інтересів населення відповідної адміністративно-територіальної одиниці. Розподіл повноважень між місцевими органами державної влади та органами місцевого самоврядування, у тому числі у сфері надання публічних послуг населенню, має ґрунтуватися на наступних засадах: 1) поділу на власні і делеговані; 2) недопущення дублювання і конкуренції компетенції різних органів влади на місцях; 3) розмежування сутності власних повноважень місцевих органів публічної влади: для органів місцевого самоврядування – управління місцевими справами, для органів державної влади – здійснення державної політики у відповідних адміністративно-територіальних одиницях; 4) делегування повноважень на засадах добровільності, строковості і повної матеріально-фінансової забезпеченості. 

Реалізація передбачених Концепцією заходів сприятиме утвердженню дієвого та ефективного місцевого самоврядування, формуванню раціонального та ефективного організаційно-правового та функціонального механізму надання адміністративних і соціальних послуг населенню. 

5.1.3. Повноваження місцевого самоврядування поділяються на власні, пов’язані з вирішенням питань місцевого значення, та делеговані (передані державою), що стосуються здійснення  державних програм. Повноваження передаються державою органам місцевого самоврядування, що діють на тому рівні адміністративно-територіального устрою, на якому можливо і доцільно здійснювати ці повноваження з огляду на кадровий, фінансовий, інфраструктурний потенціал та ресурси, необхідні для їх реалізації повноважень на такому рівні

Існуючий стан. Проблема визначення характеру, обсягу та меж компетенції місцевого самоврядування – одна з ключових для становлення муніципальної влади. На сьогоднішній день виокремлюються такі негативні її сторони: а) невідповідність обсягу повноважень органів місцевого самоврядування наявних у їх розпорядженні ресурсам; б) незабезпеченість повної і всебічної реалізації встановленої Конституцією і законами України системи гарантій місцевого самоврядування; в) наявність внутрішніх протиріч нормативних положень; г) дублювання повноважень, намагання максимально розширити перелік предметів відання, відсутність чітких принципів розмежування повноважень органів державної влади і органів місцевого самоврядування; д) нечіткість і неконкретність правових норм, викликана передусім дефіцитом власного досвіду в побудові систем нових демократичних відносин; е) юридична недосконалість статутів територіальних громад; є) недостатня відпрацьованість процедур взаємодії органів місцевого самоврядування з органами державної влади, громадянами і господарськими суб’єктами; ж) неефективність процедур забезпечення відповідальності і контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як з боку громадян, так і з боку держави; з) прийняття державними органами влади рішень, в яких фінансування заходів покладається на органи місцевого самоврядування, без відповідної компенсації з державного бюджету. 

Зміст передбачених Концепцією заходів. Для правового визначення поняття «питання місцевого значення» у вітчизняному законодавстві, необхідно враховувати такі положення: (1) місцеве самоврядування і його органи знаходяться найближче до громадян, які проживають на відповідній території, тому можуть швидко, конкретно, з найменшими фінансовими витратами, застосовуючи значний організаційний потенціал, вирішити велику частину місцевих питань; (2) при розмежуванні предметів відання органів місцевого управління необхідно керуватися принципом субсидіарності, суть якого полягає в тому, що система визначення питань місцевого значення повинна будуватись знизу; повноваження з муніципального управління можуть передаватись органам державної виконавчої влади чи органам самоврядування іншого рівня лише у тих випадках, коли ці питання не можуть бути вирішені на відповідному рівні.

Автономія місцевого самоврядування вимагає, у першу чергу, наявності виключних та повних власних повноважень, які забезпечені відповідними фінансовими та іншими ресурсами. Власні повноваження визначають як повноваження, закріплені нормами муніципального права за суб’єктами місцевого самоврядування щодо вирішення питань місцевого значення, тобто справ, що безпосередньо стосуються життєдіяльності громади і відповідають її управлінським і фінансовим можливостям. Водночас, адміністративні структури органів місцевого самоврядування та їхня близькість до місцевих умов може сприяти виконанню ними певних функцій, основна відповідальність за які належить вищим рівням управління. При цьому, важливо, щоб практика подібного делегування не поширювалась надмірним чином на сферу власних повноважень місцевого рівня, та щоб останній, коли це можливо, мав право брати до уваги місцеві обставини при здійсненні делегованих повноважень.

Реалізація передбачених Концепцією заходів сприятиме втіленню вихідних принципів в організації і діяльності місцевого самоврядування – принципу субсидіарності, домірності (пропорційності), а також ефективності та економічності.

5.1.4. Для забезпечення оптимального розподілу повноважень між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади на різних рівнях адміністративно-територіального устрою: 

- удосконалюється система залучення громадськості до розроблення управлінських рішень і контролю за їх реалізацією.

Існуючий стан. Розробка й прийняття соціально обґрунтованих управлінських рішень неможлива без активного залучення громадськості до цього процесу. На сьогоднішній день створена і постійно нарощується правова база взаємодії органів публічної влади з інститутами громадянського суспільства. Проте й досі спостерігається відсутність у практичній роботі органів влади ефективних форм постійного впливу громадськості на нормотворчу діяльність владних структур. Одночасно  слід констатувати й низьку активність самої  громадськості, відсутність позитивного досвіду роботи у різноманітних громадських радах та інших консультативно-дорадчих органах.    

Зміст передбачених Концепцією заходів. Процес вироблення та реалізації рішень в органах місцевого самоврядування повинен характеризуватися широкою участю населення і високим ступенем самостійності при вирішенні місцевих проблем. Ефективна участь громадян у процесі вироблення рішень, налагодження діалогу з органами місцевого самоврядування, можливі лише після створення належних правових умов: забезпечення відкритості діяльності суб’єктів цього процесу, вільного доступу громадян до інформації та наявності дієвих процедур залучення членів громади до діяльності із вироблення рішень. До останніх можна віднести публікації концепцій розроблюваних проектів актів і альтернативних їм проектів у місцевих друкованих виданнях, залучення ініціативних груп населення, органів самоорганізації населення до участі в засіданнях представницьких органів, ініціювання проведення опитувань, зборів та інших форм участі населення у вирішенні питань місцевого значення тощо. Крім того, необхідним є розвиток активного суспільства, яке готове відстоювати свої інтереси та брати участь у цьому тривалому процесі. 
Реалізація передбачених Концепцією заходів сприятиме більшій прозорості та відкритості діяльності органів місцевого самоврядування, а також дозволить підвищити якість актів, що приймаються представницьким органом, забезпечити дійсно демократичну процедуру обговорення проектів актів, своєчасно виявляти й усувати їх недоліки;

- визначається достатня податкова база, що забезпечує виконання органами місцевого самоврядування власних повноважень, та встановлюється ґрунтований на об’єктивних критеріях рівень фінансування державою делегованих повноважень.

Існуючий стан. Основою доходної бази місцевих бюджетів є податкові надходження. Однак, як свідчить досвід останніх років, власна дохідна база місцевих бюджетів практично не розвивається, а виконання органами місцевого самоврядування делегованих повноважень повсякчас стикається із проблемою недостатнього фінансування. За даними Асоціації міст України у Державному бюджеті 2012 року на виконання делегованих державою повноважень було закладено на 30 млрд. грн. менше за потребу. Збереження діючого порядку, коли основний обсяг коштів місцевих бюджетів формується за рахунок відрахувань при сплаті загальнодержавних податків і зборів позбавляє місцеві органи влади фінансової самостійності, закріплює їх залежність від центральних органів влади. Органи місцевого самоврядування не мають у своєму розпорядженні дієвих інститутів для збільшення податкових надходжень до місцевих бюджетів.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Насамперед, йдеться про забезпечення свободи органів місцевого самоврядування вільно визначати пріоритети фінансової діяльності. Цей принцип полягає в тому, що між фінансовими ресурсами місцевого самоврядування та завданнями, яке воно виконує, має бути адекватне співвідношення. Зазначеного співвідношення потрібно особливо чітко дотримуватись щодо спеціально переданих органам місцевого самоврядування повноважень.

Система місцевих податків і зборів повинна бути самостійною, не обмежуватися добавками до загальнодержавних податків; встановлювати платіжездатність з урахуванням тиску загальнодержавного оподаткування; базуватися на прямих податках.

Слід враховувати, що надання регіональним і місцевим органам влади повноважень щодо регулювання суттєвих об’єктів оподаткування може привести до значних коливань податкового тиску. Надання місцевим органам влади та органам місцевого самоврядування повноважень щодо регулювання суттєвих об’єктів оподаткування слід проводити поетапно, за умови стабілізації податкової системи та створення на місцевому та регіональному рівні відповідних умов.

Реалізація передбачених Концепцією заходів сприятиме розширенню власної ресурсної бази місцевого самоврядування, а також запровадженню принципу децентралізованого бюджетування, що у свою чергу, сприятиме покращенню якості та доступності надання адміністративних та соціальних послуг населенню;

- на кожному адміністративно-територіальному рівні створюються представницькі органи місцевого самоврядування з власними виконавчими органами.

Існуючий стан. Парадоксальність вітчизняної організаційної моделі місцевого самоврядування полягає в тому, що на даному етапі воно де-юре існує і на локальному, і на районному й регіональному рівні. Однак де-факто на локальному рівні існуючу модель можна лише умовно характеризувати як дієздатну. Конституція України досить жорстко закріплює організаційну систему місцевого самоврядування, не надаючи можливості варіативності її моделей. При законодавчій формалізації права визначати систему та структуру власних виконавчих органів місцеві ради фактично позбавлені такої можливості, адже фактично держава зберігає за собою можливість організації управлінських структур до сільського рівня, із зумовленими цим наслідками фактичного бюджетно-кошторисного контролю їх діяльності. Натомість на регіональному рівні організаційна система місцевого самоврядування  має здебільшого декларативний, фіктивний характер, адже за відсутності власних підконтрольних та підзвітних виконавчих органів представницький орган місцевого самоврядування нездатний повною мірою реалізовувати покладені на нього функції. Одночасно запроваджена організаційно-правова модель взаємодії районних, обласних рад та відповідних місцевих державних адміністрацій, покладаючи на останні здійснення значного числа самоврядних повноважень, розмиває державо-владну природу місцевих державних адміністрацій. 
Зміст передбачених Концепцією заходів. Концепцією передбачено створення на усіх рівнях територіальної організації публічної влади поряд з представницькими органами власних виконавчих структур. Необхідним є запровадження системи виконавчих органів районних та обласних рад. Конгрес місцевих і регіональних влади Ради Європи, здійснюючи моніторинг впровадження положень Європейської хартії місцевого самоврядування в зарубіжних державах неодноразово і відносно різних країн відзначав серед позитивних тенденцій прогрес у сфері реформування регіонального розвитку як ключовий компонент адміністративної і економічної децентралізації.

Одночасно мають бути розширені можливості сільських, селищних, міських радвизначати систему, структуру власних виконавчих органів, загальну чисельність апарату ради та її виконавчих органів, обсяг видатків на їх утримання в межах коштів місцевого бюджету.   

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить реалізувати принципи Європейської хартії місцевого самоврядування на всіх рівнях територіальної організації влади, розширити можливості регіонального розвитку, оптимізувати системно-структурну організацію публічної влади та сприятиме розподілу функцій і повноважень між підсистемами, рівнями та ланками територіальної організації влади; 

· забезпечується ефективний державний контроль за дотриманням органами місцевого самоврядування Конституції та законів України.

Існуючий стан. Конституція України встановлює, що органи місцевого самоврядування з питань здійснення ними повноважень органів виконавчої влади підконтрольні відповідним органам виконавчої влади (ст.143). Дане положення отримало подальший розвиток у ст.20 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», відповідно до якої державний контроль за діяльністю органів і посадових осіб місцевого самоврядування може здійснюватися  лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України, і не повинен призводити до втручання органів державної влади чи їх посадових осіб у здійснення органами місцевого самоврядування наданих їм власних повноважень. Загалом, нормативно-правові акти, що регулюють процедуру контролю й адміністративного нагляду за органами місцевого самоврядування характеризуються надмірною розгалуженістю, недосконалістю (зокрема, щодо використання термінів «нагляд» та «контроль» та їх тлумачення) і недостатньою ефективністю. Такий стан правового регулювання досить часто призводить до дублювання функцій контролюючих органів, нездатності належним чином усунути виявлені правопорушення, відсутності зацікавленості суб’єктів державного контролю на запобігання правопорушенням, а також низького рівня координації та обміну інформацією тощо.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Концепція вимагає запровадження реально діючої системи державного контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, закріплення за контрольно-наглядовими органами чітких механізмів реагування на виявлені порушення законів. При цьому предметом контрольної діяльності з боку держави має бути додержання муніципальними органами вимог Конституції та законів України. 

Разом з цим слід враховувати, що згідно з положеннями ст. 8 Європейської хартії місцевого самоврядування адміністративний нагляд, зазвичай, повинен обмежуватися розглядом питання правомірності дій органів місцевого самоврядування, а не їх ефективності. Одне значне, проте не єдине виключення, зроблено для випадку делегованих повноважень, коли влада, що їх делегує, може здійснювати певний нагляд за тим, яким чином виконуються доручення. Це не повинно, однак, перешкоджати свободі дій органів місцевого самоврядування. Положення п. 3 ст. 8 виходять з принципу «пропорційності», згідно з яким контролюючий орган під час здійснення своїх повноважень повинен діяти таким чином, щоб якнайменше впливати на місцеву автономію, досягаючи при цьому бажаного результату.

Реалізація передбачених Концепцією заходів сприятиме підвищенню ефективності управлінської діяльності органів місцевого самоврядування, у тому числі, підвищенню якості та доступності надання різного роду публічних послуг населенню, посиленню режиму законності у роботі публічно-владних структур.

5.2. Визначення обґрунтованої територіальної основи для діяльності органів місцевого самоврядування та органів виконавчої влади, здатної забезпечити доступність та якість адміністративних та соціальних послуг, що надаються цими органами

Основні правові акти, що стосуються правового регулювання вказаного завдання Концепції: Конституція України від 28.06.1996 р. № 254к/96-ВР, Європейська хартія місцевого самоврядування, Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р. № 280/97-ВР, Закон України «Про місцеві державні адміністрації» від 09.04.1999 р. № 585-ХІV, Закону України «Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим» від 31.07.2010р. № 2487-17, Закон України «Про Раду міністрів Автономної Республіки Крим» від 16.06.2011 № 3530-VI, Закон України «Про органи самоорганізації населення» від 11.07.2001 № 2625-III,  Закон України «Про столицю України – місто-герой Київ» від 15.01.1999р. № 401-XIV, «Про регулювання містобудівної діяльності» від 17.02.2011р. № 3038-VI Земельний Кодекс України від 25.10.2001р. № 2768-III, Положення про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою Українського РСР, затверджене Указом Президії Верховної Ради УРСР 12.03.1981р. №1654-Х та ін.

2.1. Формування критеріїв для адміністративно-територіальних одиниць різних рівнів адміністративно-територіального устрою держави, передбачивши при цьому, що:

- адміністративно-територіальний устрій складається з трьох рівнів: 

базовий: адміністративно-територіальні одиниці - громади; 

районний: адміністративно-територіальні одиниці – райони;

регіональний: адміністративно-територіальні одиниці -  Автономна Республіка Крим, області, м.Київ, м.Севастополь;

- територія адміністративно-територіальної одиниці є нерозривною, наявність анклавів та ексклавів не допускається;

- у межах адміністративно-територіальної одиниці не може бути інших адміністративно-територіальних одиниць того ж рівня;

- адміністративний центр адміністративно-територіальної одиниці, як правило, повинен бути максимально наближеним до географічного її центру;

- територія адміністративно-територіальної одиниці визначається на основі доступності послуги швидкої медичної допомоги в ургентних випадках та пожежної допомоги, що не має перевищувати  20 хвилин.

Існуючий стан. Адміністративно-територіальний поділ України був запроваджений ще за радянських часів. На сьогодні він є застарілим, гіпертрофованим, нераціональним та неефективним. Система адміністративно-територіального устрою характеризується наявністю істотних вад: складністю системно-структурної організації, існуванням одиниць, не передбачених Конституцією України, так званих «територіальних колізій», що пов'язані з находженням в межах одних адміністративно-територіальних одиниць інших, та анклавів. 

В Україні нараховується біля 30 тисяч населених пунктів, статус яких мало впорядкований, не залежить від чисельності жителів, наявності необхідних економічних та інших ресурсів. Останнім часом спостерігається поглиблення процесів нерівномірного розвитку, масової урбанізації територій при скороченні загальної чисельності населення, неухильне скорочення сільських населених пунктів. Адміністративно-територіальні одиниці базового та районного рівнів виявляються здебільшого надмірно подрібненими. У їх межах відсутній достатній фінансово-економічний, інституційний та кадровий потенціал для забезпечення належного рівня надання публічних послуг населенню та поступального соціально-економічного розвитку відповідних територій.   

Не сприяє вирішенню зазначених проблем і правове регулювання. Згідно з п.13 ст. 92 Конституції України територіальний устрій України має визначатися виключно законами України. Однак до цього часу відповідний закон парламент не прийняв, а чинне Положення про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою Українського РСР, затверджене Указом Президії Верховної Ради УРСР 12.03.1981р., застаріло. На практиці ж це викликає значні проблеми у визначенні повноважень окремих органів влади та процедур розв'язання адміністративно-територіальних питань. Нечіткість порядку утворення та застарілість критеріїв правового статусу адміністративно-територіальних одиниць породжує значні кількісні та якісні диспропорції у межах видів адміністративно-територіальних одиниць, відсутність єдиної їх класифікації та неможливість впровадження європейської уніфікованої статистичної номенклатури територіальних одиниць (NUTS). 

Зміст передбачених Концепцією заходів. Концепція спрямована на удосконалення територіальної основи здійснення місцевого самоврядування та організації державної влади. Вона не передбачає реорганізації або ліквідації сіл, селищ, інших населених пунктів, районів, областей, а стосується виключно приведення території діяльності органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади у відповідність з фактично сформованими соціально-територіальними спільнотами, а також вимогами наявності достатніх ресурсів розвитку кожної територіальної громади.

Для досягнення цього Концепцією визначені наступні кроки.

· Встановлюється чітка система трирівневого адміністративно-територіального устрою:

- перший рівень (базовий) – громади;

- другий рівень (районний) – райони;

- третій рівень (регіональний) – Автономна Республіка Крим, області, м. Київ, м. Севастополь.

Така система в цілому відповідає існуючій системі адміністративно-територіального устрою, але разом з цим несе декілька дуже важливих новацій: 1)  запроваджується нова адміністративно-територіальна одиниця – громада; 2) чітко розмежовуються рівні територіального устрою, що сприятиме удосконаленню взаємовідносин між органами влади на цих рівнях та розподілу компетенції між ними, усуненню випадків дублювання, конкурування компетенції; 3) передбачено запровадження на законодавчому рівні поняття регіонального рівня територіальної організації влади, що дозволить ставити питання про впровадження міжнародних стандартів регіонального самоврядування, ефективної регіональної політики держави.

· Одним з найважливіших нововведень, передбачених Концепцією, є створення громад як базової адміністративно-територіальної одиниці. Запровадження її дозволить без ліквідації населених пунктів створити самодостатні утворення, які мають бути здатні надавати якісні та своєчасні публічні послуги населенню. Громада має утворюватися з урахуванням історично сформованої спільності соціально-економічної інфраструктури, наявності умов і можливостей для надання населенню публічних послуг у відповідності з встановленими стандартами і забезпечення належного функціонування місцевого самоврядування. При цьому принципово важливим є те, що формування громад має відбуватися не в адміністративно-примусовому порядку, а держава стимулюватиме добровільне їх формування. Моделювання оновлених адміністративно-територіальних одиниць здійснюватиметься не централізовано, а на регіональному рівні, де можна найбільш повно урахувати усі історичні, демографічні, соціально-економічні та інші особливості адміністративно-територіальних одиниць, з урахуванням думки територіальних громад на засадах відкритого, публічного громадського обговорення. Визначення порядку формування громад вимагатиме прийняття закону України.

· Концепція передбачає необхідність встановлення зрозумілих та сучасних критеріїв формування адміністративно-територіальних одиниць. На законодавчому рівні мають бути визначені фінансово-економічні, демографічні, географічні, адміністративні та інші критерії створення адміністративно-територіальних одиниць, набуття ними того чи іншого статусу. Так, Концепцією прямо передбачена вимога:  територія адміністративно-територіальної одиниці має визначатися на основі доступності послуги швидкої медичної допомоги в ургентних випадках та пожежної допомоги, що не має перевищувати 20 хвилин. Адміністративний центр адміністративно-територіальної одиниці, як правило, повинен бути максимально наближеним до географічного її центру.

· Вперше Україна впритул підійшла до імплементації у національне законодавство одного з найважливіших принципів місцевого самоврядування, проголошених Європейською Хартією місцевого самоврядування, - принципу повсюдності. Він гарантує здійснення місцевого самоврядування на всій території України без будь-яких обмежень, на території не лише населених пунктів, але й на прилеглих до них територіях. Території, що не належать до юрисдикції територіальних громад та їх органів, мають визначатися законом.  Із запровадженням такої адміністративно-територіальної одиниці, як громада, змінюються підходи до територіальної основи місцевого самоврядування; розширюється ресурсна база муніципального управління, головним ресурсом економічного розвитку, і в першу чергу сільських громад, стає земля; зміцнюється податкова база. 

· Одночасно Концепція забезпечує впровадження і такого принципу місцевого самоврядування, як його територіальність. Даний принцип характеризує здійснення муніципальної влади на територіях, які мають бути відмежовані одна від одної. Відтак територія адміністративно-територіальної одиниці має бути нерозривною. Не допустимим є збереження анклавів та ексклавів. А також у межах адміністративно-територіальної одиниці не може бути інших адміністративно-територіальних одиниць того ж рівня. 

· Не дивлячись на те, що передбачене Концепцією реформування адміністративно-територіального устрою має поміркований характер, Концепція передбачає додаткові заходи пом'якшення реалізації реформи – часову адаптацію (до 2020 року), поступовість реалізації (декілька етапів, на кожному з яких передбачається здійснення комплексу дій правового, організаційного, інформаційного та іншого характеру), широке урахування думки населення.

Реалізація передбачених Концепцією заходів забезпечить формування адміністративно-територіальних одиниць як відносно самостійних та самодостатніх соціально-економічних комплексів, збалансованих за головними інфраструктурними підсистемами (природничо-ресурсною, виробничою, соціальною, демографічною, екологічною), сприятиме утворенню об’єднаних територіальних громад, спроможних самостійно або через органи місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення.
5.2.2. Функціонування на кожному з рівнів адміністративно-територіального устрою відповідних органів місцевого самоврядування та (або) місцевих органів виконавчої влади:

- базовий рівень – сільська, селищна, міська ради та їх виконавчі органи, представництва (представники) окремих органів виконавчої влади; 

- районний рівень – районні ради та їх виконавчі органи, районні держадміністрації, територіальні органи центральних органів виконавчої влади;

- регіональний рівень – Верховна Рада Автономної Республіки Крим, Рада міністрів АРК, обласні ради та їх виконавчі органи, обласні держадміністрації, територіальні органи центральних органів виконавчої влади.

Існуючий стан. Побудована за радянських часів система адміністративно-територіального устрою, що була зорієнтована на принципи демократичного централізму, адміністративно-командного механізму управління та плановості економіки, в сучасних умовах проявляє нездатність створити необхідні умови для реалізації принципів оптимальної децентралізації, субсидіарності, повсюдності місцевого самоврядування, а також забезпечення регіонального розвитку та сталого розвитку населених пунктів. Існуючі адміністративно-територіальні одиниці «радянської моделі» зорієнтовані виключно на функції адміністративного управління у той час, як сучасна конституційна модель локальної демократії вимагає у першу чергу орієнтацію їх на політико-культурну та соціально-економічну самоорганізацію населення, комплексний територіальний розвиток. 

Побудована на основі такої системи адміністративно-територіального устрою територіальна організація публічної влади є недостатньо раціональною та ефективною, унеможливлює чітке розмежування компетенції між органами місцевого самоврядування та місцевими органами державної влади, що функціонують в різних адміністративно-територіальних одиницях, призводить до дублювання їх повноважень, ускладнює земельні та бюджетно-фінансові відносини, розмежування об'єктів комунальної власності.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Розробники Концепції системно підійшли до проблем удосконалення системно-структурної організації публічної влади та проблем адміністративно-територіального устрою. Адже без вирішення останніх докорінним чином модернізувати владний механізм неможливо. Майбутнє України як держави, спроможність її регіонів до економічного, соціального, культурного розвитку залежать від того, наскільки ефективно будуть розв'язані завдання реформування територіального устрою. В умовах підвищення та ускладнення ролі сучасної держави відбувається певне переосмислення значення адміністративно-територіального устрою – він має забезпечувати поєднання необхідного з точки зору загальнодержавних цілей та завдань розвитку рівня концентрації ресурсного потенціалу, публічно-владного механізму зі створенням просторових меж самодостатньої активності певних соціально-територіальних спільнот.  

Виходячи з цього Концепцією встановлюється необхідність функціонування на кожному з рівнів адміністративно-територіального устрою відповідних органів місцевого самоврядування та (або) місцевих органів виконавчої влади:

- базовий рівень – сільська, селищна, міська ради та їх виконавчі органи, представництва (представники) окремих органів виконавчої влади; 

- районний рівень – районні ради та їх виконавчі органи, районні держадміністрації, територіальні органи центральних органів виконавчої влади;

- регіональний рівень – Верховна Рада Автономної Республіки Крим, Рада міністрів АРК, обласні ради та їх виконавчі органи, обласні держадміністрації, територіальні органи центральних органів виконавчої влади.

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить сформувати ефективну територіальну систему місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади, здатну забезпечити сталий соціально-економічний розвиток відповідних адміністративно-територіальних одиниць, створити належні організаційно-правові умови для підвищення якості та доступності адміністративних та соціальних послуг, що надаються населенню органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади.

5.3. Створення належних матеріальних, фінансових та організаційних умов для забезпечення здійснення органами місцевого самоврядування власних (самоврядних) і делегованих повноважень

Основні правові акти, що стосуються правового регулювання вказаного завдання Концепції: Конституція України від 28.06.1996 р. № 254к/96-ВР, Європейська хартія місцевого самоврядування від 15.10.1985 р., Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р. № 280/97-ВР, Земельний Кодекс України від 25.10.2010 р. № 2768-ІІІ, Бюджетний Кодекс України від 08.07.2010 р. № 2456-VI, Податковий Кодекс України від 02.12.2010 р. №2755-VI, Постанова Кабінету Міністрів України від 8 грудня 2010 р. № 1149 «Деякі питання розподілу обсягу міжбюджетних трансфертів», Постанова Кабінету Міністрів України від 14.05.2012 р. № 541 «Про затвердження Порядку надання місцевих гарантій», Постанова Кабінету Міністрів України від 16.02.2011 р. № 110 «Про затвердження Порядку здійснення місцевих запозичень», Розпорядження Кабінету Міністрів України від 23.05.2007 р. №308-р «Про схвалення Концепції реформування місцевих бюджетів», Наказ Міністерства Фінансів України від 02.08.2010 р. № 805 «Про затвердження Основних підходів до запровадження програмно-цільового методу складання та виконання місцевих бюджетів», Програма економічних реформ на 2010–2014 роки «Заможне суспільство, конкурентоспроможна економіка, ефективна держава».
5.3.1. Визначені законом повноваження органів місцевого самоврядування для їх здійснення мають бути забезпечені відповідними ресурсами.

Існуючий стан. Стаття 143 Конституції частково закріплює обов’язок держави забезпечувати делеговані повноваження органів місцевого самоврядування. У зв’язку з цим закріплено, що органам місцевого самоврядування можуть надаватися законом окремі повноваження органів виконавчої влади. Держава фінансує здійснення цих повноважень у повному обсязі за рахунок коштів Державного бюджету України або шляхом віднесення до місцевого бюджету у встановленому законом порядку окремих загальнодержавних податків, передає органам місцевого самоврядування відповідні об'єкти державної власності. Проте ця норма не стосується власних повноважень місцевого самоврядування. Законодавство не диференціює власні повноваження залежно від розміру території чи інфраструктури території органів місцевого самоврядування. У зв’язку з цим на сьогодні в ряді адміністративно-територіальних одиниць не вистачає фінансових ресурсів для реалізації близько 40 % власних повноважень.

 Зміст передбачених Концепцією заходів. Принцип належного фінансового забезпечення діяльності органів місцевого самоврядування має бути поширений на усі види повноважень муніципальних органів.  Він має бути закріплений перш за все на конституційному рівні, що буде відповідати положенням Європейської хартії місцевого самоврядування. Саме Європейська хартія у ст. 9 встановлює, що обсяг фінансових ресурсів органів місцевого самоврядування має відповідати функціям, передбаченим конституцією або законом. У разі неможливості виконання законодавчо закріплених повноважень фактичний тягар по їх фінансуванню має буде забезпечений за державні кошти, або переглянутий обсяг повноважень та предметів відання для конкретних територій.

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить органам місцевого самоврядування набути можливостей ефективно здійснювати закріплені за ними повноваження, сприятиме зміцненню матеріально-фінансових  гарантій місцевого самоврядування, посиленню місцевих бюджетів, а також дозволить впровадити положення ратифікованої Україною Європейської хартії місцевого самоврядування.

5.3.2. Обсяг дотації вирівнювання з державного бюджету розраховується на основі уніфікованих стандартів надання адміністративних та соціальних послуг. Дотація вирівнювання надається безпосередньо кожному місцевому бюджету.

Існуючий стан. Важливу роль у забезпеченні ефективності здійснення місцевого самоврядування відіграє економічна основа муніципальної влади, самостійність якої гарантована на найвищому правовому рівні. Проте слід констатувати фактичну централізацію бюджетно-фінансового управління, відсутність достатньої доходної бази формування місцевих бюджетів, неналежне виконання державних зобов'язань з фінансування делегованих повноважень. На сьогодні згідно бюджетного законодавства та законодавства у сфері місцевого самоврядування право органа місцевого самоврядування щодо претендування на кошти державного бюджету полягає в наступному:

- можливості одержати в повному обсязі з державного бюджету фінансування для здійснення делегованих повноважень органів виконавчої влади;

- виконання рішення органів державної влади в розрізі переданих ними ресурсів;

- одержання компенсації з державного бюджету в тих випадках, коли держава не забезпечує попереднього надходження коштів для виконання рішень державних органів;

- одержання з державного бюджету дотацій вирівнювання і субвенції для кожного обласного бюджету, бюджетів міст обласного значення і районних бюджетів;

- одержання субвенцій з державного бюджету для компенсації витрат бюджету місцевого самоврядування на виконання власних зобов’язань унаслідок надання пільг, установлених державою;

- одержання субвенцій з державного бюджету на суспільні програми соціального захисту й інвестиційні програми.

У зв’язку з цим бюджети місцевого самоврядування не можуть оперативно розраховувати на конкретну потрібну їм суму коштів. 

Зміст передбачених Концепцією заходів. Закріплення на законодавчому рівні порядку розрахунку дотацій, що надаються з державного бюджету та порядку їх надання буде важливою гарантією забезпечення самостійності місцевих бюджетів. Обсяг дотації вирівнювання з державного бюджету має розраховуватися на основі уніфікованих стандартів надання адміністративних та соціальних послуг. Дотація вирівнювання буде надаватися безпосередньо кожному місцевому бюджету.
Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить забезпечити оперативність одержання коштів кожним бюджетом місцевого самоврядування на реалізацію повноважень, зменшити міжбюджетну «залежність» в системі місцевого самоврядування, а також посилення контролю громадськості за використанням бюджетних та інших коштів на місцеві потреби.
5.3.3. Фінансову основу здійснення органами місцевого самоврядування власних повноважень становлять податки та збори, які за своєю природою зв’язані з територією відповідної адміністративно-територіальної одиниці. Суттєво розширюються права органів місцевого самоврядування щодо визначення податкової бази та регулювання ставок оподаткування. 

Існуючий стан. Основним інструментом формування фінансової основи організації й діяльності місцевих рад є їх право самостійно формувати, затверджувати і поповнювати місцевий бюджет. Податкові надходження представлені передбаченими загальнодержавними й місцевими податками, зборами та іншими обов’язковими платежами. Згідно з Бюджетним Кодексом України до податкових надходжень бюджетів місцевого самоврядування належить частина доходів, що закріплюється за бюджетами місцевого самоврядування і враховується при визначенні обсягів міжбюджетних трансфертів. Перелік відповідних податків і зборів закріплено у Податковому Кодексі України, п. 4.2. якого зазначає, що загальнодержавні, місцеві податки та збори, справляння яких не передбачено цим Кодексом, сплаті не підлягають.

Відповідно до законодавства право місцевого органа самоврядування стосовно власного бюджету полягає в наступному:

- затвердження місцевого бюджету;

- забезпечення гарантованої державою дохідної бази, достатньої для забезпечення населення послугами на рівні мінімальних соціальних потреб;

- власні і закріплені законом загальнодержавні доходи і самостійне їх використання;

- формування бюджету розвитку за рахунок частини податкових надходжень, коштів, отриманих від розміщення місцевих позик, а також інвестиційних субвенцій з інших бюджетів;

- установлення місцевих податків і зборів відповідно до закону;

- регулювання ставок місцевих податків і зборів у рамках, установлених законом.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Система місцевих податків і зборів повинна бути самостійною, встановлювати платіжездатність з урахуванням тиску загальнодержавного оподаткування; базуватися на податках та зборах, пов'язаних з територією юрисдикції органу місцевого самоврядування. Це забезпечить урахування особливостей розвитку та інфраструктури й потенціалу такої території, можливостей розширення у зв’язку з відповідними особливостями системи місцевих податків тощо. Впровадження таких вимог надасть змогу диференційованого підходу до оподаткування на різних за потенціалом територіях
З метою вдосконалення системи місцевого оподаткування потребують розширення повноваження органів місцевого самоврядування в частині визначення податкової бази та регулювання ставок оподаткування. 

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить досягти фінансово-економічної самодостатності місцевих бюджетів шляхом визначення системи місцевих податків відповідно до місцевих умов, а також вирішення питання щодо ставок по місцевих податкам і зборам. Комплексний вплив фінансових відносин на інші питання місцевого самоврядування надасть змогу ефективно реалізовувати власні повноваження місцевого самоврядування, а також удосконалити організаційну структуру місцевого самоврядування.
5.3.4. Не допускається надання податкових пільг, які зменшують доходи місцевих бюджетів. Податкові пільги можуть встановлюватися лише тим органом місцевого самоврядування, до бюджету якого зараховуються такі податки.

Існуючий стан. Загальні засади оподаткування, у тому числі питання щодо встановлення податкових пільг закріплюються у Податковому Кодексі України. Основний принцип податкового законодавства – стабільність, поширюється і на рівень місцевого самоврядування. У зв’язку з цим, п. 4.1.9. Кодексу вказує, що податки та збори, їх ставки, а також податкові пільги не можуть змінюватися протягом бюджетного року. Метою запровадження податкових пільг є різні чинники, в тому числі й певні перспективні економічні здобутки й переваги. Такі перспективні економічні переваги та їх розрахунок завжди пов’язані з певним ризиком, який фактично покладається на органи місцевого самоврядування. 

Зміст передбачених Концепцією заходів. Додатковою фінансовою гарантією місцевого самоврядування має стати закріплена Концепцією вимога недопущення надання податкових пільг, які зменшують доходи місцевих бюджетів. У той же час, податкова пільга є ефективним фінансовим механізмом впливу на господарську діяльність суб’єктів господарювання, їх додаткове стимулювання з метою підтримання їх діяльності (особливо у випадках тимчасового скрутного становища містоутворючих підприємств, підприємств, що забезпечують зайнятість значної кількості населення, стратегічних для розвитку території підприємств тощо). Зміцненню засад економічної самостійності муніципального управління сприятиме встановлення обмежень щодо надання податкових пільг лише тим органом місцевого самоврядування, до бюджету якого зараховуються такі податки. 

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить удосконалити взаємовідносини органів місцевого самоврядування з господарюючими суб’єктами, забезпечити економічну стабільність місцевих фінансів, підвищити бюджетну відповідальність органів місцевого самоврядування під час розпорядження бюджетними ресурсами тощо.

5.3.5. Органи місцевого самоврядування повинні отримати доступ до залучення кредитних ресурсів для інвестиційного розвитку через спрощення процедур погодження запозичень і місцевих гарантій та збалансування їх з способами державного контролю, спрямованого на убезпечення органів місцевого самоврядування від банкрутства. 

Існуючий стан. Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» закріплює, що рада або за її рішенням інші органи місцевого самоврядування можуть здійснювати місцеві запозичення та отримувати позики місцевим бюджетам відповідно до вимог, встановлених Бюджетним Кодексом України. Формою виникнення зобов’язань місцевих бюджетів є надання ними гарантій під позики комерційних банків. 

Для прикладу, відповідно до актів Кабінету Міністрів України запозичення може здійснюватися у формі укладення договорів позики (кредитних договорів) або випуску облігацій місцевих позик. Отримання погодження Міністерства фінансів України на здійснення запозичення вимагає проведення значного числа організаційних процедур, підготовки широкого кола документації, а сама значного часу, що значно ускладнює оперативне розв'язання бюджетно-фінансових проблем. При цьому, на сьогодні держава не несе відповідальності по зобов’язаннях позик, здійснюваних місцевими бюджетами. 

Зміст передбачених Концепцією заходів. Органи місцевого самоврядування мають отримати широкі можливості доступу до залучення кредитних ресурсів для інвестиційного розвитку. Це у першу чергу вимагає  спрощення процедур погодження запозичень і місцевих гарантій та збалансування їх з способами державного контролю, спрямованого на убезпечення органів місцевого самоврядування від банкрутства. Питання, пов’язані із спрощенням процедур погодження запозичень і місцевих гарантій потребують, насамперед, законодавчого регулювання, зокрема, змін до Бюджетного Кодексу та актів Кабінету Міністрів України. Відповідні ж державні фінансові гарантії з цього питання, пов’язані із можливими ризиками місцевих бюджетів, мають одержати конституційне закріплення.

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить досягнути ефективного фінансового забезпечення програм соціально-економічного розвитку територій, привабливості інвестиційного клімату конкретних територій, встановити додаткові державні гарантії фінансової стабільності місцевого самоврядування. 

5.3.6. Підвищення прозорості та ефективності використання бюджетних коштів шляхом запровадження програмно-цільового методу для всіх місцевих бюджетів. 

Існуючий стан. Програмно-цільовий метод є дієвим інструментом, який забезпечує планування та виконання бюджету на середньострокову перспективу, орієнтований на досягнення мети відповідно до встановлених пріоритетів. Він передбачає групування різних видів бюджетних видатків в окремі програми таким чином, щоб кожна стаття видатків була закріплена за певним видом програми. Основні засади запровадження програмно-цільового методу для місцевих бюджетів містилися ще у Наказі Міністерства Фінансів України від 02.08.2010 р. № 805 «Про затвердження Основних підходів до запровадження програмно-цільового методу складання та виконання місцевих бюджетів». На сьогоднішній день даний метод має доволі повільне, поетапне впровадження.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Концепція визначила необхідним запровадження програмно-цільового методу для всіх місцевих бюджетів. Це розглядається як захід не лише оптимізації управління бюджетно-фінансовими ресурсами, механізм їх консолідованого використання, але й спосіб підвищення прозорості використання бюджетних коштів. Застосування бюджетування, орієнтованого на результат, є однією із вимог для країн – членів ЄС. З огляду на актуальність євроінтеграційних процесів в Україні застосування програмно-цільового методу на місцевому рівні є одним із необхідних кроків у цьому напрямі. 

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить з огляду на значну соціальну складову місцевих бюджетів значно підвищити ефективність використання бюджетних механізмів для досягнення стратегічних цілей місцевого самоврядування у сфері освіти, охорони здоров’я, фізичної культури, соціального захисту та культури й відстежувати обсяг і якість послуг, що надаються. 

5.3.7. Матеріальною основою місцевого самоврядування повинно бути майно, серед іншого земля, що є у власності територіальних громад сіл, селищ, міст (комунальній власності), а також об'єкти їх спільної власності. Територіальні громади мають отримати право розпоряджатися земельним ресурсом у межах своєї території.

Існуючий стан. П. 5 ст. 16 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» зазначає, що від імені та в інтересах територіальних громад права суб’єкта комунальної власності здійснюють відповідні ради. Застосоване формулювання «відповідні ради» фактично включає всю систему рад, однак істотні проблеми виникають відносно районних і обласних рад, які реалізують повноваження з управління об'єктами спільної власності. Діюча система управління комунальною власністю в Україні не є досконалою, системною та дієвою. Основними її недоліками є: недостатність і неповнота нормативно-правової бази; відсутність єдиного підходу до організації структур управління комунальною власністю, що яскраво виявляється на регіональному рівні, та належної підготовки фахівців для сфери управління комунальною власністю.

Особливе значення для функціонування місцевого самоврядування має земля. У комунальній власності перебувають усі землі в межах населених пунктів, крім земель приватної та державної власності, а також ділянки за їх межами, на яких розташовані об’єкти комунальної власності. Відповідно до положень Земельного кодексу України у комунальній власності можуть перебувати такі категорії земель: а) сільськогосподарського призначення; б) житлової та громадської забудови; в) природно-заповідного та іншого природоохоронного призначення; г) оздоровчого призначення; ґ) рекреаційного призначення; д) історико-культурного призначення; е) лісового фонду; є) водного фонду; ж) промисловості, транспорту, зв’язку, енергетики, оборони та іншого призначення. Разом з цим й досі не вирішене питання розмежування об'єктів власності, запровадження ефективних механізмів управління земельними ресурсами. Значно обмежені й контрольні повноваження органів місцевого самоврядування за цільовим та ефективним використанням земельних ділянок, наданих у користування.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Необхідно гарантувати ефективну матеріальну основу місцевого самоврядування, особливо на районному і обласному рівнях. Матеріальною основою місцевого самоврядування повинно бути майно, що є у власності територіальних громад сіл, селищ, міст (комунальній власності), а також об'єкти їх спільної власності. Слід визначити основні повноваження районних і обласних рад щодо управління комунальною власністю територіальних спільнот; передбачити, що районні, обласні ради вирішують відповідно до закону питання щодо використання природних ресурсів місцевого значення, що перебувають у комунальній власності територіальних спільнот. Особливим ресурсом розвитку має стати земля, щодо якої територіальні громади мають отримати право розпорядження у межах своєї території. 

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить сформувати самодостатні територіальні громади, спроможні самостійно, в повному обсязі і на рівні гарантованих державою соціальних стандартів вирішувати питання, віднесені до їх відання, на підставі власної і достатньої матеріально-фінансової бази. 

3.8. Територіальні громади повинні отримати право об’єднувати їх майно та ресурси в рамках співробітництва територіальних громад для реалізації спільних програм та для більш ефективнішого надання адміністративних і соціальних послуг населенню суміжних територіальних громад.

Існуючий стан. Частина 2 ст. 142 Конституції України закріплює, що територіальні громади сіл, селищ і міст можуть об'єднувати на договірних засадах об'єкти комунальної власності, а також кошти бюджетів для виконання спільних проектів або для спільного фінансування (утримання) комунальних підприємств, організацій і установ, створювати для цього відповідні органи і служби. Однак положення цієї норми на сьогодні потребують перегляду і розширення. У ній має бути врахована така мета об’єднання майна і ресурсів як ефективніше надання адміністративних і соціальних послуг населенню. Дана форма взаємодії має звужений характер, не враховуючи інститути міжмуніципальної кооперації, практика формування яких має широке запровадження у європейських країнах.  

Зміст передбачених Концепцією заходів. Концепція гарантує право територіальних громад об’єднувати їх майно та ресурси в рамках співробітництва територіальних громад для реалізації спільних програм та для більш ефективнішого надання адміністративних і соціальних послуг населенню суміжних територіальних громад. При цьому мають бути передбачені різноманітні способи взаємодії громад – організаційного, матеріально-фінансового, інституційного та іншого характеру. Підстави та порядок об’єднання територіальними громадами їх матеріально-фінансових ресурсів потребуватимуть законодавчого закріплення. 

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить сформувати умови і можливості для надання населенню публічних послуг на рівні, не нижчому гарантованого державними стандартами, запровадити мобільні механізми для формування у разі потреби на договірних засадах достатньої матеріальної бази територіальних громад.

5.4. Максимальне залучення населення до прийняття управлінських рішень, сприяння розвитку форм демократії участі на місцях

Основні правові акти, що стосуються правового регулювання вказаного завдання Концепції: Конституція України від 28.06.1996 р. № 254к/96-ВР, Європейська хартія місцевого самоврядування, Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р. № 280/97-ВР, Закон України «Про органи самоорганізації населення» від 11.07.2001 № 2625-III, Закон України «Про місцеві державні адміністрації» від 09.04.1999 р. № 585-ХІV, Закон України «Про доступ до публічної інформації» від 13.01.2011 №2939-VI, Закон України «Про звернення громадян» від 02.10.1996 № 393/96-ВР. 

5.4.1. Запровадження ефективних механізмів громадської участі у виробленні органами місцевого самоврядування важливих управлінських рішень, зокрема в питаннях прийняття стратегії розвитку громади, ухвалення статутів територіальних громад, схем планування територій (генпланів міст, сіл, селищ) тощо. 

Існуючий стан. Будучи конституційно визначеним первинним суб'єктом місцевого самоврядування, територіальна громада не має ефективних організаційно-правових механізмів впливу на здійснення муніципальної влади. Форми участі громад у здійснення публічної влади на локальному рівні належним чином не розроблені та не втілені у муніципально-правову практику. Громадяни фактично відсторонені від впливу на вирішення поточних місцевих справ, не мають суттєвих інструментів контролю за муніципальною владою. Значний негативний вплив на конфліктний характер конституційних відносин справляє загальний низький рівень конституційно-правової культури.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Активну роль у зміцненні демократичних засад муніципального управління повинні відігравати органи місцевого самоврядування, накопичуючи та збагачуючи досвід та традиції самоврядної діяльності населення – активно залучати представників територіальної громади до процесу прийняття управлінських рішень, що мають важливе значення для розвитку громад; здійснювати активну інформаційну політику; постійно вивчати і враховувати в управлінській діяльності громадську думку; поважно ставитися до будь-яких проявів громадської активності; виховувати у кожному члені громади почуття належності до певної соціально-територіальної спільноти та поваги до її традицій, історії тощо. 

З цією метою Концепцією передбачається необхідність посилення активної взаємодії органів та посадових осіб місцевого самоврядування з громадськістю, запровадження ефективних механізмів громадської участі у виробленні важливих управлінських рішень. Особливо це стосується тих документів, що визначають концептуальні засади та стратегічні напрямки розвитку громад –  статутів територіальних громад,  стратегій розвитку громад, схем планування територій (генпланів міст, сіл, селищ) тощо. 

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить запровадити практику активної участі територіальних громад, їх представників у муніципальній діяльності, нормотворчому процесі, посилити громадський контроль за діяльності органів і посадових осіб місцевого самоврядування, підвищити ефективність муніципального управління. 
5.4.2. Надання загальним зборам громадян за місцем проживання, згідно із законом, права ініціювати позачергові звіти посадових осіб місцевого самоврядування перед територіальною громадою, а також встановлення обов’язку для органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб обґрунтовувати власні рішення про врахування або неврахування рішень загальних зборів.

Існуючий стан. Важливу роль має належне законодавче регулювання форм безпосереднього здійснення населенням місцевого самоврядування – місцевих ініціатив, загальних зборів, громадських слухань. На сьогоднішній день вони одержали лише законодавче встановлення та фрагментарну регламентацію. Питання ж їх змісту, процедурно-процесуальних особливостей, передані законодавцем з метою максимального врахування місцевих особливостей та забезпечення самоорганізації громад на  рівень муніципальної нормотворчості, як свідчить практика, належного регулювання не одержують. А відтак дані форми безпосередньої демократії відчутного впливу на здійснення місцевого самоврядування не здійснюють.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Зберігаючи та посилюючи громадівські засади інституту місцевого самоврядування, Концепція передбачає необхідність організаційно-правового зміцнення та вдосконалення правового регулювання форм безпосереднього здійснення територіальними громадами місцевого самоврядування. Хоча Європейська Хартія місцевого самоврядування встановлює факультативність використання форм безпосередньої демократії в механізмі муніципальної влади, значення їх підкреслене окремо, і воно набуває особливого характеру за умов впровадження вітчизняної моделі місцевого самоврядування. 

З метою посилення ролі загальних зборів громадян за місцем проживання та сприяння чіткому правовому регулюванню цього інституту муніципальної демократії Концепцією передбачені заходи щодо необхідності законодавчого забезпечення, надання загальним зборам права ініціювати позачергові звіти посадових осіб місцевого самоврядування перед територіальною громадою, а також встановлення обов’язку для органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб обґрунтовувати власні рішення про врахування або неврахування рішень загальних зборів.

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить посилити роль форм безпосереднього вирішення питань місцевого значення, загальних зборів зокрема, сприятиме зміцненню правових засад їх організації та проведення, пожвавленню громадського контролю за діяльністю муніципальних структур.
5.4.3. Створення при органах місцевого самоврядування консультативно-дорадчих органів для проведення консультацій з громадськістю, сприяння здійсненню громадських експертиз проектів рішень та рішень органів місцевого самоврядування.

Існуючий стан. Докорінна зміна філософії влади, налаштування влади на сумлінне й ефективне служіння народові, на забезпечення найбільш сприятливих умов для реалізації прав і свобод громадян, – усе це вимагає суттєвих змін в організації та діяльності органів місцевого самоврядування. 

Проте на сьогоднішній день муніципальна практика перебуває у стані системної кризи. Як свідчать соціологічні опитування, за роки реформування відношення населення до інституту місцевого самоврядування майже не змінилося. Здебільшого органи самоврядування сприймаються у громадській свідомості як низова ланка державної влади, а не як органи публічної влади самого населення, побудовані на його ж самоорганізації та само активності. Це негативним чином позначається на рівні довіри до органів місцевого самоврядування, зацікавленості та фактичній залученості громадян до діяльності муніципальних структур.   

Зміст передбачених Концепцією заходів. Важливо забезпечити належну гласність у роботі органів місцевого самоврядування, запровадження прозорих процедур прийняття і виконання управлінських рішень, забезпечення організаційних, правових та матеріально-фінансових умов для максимальної поінформованості членів територіальних громад про діяльність органів місцевого самоврядування. На сьогодні великого значення набувають інституційні форми реалізації принципу гласності, які є поширеною світовою формою управлінської демократії. Мова йде про спеціальні структури, що створюються при муніципальних органах і дозволяють активізувати участь населення в обговоренні проектів правових актів, здійснювати вивчення, систематизацію та узагальнення внесених громадянами, політичними партіями, неурядовими та недержавними організаціями письмових та усних пропозицій з питань територіального розвитку, а також забезпечити прозорість муніципального управління. З урахуванням цього Концепцією встановлені заходи щодо створення при органах місцевого самоврядування консультативно-дорадчих органів для проведення консультацій з громадськістю, сприяння здійсненню громадських експертиз проектів рішень та рішень органів місцевого самоврядування.

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить забезпечити прозорість та відкритість органів місцевого самоврядування, широку залученість представників територіальних громад до муніципальної нормотворчості, більш повне врахування інтересів громад у поточній діяльності органів та посадових осіб місцевого самоврядування.   
5.4.4. Забезпечення права територіальних громад на місцевий референдум, мінімізувати можливості адміністративного тиску на суб’єктів місцевого референдуму.  

Існуючий стан. Законодавча регламентація форм безпосереднього здійснення територіальними громадами місцевого самоврядування в Україні є вкрай незадовільною. Зокрема, відсутність законодавчої основи призначення та проведення місцевих референдумів унеможливлює використання одного з найдієвіших механізмів прямого вирішення громадою  питань місцевого значення. Це зводить нанівець й окремі організаційно-правові механізми реалізації муніципально-правової відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування перед громадами. 

Удосконалення процедур даного інституту безпосередньої демократії у системі місцевого самоврядування Стратегією державної політики сприяння розвитку громадянського суспільства в Україні, затвердженою Указом Президента України від 24.03.2012р. №212/2012, визнано в якості одного з першочергових завдань реалізації державної політики сприяння розвитку громадянського суспільства в Україні.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Формування належної законодавчої основи підготовки і проведення місцевих референдумів, яка відповідала б конституційним засадам безпосередньої демократії, законодавству про місцеве самоврядування, вимогам удосконалення організаційно-правового механізму участі громадськості у формуванні та здійсненні державної та муніципальної політики, сучасному етапу раціоналізації механізму здійснення муніципальної влади, є актуальним завданням правової політики держави у сфері місцевого самоврядування. Тому Концепція визначає необхідність забезпечення права територіальних громад на місцевий референдум, а також мінімізації можливості адміністративного тиску на суб’єктів місцевого референдуму.  

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить забезпечити право територіальної громади щодо безпосереднього вирішення питань місцевого значення, а також організаційно-правові механізми реалізації муніципально-правової відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування перед громадами.
5.4.5. Удосконалення процедури створення органів самоорганізації населення (ОСН), визначення чіткого порядку наділення їх частиною власної компетенції органів місцевого самоврядування, а також виділення коштів для ОСН, їх витрачання, звітування про їх використання, матеріально-технічних засобів для діяльності. 

Існуючий стан. Інститут органів самоорганізації населення одержав конституційне закріплення та деталізоване регулювання на законодавчому рівні. Проте суттєво гальмують розвиток інституту органів самоорганізації населення проблеми правового регулювання їх діяльності, ключовими серед яких залишаються невизначеність правового статусу та повноважень цих органів; ускладнена процедура створення; недосконалість норм про організаційні засади їх діяльності; відсутність регламентації питання юридичної сили рішень органів самоорганізації населення, а також дієвих гарантій та механізмів відповідальності цих органів.

Запроваджений на сьогоднішній день порядок створення органів самоорганізації населення є багатоетапним, складним процесом. Практика свідчить, що проміжок часу між етапом ініціювання створення органу самоорганізації населення та етапом обрання його складу може становити до 7 років. Законодавство передбачає порядок створення досліджуваних органів як комплекс послідовних, взаємопов'язаних дій правового, організаційного й матеріально-технічного характеру, спрямованих на його організаційно-функціональне оформлення і надання йому статусу суб'єкта місцевого самоврядування. Проте правова регламентація цього порядку характеризується наявністю законодавчих колізій та прогалин правового регулювання його процедурно-процесуальних аспектів.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Удосконалення правового регулювання порядку створення визнане Концепцією одним із ключових напрямків реформування інституту органів самоорганізації населення. Крім того, даним документом передбачаються заходи щодо визначення чіткого порядку наділення ОСН частиною власної компетенції органів місцевого самоврядування, а також виділення коштів для ОСН, їх витрачання, звітування про їх використання, матеріально-технічних засобів для діяльності, що сприятиме підвищенню ефективності роботи цих структур, збільшенню їх ролі в механізмі муніципального управління.

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить оптимізувати правовий статус, засади організації та діяльності органів самоорганізації населення, сприятиме більш повному задоволенню соціальних, культурних, побутових та інших потреб членів територіальної громади, підвищенню якості надання муніципальних послуг та ефективності механізму управління на локальному рівні.
5.4.6. Поширення практики створення органів самоорганізації населення, зокрема у територіальних громадах, які складаються із більш як одного населеного пункту, наділення їх частиною повноважень органів місцевого самоврядування.

Існуючий стан. За одинадцять років дії Закону України «Про органи самоорганізації населення» у процесі самоорганізації населення намітилися позитивні тенденції, про які свідчать результати соціологічних досліджень. Протягом 1998 по 2007 рік Всеукраїнською громадською організацією «Асоціація сприяння самоорганізації населення» в рамках проекту «Моніторинг діяльності органів місцевого самоврядування у сфері розвитку локальної демократії» за підтримки Міжнародного фонду «Відродження» було проведено дослідження стану розвитку різних форм локальної демократії у ряді міст України. Під час опитування у 2002-2006 році серед усіх інструментів участі громадян у вирішенні проблем розвитку територіальної громади діяльність органів самоорганізації населення отримала найвищу оцінку респондентів (56,2 %). У період з 2006 до 2007 року такі показники зросли до 59,1 %. Крім того, 49,2 % опитуваних відповіли, що здійснювали громадський контроль за діяльністю органів місцевого самоврядування або через громадські організації або через органи самоорганізації населення. Таким чином, органи самоорганізації населення є важливим елементом системи місцевого самоврядування, що користується довірою та підтримкою населення, а тому потребує більш активного залучення до механізму муніципального управління.

Зміст передбачених Концепцією заходів. Особливу роль органи самоорганізації населення мають відігравати в умовах запровадження адміністративно-територіальних одиниць – громад. Концепцією передбачено запровадження практики створення органів самоорганізації населення, зокрема у громадах, які складаються із більш як одного населеного пункту, наділення їх частиною повноважень органів місцевого самоврядування. За даної моделі адміністративно-територіальної одиниці органи самоорганізації населення мають забезпечити, з одного боку, представництво інтересів жителів окремих населених пунктів в органах місцевого самоврядування громади, а з іншого боку, здійснення окремих муніципальних повноважень та надання певних публічних послуг у відповідних населених пунктах.
Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить забезпечити демократизацію та децентралізацію муніципально-управлінського механізму в умовах укрупнення територіальної основи місцевого самоврядування.

5.5. Встановлення механізмів державного контролю за законністю рішень органів місцевого самоврядування та якістю надання населенню адміністративних та соціальних послуг

Основні правові акти, що стосуються правового регулювання вказаного завдання Концепції: Конституція України від 28.06.1996 р. № 254к/96-ВР, Європейська хартія місцевого самоврядування, Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р. № 280/97-ВР, Закон України «Про місцеві державні адміністрації» від 09.04.1999 р. № 585-ХІV.

5.5.1. Зміна статусу місцевих державних адміністрацій з органів загальної компетенції на контрольно-наглядові органи у системі виконавчої влади з функцією координації діяльності місцевих органів виконавчої влади. 

Існуючий стан. Проблема оптимізації відносин між державними органами та органами місцевого самоврядування є однією з найскладніших на сучасному етапі розвитку України. Особливо актуальною ця проблема є на районному та обласному рівнях територіальної організації публічної влади, де наявна організаційно неповна система місцевого самоврядування. Зазначена система організації публічної влади на цьому рівні свідчить про декларацію місцевого самоврядування, коли воно фактично є одержавленим та зберігає елементи підпорядкованості самоврядних органів державним органам виконавчої влади. Це тягне за собою порушення принципів повноти та самостійності організаційної системи муніципальної влади, відсутність компетенційної автономії та власної матеріально-фінансової основи. Крім того, існуюча система нівелює правову природу місцевих державних адміністрацій як органів державної виконавчої влади, перетворюючи їх на виконавчі органи місцевого самоврядування.
Зміст передбачених Концепцією заходів. Окреслена проблема має бути вирішене, в першу чергу, на конституційному рівні, і пов’язана із зміною статусу місцевих державних адміністрацій. Дані органи мають бути повністю позбавлені невластивих їм самоврядних функцій і повноважень та зорієнтовані на виконання контрольно-наглядових завдань.  Особливості ж взаємовідносин місцевого самоврядування та місцевих державних адміністрацій, у тому числі механізми здійснення контрольних функцій мають бути регламентовані на законодавчому рівні.

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить оптимізувати та підвищити ефективність системно-структурної організації публічної влади на районному та регіональному рівнях, вирішити проблему розмежування компетенції між її ланками. 

5.5.2. За місцевими державними адміністраціями закріплюється нагляд за законністю рішень органів місцевого самоврядування з правом їх зупинення та одночасним зверненням до суду.

Існуючий стан. Згідно Закону України «Про місцеві державні адміністрації» місцеві державні адміністрації в межах, визначених Конституцією і законами України, здійснюють державний контроль у різноманітних галузевих та функціональних сферах суспільних відносин. Для реалізації наданих повноважень вони мають право проводити перевірки (комплексні та цільові) стану додержання Конституції і законів України, інших актів законодавства органами місцевого самоврядування та їх посадовими особами, керівниками підприємств, установ, організацій, їх філіалів та відділень незалежно від форм власності та підпорядкування. Разом з цим законодавство не передбачає вид і міру державного впливу на об'єкт контролю, що можуть бути вжиті за результатами контрольних заходів і не закріплює права місцевих державних адміністрацій звернення до суду щодо визнання незаконними рішень, дій чи бездіяльності органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб. Не маючи власних механізмів реагування на виявлені факти порушення законності, місцеві державні адміністрації змушені звертатися до органів прокуратури для вжиття ними відповідних заходів в межах здійснення прокурорського нагляду – внесення подань, протестів, приписів про усунення порушень. Проте, і в цьому випадку законодавство не визначає виходу з ситуації, коли місцева рада не вживає відповідних заходів на внесені акти прокурорського реагування. 

Зміст передбачених Концепцією заходів. Усунення зазначеної прогалини правового регулювання вимагає запровадження реально діючої системи державного контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, закріплення за контрольно-наглядовими органами чітких механізмів реагування на виявлені порушення законів. Концепцією передбачається здійснення місцевими державними адміністраціями нормотворчого контролю за законністю актів органів місцевого самоврядування з правом зупинення їх актів та одночасним зверненням до суду.

Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить забезпечити ефективний державний контроль за  законністю рішень органів місцевого самоврядуванням.

5.5.3. Позбавлення місцевих рад права висловлювати недовіру главам відповідних місцевих державних адміністрацій.

Передумова. У зв’язку із зміною функціонального спрямування діяльності та правового статусу місцевих державних адміністрацій, набуттям ними контрольно-наглядових повноважень необхідним є перегляд механізмів взаємодії з органами місцевого самоврядування. 

Зміст передбачених Концепцією заходів. Послідовність реалізації заходів Концепції щодо модернізації системи публічно-владного управління на районному та регіональному рівнях вимагає виключення механізмів підзвітності й підконтрольності місцевих державних адміністрацій районним і обласним радам, а також позбавлення останніх повноважень висловлювати недовіру главам відповідних місцевих державних адміністрацій.
Реалізація передбачених Концепцією заходів дозволить забезпечити організаційну та функціональну незалежність місцевих державних адміністрацій у здійсненні контролю діяльності органів місцевого самоврядування, запровадити адекватний механізм взаємодії органів місцевого самоврядування та органів державної влади на місцях.

6. Очікувані результати реформи

Реалізація Концепції сприятиме:

правовій, організаційній та матеріальній спроможності територіальних громад, органів місцевого самоврядування, провадженню їх діяльності з дотриманням принципів та положень Європейської хартії місцевого самоврядування;

доступності адміністративних та соціальних послуг, підвищенню їх якості;

впровадженню механізму здійснення місцевими держадміністраціями та населенням контролю за наданням органами місцевого самоврядування, територіальними органами центральних органів виконавчої влади публічних послуг;

створенню сприятливих правових умов для максимально широкого залучення населення до прийняття управлінських рішень, а також розвитку форм демократії участі на місцях;

формуванню ефективної територіальної системи місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади, здатної забезпечити сталий соціально-економічний розвиток відповідних адміністративно-територіальних одиниць; 

утворенню об’єднаних територіальних громад, спроможних самостійно або через органи місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення;

створенню умов для забезпечення соціально-економічного розвитку територіальних громад, зокрема об’єднаних;

стимулюванню економічного розвитку територій за рахунок удосконалення механізмів впливу органів місцевого самоврядування на визначення пріоритетів місцевого економічного розвитку;

забезпеченню розподілу повноважень між органами місцевого самоврядування базового та регіонального рівнів, місцевими держадміністраціями та територіальними органами центральних органів виконавчої влади.
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Районні 


державні адміністрації 








Обласні управління, відділи, ін.





Районні управління, відділи, ін.





ТЕРИТОРІАЛЬНА ГРОМАДА





Міська рада





Селищна рада





Сільська рада





Міський голова





Селищний голова





Сільський голова





Виконавчі органі сільських, селищних, міських рад





Районні в містах ради та їх виконавчі комітети





Районні та обласні


ради та їх виконавчий апарат





Органи самоорганізації населення





Асоціативні об’єднання органів місцевого самоврядування








