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1. Вступ

1.1. Умови проведення дослідження

Сьогодні можна констатувати, що в більшості місцевих громад України питання місцевого значення вирішуються незадовільно, а надання публічних послуг здійснюється на неприйнятно низькому рівні. Велика кількість місцевих громад занепадає, особливо у сільській місцевості та невеликих містечках. Активна частина населення мігрує у більші міста, в більш розвинуті регіони та навіть інші країни. Населення, що залишається, деградує. В результаті, багато місцевих громад поступово вимирає, а розвиток країни відбувається у великій диспропорції. Основна причина цього – відсутність у людей можливості задовольнити свої потреби, недоступність або низька якість базових публічних послуг, зокрема через брак достатніх і різноманітних джерел доходів, відсутність соціальної інфраструктури, а також відсутність перспектив покращення ситуації. Низька якість та недоступність базових публічних послуг, зокрема середньої освіти та первинної медичної допомоги, складає основу незадоволення населення владою. Всі спроби проведення секторальних реформ – освіти, медицини, ЖКГ, соціального забезпечення – не досягають успіху через спротив і нерозуміння суті реформ як на центральному так і на місцевому рівні. Все це поєднується з занепадом інфраструктури, що залишилась у спадок з радянських часів. Особливо тяжка ситуація склалася в сільській місцевості та депресивних територіях. Одна з основних причин ситуації, що склалася – неспроможне місцеве самоврядування. Більшість місцевих органів влади не мають ані фінансової, ані кадрової спроможності виконувати функції, що на них покладені. Відповідно, органам місцевого самоврядування та місцевим органам виконавчої влади характерні: неефективність; незбалансованість; закритість від місцевих громад; схильність до корупції; відірваність від потреб місцевих громад. Залишення ситуації у сьогоднішньому стані призводить, з одного боку – до неможливості публічної адміністрації на місцях надавати якісні публічні послуги громадянам та бізнесу, і з іншого — до неефективності реалізації на місцях рішень центральних органів виконавчої влади.

Відтак, доцільно виділити дві нагальні потреби:

1) усвідомлення українською елітою (представниками наукової громадськості, політиками, державними та муніципальними службовцями) явища децентралізації влади;

2) забезпечення проведення комплексної реформи публічної адміністрації, в тому числі місцевого рівня, яка має вирішити проблеми щодо орієнтації роботи органів публічної адміністрації на обслуговування потреб та задоволення інтересів громадян, тобто надання якісних публічних послуг шляхом: формування ефективної системи органів виконавчої влади на місцях; організації професійної, політично нейтральної та відкритої публічної цивільної служби (служби в органах виконавчої влади та місцевого самоврядування); 
3) створення системи спроможного місцевого самоврядування; гарантування підконтрольності публічної адміністрації на місцях політичній владі та підзвітності суспільству. 

1.2. Методологія дослідження

Методологія дослідження була зведена до наступної формули:
1) Аналіз нормативно-правових актів, документів політики та аналітичних розробок учасників процесу децентралізації в Україні;

2) Акумуляція фактажу в наслідок проведення зустрічей із представниками органів державної влади та місцевого самоврядування, представниками недержавних організації та наукових установ;
3) Отримання оціночних даних в наслідок проведення анкетування серед представників учасників процесу децентралізації в Україні;

4) Отримання інформації в наслідок проведення громадських слухань.
Авторами даного дослідження виступили:

Ігор Коліушко – голова правління Центру політико-правових реформ (концепція та загальне редагування),
Юрій Ганущак – експерт Асоціації міст і громад України (глава 2.1 розділу 2),

Ірина Заверуха – д.ю.н., доцент кафедри конституційного, адміністративного та фінансового права Львівського університету ім. Івана Франка (глава 2.3 розділу 2),

Віталій Загайний – директор Центру дослідження місцевого самоврядування (пропозиції до глави 2.2 розділу 2),

Ігор Заяць – к.ю.н., доцент кафедри конституційного, адміністративного та фінансового права Львівського університету ім. Івана Франка (пропозиції до глави 2.2 розділу 2),

Сергій Чикурлій – експерт Центру політико-правових реформ (вступ, глава 2.2 розділу 2, розділ 3),

Андрій Школик – к.ю.н., доцент кафедри конституційного, адміністративного та фінансового права Львівського університету ім. Івана Франка (пропозиції до глави 2.2 розділу 2, наукове редагування),

Наталя Янюк – к.ю.н., доцент кафедри конституційного, адміністративного та фінансового права Львівського університету ім. Івана Франка (пропозиції до глави 2.2 розділу 2)
Автори вдячні за допомогу в підготовці дослідження екпертам Центру політико-правових реформ: Лілії Сало та Ганні Салій.

2. Аналіз стану адміністративно-територіальної організації України та її правового регулювання

2.1. Огляд та аналіз законодавства щодо адміністративно-територіального устрою України
Основне значення для нормативного регулювання адміністративно-територіального устрою мають:
1) Конституція України введена в дію Законом України від 28 червня 1996 року  № 254к/96 – ВР;

2) Закон України “Про затвердження Конституції Автономної Республіки Крим” від 23 грудня 1998 року № 350-XIV;

3) Указ Президії Верховної Ради Української РСР «Про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою Української РСР»  від 12 березня 1981 р. N 1654-X;

4) Постанова Президії Верховної Ради Української РСР «Про практику застосування законодавства про порядок найменування і перейменування адміністративно-територіальних одиниць і населених пунктів республіки» від 29 липня 1980 року N 625-X;

5) Рішення Конституційного Суду України від 13 липня 2001 року №11-рп/2001 (справа про адміністративно-територіальний устрій) // www.ccu.gov.ua.
Позитиви чинного нормативно-правового регулювання адміністративно-територіального устрою в Україні

Забезпечення територіальної цілісності та єдності держави.
Створення функціонуючої ієрархічної системи адміністративно-територіального устрою.
Наявність нормативно-правової основи врегулювання відносин  пов’язаних із територією.
Проблеми та недоліки чинного законодавства щодо адміністративно-територіального устрою

Передбачена чинним законодавством система адміністративно-територіального устрою України являє собою складну невпорядковану чотириступеневу ієрархічну структуру.
Невпорядкованість назв кожного з рівнів ієрархії адміністративно-територіальних одиниць.
Збереження застарілих категорій адміністративно-територіальних одиниць (селища міського типу).
Порушення принципу компактності адміністративно-територіальної одиниці (існування анклавів).
Невизначеність чіткої процедури та відсутність чітких критеріїв для утворення районів, віднесення населених пунктів до категорії сіл, селищ та міст.
Надмірна подрібненість адміністративно-територіальних одиниць в сільській місцевості.
Існування значних диспропорцій між регіонами в Україні та між районами в межах регіону, між сільськими, селищними радами.
Нерівномірна доступність та віддаленість до адміністративного центру адміністративно-територіальної одиниці.
Відсутність у багатьох випадках визначених на місцевості меж адміністративно-територіальних одиниць.

Шляхи подолання проблем та недоліків

Внесення змін до Конституції України та прийняття Закону України «Про адміністративно-територіальний устрій», повинні враховувати такі положення:

1. Органи публічної влади відповідної адміністративно-територіальної одиниці повинні мати виключну та повну компетенцію. Жодне з повноважень, визначених для органів публічної влади конкретної адміністративно-територіальної одиниці відповідного рівня не може бути випущеним і не може бути передане до органів публічної влади іншої адміністративно-територіальної одиниці.

Недосконалість правовго регулювання питання компетенції перешкоджає здійснювати єдину трансферну політику та конкретизувати відповідальність за прийняття рішень.
2. Розподіл компетенцій здійснюється за принципом субсидіарності.

Принцип субсидіарності передбачає, що орган публічної влади, який надає публічні послуги  повинен бути настільки близьким до споживачів цих публічних послуг, наскільки це можливо з огляду на вимоги до якості цих послуг.
3. Адміністративно-територіальна одиниця повинна бути нерозривною по території. Не може бути на території адміністративно-територіальної одиниці інших адміністративно-територіальних одиниць того ж рівня. Не повинно бути анклавів та ексклавів. По можливості межі адміністративно-територіальних одиниць повинні бути рівновіддаленими від центру та без різких клинів та опуклостей.

Вищевказаний фактор є однією з передумов підвищення ефективності управління на місцях. Вимоги плавних обрисів адміністративно-територіальних одиниць обмежуються географічними особливостями.
4. Інфраструктура, яка обслуговується органами публічної влади адміністративно-територіальної одиниці одного рівня та типу повинна бути уніфікованою та розповсюдженою по всій території України.
Це сприятиме забезпеченню дотримання єдиних стандартів надання публічних послуг по всій території держави.

5. Кожна адміністративно-територіальна одиниця повинна вкладатись в одну з декількох груп, всі суб’єкти яких підлягають регулюванню за єдиною трансферною політикою.
Належність обмеженого числа груп  адміністративно-територіальних одиниць дозволяє з одного боку уникнути упередженості при виробленні трансферної політики, а з іншого забезпечити врахування об’єктивної різниці між різними адміністративно-територіальними одиницями,  відносячи їх до різних груп.

6. Адміністративно-територіальні одиниці одного рівня повинні мати інфраструктурні, кадрові та ресурсні можливості для реалізації всіх передбачених для даного рівня адміністративно-територіальних одиниць повноважень.
Ця вимога необхідна для забезпечення рівномірного, з урахуванням усіх соціальних та інших потреб населення відповідної території, надання публічних послуг.

7. Кількість споживачів у рамках однієї групи адміністративно-територіальних одиниць не повинні дуже відрізнятись.

Це дозволяє виробити типову структуру адміністративно-територіальних одиниць в межах групи і виробити щодо неї єдину трансферну політику.

8. Повсюдність державної влади та самоврядування. Не повинно бути територій, де споживачі не охоплені послугами органів публічної влади адміністративно-територіальних одиниць всіх рівнів за виключенням територій, що мають спеціальний статус визначений окремим законом, де управління здійснюється окремою адміністрацією.

Зумовлено необхідністю забезпечити єдиний підхід до надання публічних послуг, який визначений у Конституції.

9. Кількість населення та інших споживачів повинні узгоджуватись з галузевими нормами навантаження на бюджетні установи та бюджетними спроможностями фінансування цих установ.

Перенасичення бюджетних установ знижує якість надання послуг, в той час, як недостатня завантаженість вимагає додаткових видатків в розрахунку на споживача.

10.  Адміністративно-територіальні одиниці повинні бути стійкими до впливів демографічних та економічних викликів.

Вкладені кошти в інфраструктуру адміністративно-територіальних одиниць повинні забезпечити максимальну віддачу, яка досягається при збереженні кількості споживачів на стабільному рівні.
11. Адміністративно-територіальна одиниця  не повинна мати внутрішніх чинників власної дезорганізації (розпаду).

Структура адміністративно-територіальної одиниці повинна органічно спрйматись мешканцями для того, щоб уникнути протистояння між різними його складовими на міжетнічному, релігійному чи політичному грунті.

12. Організація системи органів публічної влади адміністративно-територіальної одиниці повинна забезпечувати належне представництво та дієвість прийнятих управлінських рішень.

Це стосується організації представницького органу, присутності в органах управління адміністративно-територіальної одиниці всіх територіальних об’єктів (поселень, громад, районів), забезпечення зворотнього зв’язку та належної організації виконавчої структури адміністративно-територіальної одиниці.

13. Адміністративно-територіальна одиниця повинна мати достатньо високий організаційний рівень для прийняття, реалізації та контролю за виконанням рішень, що є непопулярними для виборців (податки, тарифи, штрафи, санкції).

Право самоврядування може бути надано тільки тим утворенням де є усвідомлення необхідності як для виконавчих так і представницьких органів, що можуть прийматись непопулярні заходи, необхідні для забезпечення публічних послуг на належному рівні.

14. Адміністративно-територіальні одиниці створені для функціонування системи організації самоврядування повинні узгоджуватись з територіальною структурою органів виконавчої влади.

Це необхідно як для ефективного контролю самоврядування з боку державних органів так і для координації спільних проектів.
15. Кожний рівень повинен мати одне – два повноваження, які є головними для цього рівня та домінуючими по відношенню до інших рівнів в бюджетному, кадровому та політичному планах. 

Це необхідно для уникнення рецидивів адміністративної „матрьошки” рівнів та визначення особливої ролі кожного рівня адміністративно-територіальних одиниць, яка, зрештою, зумовлює необхідність організації вказаного рівня.
16. Новостворена система адміністративно-територіального устрою повинна узгоджуватись  із рекомендованою директивами Єівопейського Союзу щодо системи статистичних одиниць NUTS.

Номенклатура статистичних одиниць дозволяє здійснювати порівнянність різних країн в рамках ЄС та забезпечувати єдину політику бюджетної допомоги. Побудова системи адміністративно-територіального устрою з врахуванням  NUTS відповідає орієнтації України на євро інтеграцію.

2.2. Огляд та аналіз законодавства щодо інституційно-політичної системи місцевих органів публічної влади

2.2.1. Законодавство про місцеві вибори та референдуми

Основне значення для нормативного регулювання місцевих виборів та референдумів мають:
1) Конституція України введена в дію Законом України від 28 червня 1996 року  № 254к/96 – ВР;
2) Закон України «Про місцеве самоврядування» від 21 травня 1997 року N 280/97-ВР;
3) Закон України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» від 6 квітня 2004 року N 1667-IV;
4) Закон України «Про Центральну виборчу комісію» від 30 червня 2004 року N 1932-IV;
5) Закон України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» від 3 липня 1991 року N 1286-XII.
Переваги чинного нормативно-правового регулювання місцевих виборів та референдумів в Україні
Наявність нормативно-правової основи регулювання супільних відносин пов’язаних із місцевими виборами та референдумами.
Встановлення та гарантування основних демократичних принципів виборчого права.
Забезпечення волевиявлення громадян України на локальному рівні в рамках можливостей виборчої системи.

Проблеми та недоліки чинного нормативно-правового регулювання місцевих виборів та референдумів в Україні

Парламентські та місцеві вибори в Україні проводяться одночасно. Це зумовлює настання певних негативних наслідків, а саме:  послаблення уваги з боку усіх суб’єктів виборчого процесу, а також правоохоронних органів і міжнародних спостерігачів до перебігу місцевих виборів. Це впливає на інформаційно-агітаційний, організаційний, фінансовий та психологічний аспекти ведення місцевих виборів, а також підвищує рівень порушень виборчого законодавства, що позначається на кінцевому результаті, спотворюючи його. Спільне проведення виборів зумовлює також цілу низку похідних негативних наслідків, а саме: 

· необхідність відповідного рішення Верховної Ради України для оголошення чергових місцевих виборів, що при нестабільній роботі останньої, створює додаткові перешкоди виборчому процесу;

· фінансування місцевих виборів, яке фактично проводиться з державного бюджету України через механізм цільових субвенцій місцевим бюджетам;

· надмірна тривалість виборчої кампанії.
В частині встановлення строків проведення місцевих виборів спостерігаються деякі колізії, які виникли після внесення змін до Конституції України: строк повноважень місцевих рад  - п’ять років, таким чином і вибори до місцевих рад проводяться через кожні п’ять років, а от строк повноважень сільських, селищних, міських голів – чотири роки, отже і вибори мають проводитися що чотири роки. Виходить, що наступні чергові вибори місцевих рад будуть розведені у часі з виборами місцевих голів.

Проблемним питанням, що потребує продуманого регулювання є визначення алгоритмів формування кількості депутатського корпусу місцевих рад усіх рівнів як в залежності від функцій,  виконання яких покладене на відповідну раду, так і в залежності від кількості виборців. Зокрема, при встановленні  чисельності депутатського корпусу міської ради в місті з районним поділом не береться до уваги існування або відсутність районних рад тощо.

Розміри виборчого фонду  встановлені у залежності від виборчої посади без огляду на рівень населеного пункту. Така ситуація  призводить до використання різноманітних “сірих” схем у фінансуванні виборчої кампанії, через недостатній розмір, встановленого згідно вимог закону, виборчого фонду. Недоліком є і те, що кандидати чи партійні організації  не зобов’язані оприлюднювати джерела фінансування виборчої кампанії.

 На сьогодні de jure  не визначено поняття членства в територіальній громаді. Проте de facto членством у територіальній громаді сприймається лише реєстрація, тоді як, цілковито не визначене питання членства у територіальній громаді у разі володіння нерухомістю, інвестування, роботи, тобто сплати податків, в певній адміністративно-територіальній одиниці. 

В контексті членства у територіальній громаді існує ще одне проблемне питання: нині немає обмеження для обрання головою чи депутатом відповідної ради особи, яка не є членом територіальної громади. Конституція та закон лише чітко встановлює причетність виборців до відповідної територіальної громади. Така норма призводить до появи масового явища т.з. “гастролюючих депутатів”, що особливо помітно в радах невеликих міст та містечок, які розташовані поблизу великих міст. Найгостріше ця проблема стоїть у Київській, Харківській, Донецькій та Дніпропетровській областях. 

 Запровадження пропорційної виборчої системи щодо місцевих виборів не було адекватним заходом, оскільки порушувало тісний зв’язок депутата місцевої ради з територіальною громадою. Ситуація була ускладнена ще і  процедурою формування списків кандидатів. Модель, що існує сьогодні, пропонує виборцю закриті списки, сформовані місцевими партійними  організаціями, до яких не може бути  внесено жодних змін за результатами волевиявлення. Це в свою чергу породжує зловживання при формуванні виборчих списків з боку місцевих партійних осередків, віддаляє кандидатів від виборців та, особливо це помітно в обласних радах, порушує принцип рівного представництва від територіальних громад до органу їх спільного представництва. Таким чином, відбувається порушення конституційного принципу рівності виборчого права.

Існуюча виборча система щодо виборів до обласних та районних рад не відповідає завданням та характеру компетенції даних рад. 
Шляхи подолання проблем та недоліків
Перш за все, для подолання недоліків, що існують нині у законодавстві про місцеві вибори, необхідно розмежувати у часі   проведення чергових місцевих та парламентських виборів, зменшити кількість депутатів у районних, районних у містах та обласних радах, аби кількість депутатів ради була від 10 до 80 осіб та запровадити принципи внутрішньопартійної демократії, що дозволить формувати список кандидатів від партії на прозорих та демократичних засадах.

Подальшими кроками можуть стати:

· послаблення залежності  проведення місцевих виборів від поточних рішень Верховної Ради України, зокрема щодо проведення чергових виборів, фінансування виборів.

· звуження застосування пропорційної моделі виборів та її вдосконалення шляхом заміни закритих списків на відкриті та збалансування впливів виборців та партійних осередків. Реальними кроками для досягнення цієї мети може стати:

· застосування списків з преференціями за наявності одного округу (оптимальний варіант для виборів до сільських, селищних, міських, районних у містах рад, крім міста з населенням більше ста тисяч чоловік – наявність партійного списку, в якому виборець має право визначити  до 5-ти преференцій).

· застосування списків з преференціями за наявності декількох округів (оптимальний варіант для виборів до Автономної Республіки Крим  - наявність у кожному з округів партійних списків, де виборець має право визначити до 5-ти преференцій).
· застосування системи непрямих виборів до обласних рад, коли до обласних рад обирається певна кількість депутатів від відповідних районних чи міських рад (приміром від 3-х до 7-ми залежно від кількості населення району чи міста), а також має зберігатися адекватне представництво залежно від представництва політичних партій у відповідній раді. 

· часткове застосування мажоритарної виборчої системи з багатьма не великими (від 2 до 5 мандатів на округ) багатомандатними округами (оптимально для виборів до сільських, селищних, міських, районних у містах рад, крім міст з населенням більше ста тисяч чоловік). 

· часткове  застосування мажоритарної системи абсолютної більшості (оптимально для виборів сільських, селищних, міських голів). Доцільно передбачити проведення другого туру виборів сільських, селищних, міських голів за системою відносної більшості.

· розширення списку суб’єктів виборчого процесу за рахунок неурядових організацій надаючи для них можливість висунення кандидатів через участь у виборчому блоці, а також можливість спостереження за  виборами через реєстрацію офіційних спостерігачів.

· впорядкування кількості депутатського корпусу залежно від завдань, вирішення яких покладене на раду, а також, залежно від кількості виборців

· врегулювання питання фінансування виборчої кампанії відповідними суб’єктами шляхом лібералізації сум і фінансових джерел та паралельно підвищення відповідальності та прозорості.

Усі зміни виборчого процесу необхідно скерувати в напрямку забезпечення легітимності формування ефективної влади, здійснення реального представництва, продовження інституціоналізації політичної системи та еволюційного оновлення суспільно-політичних еліт.

2.2.2. Законодавство про органи місцевого самоврядування
Основне значення для нормативного регулювання системи органів місцевого самоврядування мають наступні нормативно-правові акти:
1) Конституція України введена в дію Законом України від 28 червня 1996 року  № 254к/96 – ВР;

2) Закон України «Про місцеве самоврядування» від 21 травня 1997 року N 280/97-ВР;
3) Закон України «Про статус депутатів місцевих рад» від 11 липня 2002 року № 93-IV;

4) Закон України «Про столицю України – місто-герой Київ» від 15 січня 1999 року N 401-XIV.
Переваги чинного нормативно-правового регулювання системи органів місцевого самоврядування
Наявність нормативно-правової основи врегулювання відносин  пов’язаних із системою органів місцевого самоврядування.
Створення сталої, інтегрованої, функціонуючої системи органів місцевого самоврядування.
Нормативне визначення організаційно-правових форм діяльності органів місцевого самоврядування наближених до світових стандартів муніципального права.

Проблеми та недоліки чинного нормативно-правового регулювання системи органів місцевого самоврядування
Надмірно детальне регулювання питань внутрішньої організації системи органів місцевого самоврядування та порядку реалізації їх компетенції.
Норми статті 141 Конституції України, встановлюючи тільки одну модель виконавчої влади «муніципалітету» – модель «сильний мер» (сільський, селищний, міський голова прямо обирається членами територіальної громади та очолює виконавчий орган місцевої ради), істотно обмежують порядок реалізації власної компетенції місцевим самоврядуванням. Світова доктрина муніципального права передбачає можливість для територіальних громад обирати одну з декількох моделей організації виконавчої влади муніципалітету (модель «слабкий мер», модель «сіті-менеджер», модель «колегіальний голова виконавчої влади муніципалітету» та ін.). 

Відсутність чіткого розподілу повноважень і відповідальності між рівнями та органами місцевого самоврядування.

Чинне законодавство про місцеве самоврядування не надто чітко розмежовує повноваження, обов’язки та відповідальність між різними рівнями місцевого самоврядування – громадами, районами та областями. Деякі питання в цій сфері врегульовані нормами Бюджетного кодексу. Але у ньому розподіляються (розмежовуються) лише видаткові повноваження та встановлюється правило визначення обсягів трансфертів, що надаються з державного бюджету на рівень областей, районів та міст обласного підпорядкування. Як наслідок, врегулювання відносин між обласним та районним рівнем (містами обласного підпорядкування) значною мірою залежить від дій конкретних чиновників і різниться залежно від регіону.
«Перекоси» у застосуванні поняття «делеговані повноваження» та чітко невнормований механізм делегування повноважень органам місцевого самоврядування

Завдяки відсутності чіткого теоретичного розуміння, чинне законодавство України не забезпечує якісний розподіл між власними повноваженнями органів місцевого самоврядування та повноваженнями які органам місцевого самоврядування делегуються державою. До того ж, передбачивши власні та делеговані повноваження виконавчих органів місцевого самоврядування, законодавець не забезпечив належного виконання обов’язків щодо фінансування органів місцевого самоврядування у частині делегованих повноважень.

Відсутність повноцінної системи органів регіонального самоврядування 

Незважаючи на використання нормою статті 132 Конституції України поняття «регіон», регіональне самоврядування Конституція не передбачає. Обласна рада конституційно визначена як орган місцевого самоврядування, що представляє спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та міст, при цьому вона не має виконавчого органу. Такий стан речей не відповідає загальноєвропейській практиці запровадження та гарантування регіонального самоврядування.  Конгрес місцевих і регіональних влад Європи у своїй Рекомендації 102 (2001) звернув увагу на необхідність створення в Україні демократичної системи регіонального самоврядування, яка має визначатися Конституцією. З іншого боку, чинна Конституція України фактично забезпечила повноцінне регіональне самоврядування стосовно Автономної Республіки Крим. Запровадження регіонального самоврядування в усіх областях України, в рамках розділу X Конституції, дозволить уніфікувати статус всіх адміністративно-територіальних одиниць та послідовно забезпечити реалізацію норми частини другої статті 2 Конституції України щодо унітарності України.

Відсутність Закону України «Про місто Севастополь»
До сих пір не реалізована норма статті 133 чинної Конституції України, згідно якої повинен бути прийняти закон України щодо спеціального статусу міста Севастополь. Наразі, органи публічної влади у місті Севастополь функціонують без належної легітимної основи.
Шляхи подолання проблем та недоліків
Питання організації виконавчої влади «муніципалітету» є внутрішньою справою територіальної громади, яке варто регулювати не Конституцією, а законом (варіанти вибору) та статутом територіальної громади, в якому формалізується вибір територіальною громадою передбаченого у законі варіанту організації виконавчої влади «муніципалітету».
Запровадження системи органів регіонального самоврядування, які  повинні опікуватися розробкою та реалізацією програм регіонального розвитку, питаннями інвестиційної привабливості регіону, розвитку транспортної інфраструктури, а також питаннями спеціалізованого медичного обслуговування, культури. 

Чітке законодавче розмежування виключної компетенції між різними рівнями місцевого самоврядування, а також між місцевим та регіональним самоврядуванням.

Вилучення положення про делегування місцевими радами повноважень органам виконавчої влади, оскільки воно є концептуально неприйнятним. Таке делегування, порівняно зі світовою практикою, має практично зворотний характер і суперечить логіці, на якій побудовані відносини між державними органами і органами місцевого самоврядування.

Збереження можливості делегування повноважень органами виконавчої влади органам місцевого самоврядування як шляхом прийняття закону так і шляхом укладання адміністративного договору, із застереженням про те, що порядок делегування і здійснення делегованих повноважень необхідно визначити законом. 

Делегування повноважень щодо надання більшості адміністративних послуг, ряд контрольних та багатьох управлінських функцій державою органам місцевого самоврядування.
Нормативне встановлення гарантії дотримання державою зобов’язань, які делегуються місцевому самоврядуванню, зокрема, шляхом встановлення процедури відмови місцевого самоврядування від виконання наданих повноважень органів виконавчої влади у випадку їх неналежного фінансування.
2.2.3. Законодавство про місцеві органи виконавчої влади 
Основне значення для нормативного регулювання місцевих органів виконавчої влади мають наступні нормативно-правові акти:
1) Конституція України введена в дію Законом України від 28 червня 1996 року  № 254к/96 – ВР;
2) Закон України «Про місцеві державні адміністрації» від 9 квітня 1999 року N 586-XIV;
3) Закон України «Про столицю України – місто-герой Київ» від 15 січня 1999 року N 401-XIV;
4) Указ Президента України «Про заходи щодо підвищення ефективності роботи і відповідальності  територіальних підрозділів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади та забезпечення їх взаємодії з Радою міністрів Автономної Республіки Крим та місцевими державними адміністраціями» від 05 листопада 1996 року № 1035/96;
5) Постанова Кабінету Міністрів України «Про затвердження рекомендаційних переліків управлінь, відділів та інших структурних підрозділів місцевих державних адміністрацій» від 1 серпня 2007 р. № 996.
Переваги чинного нормативно-правового регулювання місцевих органів виконавчої влади
Чинне законодавство щодо місцевих органів виконавчої влади характеризується наступними перевагами:

унормування статусу місцевих державних адміністрацій спеціальним законом;
забезпечення функцій держави на місцевому рівні.
Проблеми та недоліки чинного нормативно-правового регулювання місцевих органів виконавчої влади
Чинному законодавству щодо місцевих органів виконавчої влади притаманні наступні недоліки та проблеми, які потребують розв’язання:

Сукупність повноважень місцевих державних адміністрацій, основи яких передбачені статтею 119 Конституції України та деталізовані у нормах Закону України «Про місцеві державні адміністрації», не відповідає сучасним політико-правовим реаліям та тенденціям розвитку місцевого самоврядування. Забезпечуючи реалізацію виконавчої влади на рівні області та району, місцеві державні адміністрації часто діють у якості виконавчих комітетів обласних та районних рад. 
Створена в основі нормативно-правового регулювання статусу голів місцевих державних адміністрацій України доктринальна колізія, згідно якої: з одного боку, голови місцевих державних адміністрацій характеризуються статусом державних службовців (пункту 7 частини першої та пункту 2 частини другої статті 9, статті 48 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» від 09.04.1999 – XIV), з іншого -  передбачений статтею 118 Конституції України порядок їх призначення, відповідальності та звільнення не відповідає даному статусу і носить політичний характер.
Фактичне подвійне підпорядкування голів місцевих державних адміністрацій (Президенту України та Кабінету Міністрів України) обумовлює наявність неефективного механізму взаємодії Кабінету Міністрів України з місцевими державними адміністраціями.
Відсутність цілісного теоретичного розуміння та адекватного законодавчого регулювання статусу територіальних органів (підрозділів) органів виконавчої влади центрального рівня та їх взаємодії з місцевими державним адміністраціями.
Збереження регулювання організації, повноважень та порядку діяльності місцевих органів виконавчої влади Указами Президента України
, що вочевидь не відповідає чинній Конституції України.
Шляхи подолання проблем та недоліків
Реформування підсистеми місцевих органів виконавчої влади повинно включати в себе наступні заходи:

Зміна існуючого статусу місцевих державних адміністрацій через істотне реформування характеру та об’єму їх компетенції
З метою сприяння розвитку та реалізації місцевого самоврядування, місцеві державні адміністрації слід зберегти та трансформувати у координаційно-наглядові органи виконавчої влади префекторального типу із відповідним об’ємом повноважень щодо: контролю за додержанням законів місцевими органами виконавчої влади, підпорядкованими центральним органам виконавчої влади; контролю за законністю рішень та актів органів місцевого самоврядування; забезпечення координації діяльності місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування. При цьому, мова йде про трансформацію статусу лише обласних державних адміністрацій. Навіть у випадку запровадження через певний проміжок часу (4-5 років) регіонального самоврядування, з метою забезпечення інтегрованості держави, доцільно зберегти на рівні регіону такий місцевий орган виконавчої влади загальної компетенції, як обласна державна адміністрація (префектура).

На базі ж районних державних адміністрацій, з мотивів посилення місцевого самоврядування в Україні, повинні бути створені виконавчі комітети районних рад. Згідно Висновку Конституційного Суду України від 15 січня 2008 року № 1-в (справа про внесення змін до статей 85, 118, 119, 133, 136, 140, 141, 142, 143 Конституції України), забезпечення проведення варіанту адміністративної реформи, який передбачає ліквідацію районних державних адміністрацій буде відповідати Конституції України. При цьому, на районному рівні мають бути створені структурні підрозділи обласних державних адміністрацій, які необхідні для виконання даними адміністраціями своїх функцій. 
Оскільки місцеві державні адміністрації є місцевими органами виконавчої влади, доцільно, щоб вони підпорядковувались Кабінету Міністрів України та вписуватись в єдину систему органів виконавчої влади України. Вплив Президента України на місцеві державні адміністрації повинен здійснюватись виключно у відповідності із чинною Конституцією України.
Чітке та послідовне віднесення посад голів місцевих державних адміністрацій до посад державної служби
У випадку трансформації статусу місцевих державних адміністрацій передбачений нормою статті 118 Конституції України порядок призначення, звільнення та відповідальності голів місцевих державних адміністрацій, який наділяє посаду голови місцевої державної адміністрації ознаками політичного діяча, втратить логіку свого існування, оскільки функція правового контролю за рішеннями та актами місцевих органів публічної влади, яка стане основною функцією місцевих державних адміністрацій, не може реалізовуватись політиками. Тому, з точки зору довгострокових національних інтересів, необхідно забезпечити політичну нейтральність голів місцевих державних адміністрацій, їх неупередженість, професіоналізм та захищеність нормами законодавства про державну службу від невмотивованих політичних рішень щодо їх кар’єри. У даному контексті, у відповідному законодавстві, особливу увагу слід приділити забезпеченню призначення на посади голів місцевих державних адміністрацій державних службовців, резерв яких повинен формуватись Головдержслужбою на конкурсних засадах, за чіткими критеріями та узгоджуватись з Кабінетом Міністрів і Президентом України. Дана увага повинна бути приділена також чіткій конкретизації підстав звільнення з посад голів місцевих держаних адміністрацій та унеможливленню практики видання актів щодо їх звільнення без зазначення мотивів рішення про звільнення. До того ж, законодавчо повинно бути деталізоване повноваження обласних рад щодо висловлення недовіри голові обласної державної адміністрації. Таке рішення обов’язково повинно бути чітко вмотивоване відповідно до законодавчо закріплених критеріїв та узгоджуватись із законодавством України щодо державної служби. 
Належне унормування на рівні Закону України статусу територіальних органів (підрозділів) органів виконавчої влади центрального рівня

Оскільки ініційований Президентом України Проект Закону «Про Кабінет Міністрів України та центральні органи виконавчої влади» від 27 жовтня 2006 р., № 2325-1, в якому пропонувалися алгоритми регулювання статусу територіальних органів (підрозділів) органів виконавчої влади центрального рівня, так і не був прийнятий у якості чинного Закону України, питання законодавчого регулювання вказаного статусу залишається відкритим.
Статус територіальних органів (підрозділів) органів виконавчої влади центрального рівня необхідно врегулювати Законом України у контексті зміни характеру та об’єму компетенції місцевих державних адміністрацій. 
Зважаючи на світову практику належного урядування, відповідний Закон України повинен забезпечити створення територіальних органів (підрозділів) переважно в системі урядових органів та центральних органів виконавчої влади із спеціальним статусом. В системі міністерств, за виключенням окремих випадків (Міністерство внутрішніх справ або Міністерство юстиції), територіальні органи (підрозділи) створюватись не повинні, оскільки вони мають бути центром вироблення та реалізації політики і не обтяжуватись виконанням  адміністративних повноважень.
2.2.4. Законодавство про органи самоорганізації населення

Основне значення для нормативного регулювання самоорганізації населення мають:
1) Конституція України введена в дію Законом України від 28 червня 1996 року  № 254к/96 – ВР;

2) Закон України «Про місцеве самоврядування» від 21 травня 1997 року
N 280/97-ВР;
3) Закон України «Про органи самоорганізації населення» від 11 липня 2001 року N 2625-III.
Переваги чинного нормативно-правового регулювання місцевих органів виконавчої влади

Забезпечення можливості участі громадян у реалізації публічний влади на мікрорівні.
Унормування статусу органів самоорганізації населення.

Проблеми та недоліки чинного нормативно-правового регулювання місцевих органів виконавчої влади

Частина 3 стаття 140 Конституції України дещо звужує перелік форм, через які територіальна громада здійснює своє право на місцеве самоврядування. У цій нормі законодавець не вказав на органи самоорганізації населення як на одну із форм локальної демократії.

Прийняття окремого закону щодо органів самоорганізації населення не покращило ситуацію із якістю функціонування самоорганізації населення. На момент його прийняття ключові питання самоорганізації населення вже були врегульовані чинним Законом України «Про місцеве самоврядування» та вирішувались відповідними місцевими радами.
Місцеві ради відмовляються передавати відповідні ресурси органам самоорганізації населення, що обумовлює неефективність, а то і цілковиту фіктивність їх функціонування.
Шляхи подолання проблем та недоліків
Вдосконалення рамкового законодавчого регулювання самоорганізації населення із забезпеченням врахування специфічних рис самоорганізації населення з огляду на місцеві умови.
Розширення можливостей вибору форм і методів самоорганізації населення у статутах територіальних громад.

Гарантування адекватного фінансування органів самоорганізації населення у випадку їх створення.
2.2.5. Законодавство про службу в органах місцевого самоврядування 
Основне значення для нормативного регулювання відносин служби в органах місцевого самоврядування мають:
1) Конституція України введена в дію Законом України від 28 червня 1996 року  № 254к/96 – ВР;

2) Закон України «Про місцеве самоврядування» від 21 травня 1997 року N 280/97-ВР;

3) Закон України «Про службу в органах місцевого самоврядування» від 7 червня 2001 року N 2493-III.
Переваги чинного нормативно-правового регулювання відносин служби в органах місцевого самоврядування
З прийняттям Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” на посадових осіб органів місцевого самоврядування була поширена дія чинного Закону України “Про державну службу”, а їхній статус та забезпечення були  прирівнені до статусу та забезпеченню державного службовця. 

Закон України «Про службу в органах місцевого самоврядування» забезпечив певний рівень захисту органів місцевого самоврядування від втручання державних органів у їх кадрову політику. Оскільки відповідно до Розділу VІІ. «Прикінцеві та перехідні положення» цього Закону  було визначено, що законодавство про державну службу поширюється на органи і посадові особи місцевого самоврядування в частині, що не суперечить Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» та іншим законам України, що регулюють діяльність місцевого самоврядування. 

Позитивною рисою чинного нормативного регулювання відносин служби в органах місцевого самоврядування слід визнати закріплення у статті 17 Закону України “Про службу в органах місцевого самоврядування” основних положень щодо атестації посадових осіб місцевого самоврядування. Порядок проведення атестації посадових осіб місцевого самоврядування закріплений у Типовому положенні про порядок проведення атестації посадових осіб місцевого самоврядування, затверджене Постановою Кабінету Міністрів України від 26 жовтня 2001 р. Атестація проводиться з метою оцінки ділових та професійних якостей, а також кваліфікації посадових осіб місцевого самоврядування посадові особи місцевого самоврядування один раз на 4 роки підлягають атестації. На відміну від названого закону, у Законі України «Про державну службу» таке положення відсутнє.

Прогалини і негативні моменти у правовому регулюванні та реалізації  законодавства про службу в органах місцевого самоврядування

Відсутність окремого законодавчого акта про статус сільських, селищних, міських голів. Статус цих осіб не підпадає під ознаки професійної діяльності в органах місцевого самоврядування і повністю залежить від результатів місцевих виборів. Строковість виконання повноважень і особливість правового статусу цих посадових осіб наближає їх до політичних осіб (діячів) територіальної громади. 
Викликає застереження віднесення посад помічників, радників, консультантів посадових осіб місцевого самоврядування до певної категорії посад в органах місцевого самоврядування. За характером діяльності їх слід віднести до патронатної служби, однак питання цього виду служби  в органах місцевого самоврядування залишилось поза увагою законодавця. 

Законодавець передбачив, але не врегулював механізм переведення службовців з посад державної служби на посади служби в органах місцевого самоврядування. Відповідно до законодавства  особам, які призначені на посади і мають ранги посадових осіб місцевого самоврядування або ранги державного службовця, присвоєні за попереднім місцем роботи, надбавка за ранг у період випробувального строку виплачується відповідно до цих рангів. 
Посадові оклади службовців в органах місцевого самоврядування є нижчими від посадових окладів державного службовця відповідного рангу, так як це пов’язано з наявністю коштів у місцевому бюджеті, який затверджується відповідною радою. Така ситуація не сприяє припливу в органи місцевого самоврядування ініціативних фахівців.

На практиці не завжди дотримується порядок проведення конкурсу на заміщення вакантних посад в органах місцевого самоврядування. Існують певні порушення при використанні положення частини п’ятої ст. 10 Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування», відповідно до якого на час відсутності (відпустки) посадових осіб для виконання їх повноважень можуть прийматися на службу особи за строковим трудовим договором (контрактом) (наприклад, такі ситуації можуть бути зумовлені неправильним оформленням справи про надання відпустки по догляду за дитиною). Слід усунути і формальний підхід у проведенні конкурсу.
Певні перешкоди у забезпеченні професійного виконання завдань і функцій місцевого самоврядування становить відсутність законодавчого закріплення чіткого переліку обмежень при проходженні служби в органах місцевого самоврядування, зокрема щодо суміщення посад службовців органів місцевого самоврядування (у першу чергу – посадових осіб) з іншими видами діяльності.
Шляхи подолання проблем та недоліків

Положення Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування» слід поширити на усіх службовців органів місцевого самоврядування, діяльність яких пов’язана і з постійним і професійним виконанням відповідних службових завдань і функцій. 
Особливості статусу сільського, селищного, міського голови свідчать про необхідність регулювання відповідним законом. Доцільним є проведення розмежування політичних посад і адміністративних посад, так як існують законодавчо визначені передумови для такого поділу (врахувати положення виборчого законодавства і законодавства про місцеве самоврядування).

Необхідно законодавчо закріпити принцип позапартійності (або політичного нейтралітету) у діяльності службовців органів місцевого самоврядування. Зміни виборних посадових осіб не повинна зумовлювати звільнення професійних службовців органів місцевого самоврядування, які перебувають посадах, заміщуваних за конкурсом.

У Законі України “Про службу в органах місцевого самоврядування” закріпити обмеження суміщення посад посадових і службових осіб органів місцевого самоврядування з іншими видами діяльності, аби забезпечити професійність виконання покладених на них завдань і не допустити зловживання наданою їм владою. 

Необхідно нормативно врегулювати: механізм встановлення посад в органах місцевого самоврядування і закріплення посадових окладів; процедуру переходу на службу в органи місцевого самоврядування із державної служби; порядок перепідготовки і підвищення кваліфікації службовців органів місцевого самоврядування. 

Слід змінити систему рангів службовців, щоб забезпечити гнучкість у визначенні кваліфікації службовця, що має сприяти кар’єрному росту службовців. 

Потребують законодавчого урегулювання морально-етичні засади служби в органах місцевого самоврядування. 

Слід законодавчо закріпити усі види юридичної відповідальності службовців органів місцевого самоврядування. Особливу увагу потрібно приділити дисциплінарній відповідальності (за невиконання чи неналежне виконання службових повноважень), про яку не згадує законодавець у чинному правовому акті.
Слід взяти до уваги, єдність природи обох видів служби та єдині засади кадрової політики, наявність єдиного центрального органу управління публічною службою можуть слугувати підставою для розробки і прийняття Закону України «Про публічну службу» або Основ законодавства про публічну службу в Україні, в яких доцільно: визначити загальні засади і закріпити принципи публічної служби; встановити вимоги і умови при прийнятті на службу; передбачити обмеження при проходженні служби і загальні умови просування по службі; закріпити правила службової етики; передбачити вимоги щодо відповідальності за порушення службової дисципліни.     

2.3. Огляд та аналіз законодавства щодо місцевих фінансів
Основне значення для нормативного регулювання місцевих фінансів мають:
1) Конституція України введена в дію Законом України від 28 червня 1996 року  № 254к/96 – ВР;
2) Бюджетний кодекс України від 21 червня 2001 року N 2542-III;
3) Закон України «Про міжбюджетні відносини між районним бюджетом та бюджетами територіальних громад сіл, селищ, міст та їх об'єднань» від 01 липня  2004 року №1953-VI;
4) Закон України «Про систему оподаткування» від 25 червня 1991 року N 1251-XII;
5) Порядок казначейського обслуговування місцевих бюджетів, затверджений Наказом державного казначейства України від 04.11.02 р. №205.
2.3.1. Формування місцевих бюджетів (джерела доходів місцевих бюджетів)

Організація бюджетної системи України обумовлена:

· Державним устроєм країни;

· Адміністративно-територіальним устроєм країни;

· Змістом економічних відносин.

Бюджетна система України включає:

1. Державний бюджет України.

2. Місцеві бюджети:

· бюджет Автономної Республіки Крим;

· обласні бюджети;

· районні бюджети;

· бюджети районів у містах;

· бюджети місцевого самоврядування, а саме:

i. бюджети територіальних громад сіл;

ii. бюджети територіальних громад селищ;

iii. бюджети територіальних громад міст та їх об’єднань.

Усі бюджети, що існують в Україні складаються із загального і спеціального фондів. Згідно п.8 ст. 13 Бюджетного кодексу України створення позабюджетних фондів органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування та іншими бюджетними установами не допускається.


Місцеві бюджети містять в собі надходження і витрати на виконання повноважень органів влади АРК, місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування (Ст. 63 БК). 


Бюджетний кодекс класифікує надходження і витрати місцевих бюджетів як такі що: 1) враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів, та 2) такі що не враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів. Відповідно в місцевому бюджеті формується кошик доходів, що закріплюються за бюджетами місцевого самоврядування та враховуються  при  визначенні  обсягів міжбюджетних трансфертів.


Чинне законодавство встановлює перелік доходних джерел окремо для:

· Бюджету Автономної Республіки Крим, обласних бюджетів.
 А саме: 25 відсотків податку з доходів фізичних осіб; 25 відсотків плати за   землю; плати за ліцензії на провадження певних видів господарської  діяльності та сертифікати, що видаються Радою міністрів  Автономної  Республіки Крим та обласними державними адміністраціями, ін. 
· Районних бюджетів: 50 відсотків податку з доходів фізичних осіб; 15  відсотків плати за землю; плати за ліцензії на провадження певних   видів господарської діяльності та сертифікати, що видаються  районними державними адміністраціями; плати за державну  реєстрацію  суб'єктів підприємницької діяльності,  що  сплачується  (перераховується)  згідно  з Законом України "Про податок з доходів фізичних осіб" районними державними адміністраціями; надходження  адміністративних штрафів, що накладаються районними державними   адміністраціями, або утвореними ними в установленому порядку адміністративними комісіями.
· Власне місцевого самоврядування: міст, районів у містах, сіл, селищ та їх обєднань. А саме: 1) податок з доходів фізичних  осіб (у визначених Бюджетним кодексом частинах щодо міст Києва та Севастополя, бюджету АРК, міст обласного значення, міст районного значення, сіл, селищ чи їх обєднань). При цьому, податок  з  доходів  фізичних осіб, який сплачується  юридичною особою (працедавцем), зараховується до відповідного місцевого бюджету за її місцезнаходженням та місцезнаходженням її підрозділів, уповноважених  підрозділів обсягах   податку, нарахованого   працівникам  цих  підрозділів; 2) державне мито в частині, що належить відповідним бюджетам; 3) плата за ліцензії на провадження певних видів господарської діяльності та сертифікати,  що видаються виконавчими органами відповідних рад; 4) плата за державну реєстрацію суб'єктів підприємницької діяльності, що справляється виконавчими органами відповідних рад; 5) плата за торговий патент на здійснення деяких видів підприємницької  діяльності  (за  винятком  плати   за   придбання торгових  патентів пунктами продажу нафтопродуктів (автозаправними станціями, заправними пунктами),  що  справляється   виконавчими органами відповідних рад; 6) надходження адміністративних штрафів, що накладаються виконавчими органами відповідних рад або утвореними ними в установленому порядку адміністративними комісіями; 7) єдиний  податок  для  суб'єктів  малого підприємництва  у частині, що належить відповідним бюджетам. 

Склад доходів та  видатків  бюджетів районів у містах (у разі їх створення) визначається міською радою відповідно до повноважень, переданих районним у містах радам. Перелік вказаних доходних джерел визначено з урахуванням потреб місцевого самоврядування, а також виконання делегованих державною повноважень. У разі неможливості забезпечити фінансування відповідного переліку повноважень, відповідний бюджет має право на одержання дотації вирівнювання. Проте, у випадку перевищення дохідної частини відповідного кошика – надлишкова сума підлягає перерахуванню до Державного бюджету України.


Кошик доходів, що не враховуються при визначенні обсягів міжбюджетних трансфертів, передбачає перелік доходів, за рахунок яких здійснюється фінансування місцевих потреб на основі окреслених місцевою владою пріоритетів. Сюди віднесено власні доходи місцевого самоврядування, як наприклад: місцеві податки і збори; надходження дивідендів, нарахованих на акції (частки, паї) господарських товариств, що є у власності відповідної територіальної громади; кошти від відчуження майна, яке знаходиться у комунальній власності, в тому числі від продажу земельних  ділянок несільськогосподарського призначення, що перебуває у комунальній власності; плата за оренду майнових комплексів, що знаходяться у комунальній власності; надходження від місцевих грошово-речових лотерей; гранти та дарунки у вартісному обрахунку; власні надходження бюджетних установ,  що утримуються  за рахунок коштів відповідного бюджету; податок на прибуток підприємств комунальної власності; платежі  за  спеціальне  використання  природних ресурсів місцевого значення; надходження сум відсотків  за  користування  тимчасово вільними бюджетними коштами; плата за гарантії; інші надходження, передбачені законом. До цього кошика бюджету включено також: 100  відсотків плати за землю – для бюджетів міст Києва та Севастополя;  75 відсотків плати за землю – для бюджетів міст республіканського  Автономної  Республіки  Крим та міст обласного значення; 60 відсотків плати за землю - для бюджетів сіл, селищ, міст районного значення та їх об'єднань; податок   з   власників транспортних засобів та інших самохідних машин і механізмів у частині, що зараховується до відповідного бюджету; податок на промисел,  що зараховується до бюджетів місцевого самоврядування; плата за забруднення навколишнього природного середовища у частині, що зараховується до відповідного бюджету; фіксований  сільськогосподарський  податок у частині,  що зараховується до бюджетів місцевого самоврядування.


 Незважаючи на встановлений законодавством перелік власних та закріплених доходів місцевих бюджетів, значну їх частку складають міжбюджетні трансферти із бюджетів вищого рівня. На практиці, власне міжбюджетні трансферти складають значну частину обсягів бюджетних надходжень (в середньому 40% - 50%) на місцях.


Загалом українське законодавство передбачає такі види міжбюджетних трансфертів:

· дотації вирівнювання;

· субвенції; 

· кошти, що передаються до Державного бюджету України та місцевих бюджетів з інших місцевих бюджетів; 

· інші дотації. 


У Державному бюджеті України затверджується обсяг дотації вирівнювання та субвенцій окремо для:

· бюджету Автономної Республіки Крим, 

· кожного з обласних бюджетів, бюджетів міст Києва та Севастополя,

· міст  республіканського  Автономної Республіки Крим, міст обласного значення,

· районних бюджетів, 

· коштів,  що передаються до Державного бюджету України з місцевих бюджетів, якщо є підстави для надання та отримання відповідних міжбюджетних трансфертів. Так, якщо прогнозні показники  доходів бюджету Автономної Республіки Крим, обласних і районних бюджетів, міських (міст Києва і Севастополя, міст республіканського Автономної Республіки  Крим та  міст  обласного  значення) бюджетів, визначених відповідно до статей 64 та 66 Бюджетного кодексу, перевищують  розрахунковий  обсяг видатків   відповідного бюджету, обрахований із застосуванням фінансових  нормативів бюджетної забезпеченості та коригуючих коефіцієнтів,  для такого бюджету встановлюється обсяг коштів,  що підлягають передачі до Державного бюджету України. 


Міські (міст Києва і Севастополя, міст республіканського Автономної  Республіки Крим та міст обласного значення) та районні ради можуть   передбачати у відповідних бюджетах дотації вирівнювання бюджетам районів у містах, бюджетам сіл, селищ, міст районного значення та їх об'єднань, а також кошти, що передаються з цих бюджетів. 


Верховна Рада Автономної  Республіки  Крим  та  відповідні ради   можуть   передбачати   у  відповідних  бюджетах  такі  види міжбюджетних трансфертів: 

     1) субвенції на утримання об'єктів спільного користування  чи ліквідацію  негативних  наслідків  діяльності  об'єктів  спільного користування; 

     2) субвенції на виконання власних повноважень  територіальних громад сіл, селищ, міст та їх об'єднань; 

     3) субвенції на виконання інвестиційних проектів;

     4) інші субвенції. 

2.3.2. Видатки місцевих бюджетів

За рахунок коштів місцевих бюджетів, у тому числі трансфертів з Державного бюджету України здійснюються:

· видатки, які визначаються функціями держави та можуть бути 
передані  до  виконання  Автономній  Республіці Крим та місцевому 
самоврядуванню з метою забезпечення  найбільш  ефективного їх 
виконання на основі принципу субсидіарності; 

·  видатки на реалізацію прав та обов'язків Автономної Республіки Крим та місцевого самоврядування, які мають місцевий характер та визначені законами України. 

Бюджетний кодекс розподіляє видатки на групи за принципом субсидіарності і чітко визначає, з якого бюджету має фінансуватись кожна видаткова функція. Відтак здійснено розмежовування видатків, що здійснюються з різних рівнів бюджетної системи та різних бюджетів, із встановленим вичерпним переліком видатків що здійснюються з:

· Державного бюджету України (ст. 87 БКУ)
· Місцевих бюджетів:
· бюджетів сіл, селищ, міст районного значення та їх об'єднань (видатки на фінансування бюджетних установ та заходів, які забезпечують необхідне першочергове надання соціальних послуг,  гарантованих державою,  і  які  розташовані найближче до споживачів)
· районних бюджетів та бюджетів міст республіканського Автономної Республіки Крим і міст обласного значення (видатки на фінансування бюджетних установ та заходів, які  забезпечують надання основних соціальних послуг, гарантованих державою для всіх громадян України);
· бюджету Автономної Республіки Крим та обласних бюджетів (видатки на фінансування бюджетних установ та заходів,  які  забезпечують гарантовані державою соціальні послуги для окремих категорій громадян,  або фінансування програм, потреба в яких існує в усіх регіонах України)
При цьому усі видатки місцевих бюджетів поділяються на дві основні групи: ті що враховуються при визначенні обсягу між бюджетних трансфертів (перелік визначено у ст. 88 - 90 БКУ), і ті що не враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів – тобто видатки, необхідність здійснення яких випливає із власних повноважень місцевого самоврядування і не передбачає участі коштів іншого бюджету у вигляді трансферту (перелік визначено у ст. 91).

2.3.3. Міжбюджетні відносини
Серед принципів бюджетної системи, що визначено у ст. 7 БКУ, є принцип справедливості та неупередженості, а також принцип субсидіарності, який означає, що розподіл видів видатків між Державним бюджетом та місцевими бюджетами, а також між місцевими бюджетами повинен ґрунтуватись на максимально можливому наближенні надання суспільних послуг до їх безпосереднього споживача. 

Система міжбюджених відносин, за бюджетним законодавством України побудована з урахуванням таких засад та можливостей:

1. Принцип розмежування бюджетних видатків, що здійснюється згідно принципу субсидіарності. Відтак видатки можна визначити як:

· Державні видатки;

· Видатки, які можуть бути передані АРК та місцевому самоврядуванню для їх найефективнішого використання (делеговані); 

· Власне видатки місцевого самоврядування.

2. Принцип відповідальності за здійснені видатки.

3. Право на обєднання на договірних засадах коштів відповідних бюджетів територіальних громад сіл, селищ і міст для виконання 
власних повноважень.
4. Передача державою права на здійснення видатків супроводжується передачею бюджетних ресурсів у вигляді: а) закріплених за відповідними бюджетами загальнодержавних податків і зборів (обов'язкових платежів) або їх частки, б) трансфертів з Державного бюджету України. Передача видатків  на  виконання  всіх  або  частини   власних повноважень органів місцевого самоврядування  супроводжується передачею відповідних коштів до бюджету у вигляді міжбюджетного трансферту. Всі угоди про передачу видатків укладаються до 1 серпня року, що передує плановому. 
5. Принцип заборони планувати та здійснювати видатки не віднесені кодексом до місцевих бюджетів.

6. Принцип заборона фінансування бюджетних установ одночасно з різних бюджетів протягом одного бюджетного періоду (за винятком державних професійно-технічних навчальних закладів, вищих навчальних закладів державної форми власності).
2.3.4. Контроль за акумулюванням, перерозподілом та витрачанням коштів місцевих бюджетів
Муніципальний фінансовий контроль здійснюють, у межах своєї компетенції виконавчі органи місцевого самоврядування. Державний фінансовий контроль за місцевими фінансами здійснюють, у межах визначених законодавством, державні органи. 

Правові засади фінансового контролю визначено у спеціальних законах України, підзаконних нормативно-правових актах, що визначають статус конкретного фінансово-контрольного державного органу. 

Рахункова палата
. Згідно ч. 2 ст. 16 Закону «Про Рахункову палату», Рахункова палата, серед іншого, має право контролювати також місцеві державні адміністрації та органи  місцевого  самоврядування, у тій частині їх діяльності, яка стосується використання коштів Державного бюджету 
України.

Контрольно-ревізійна служба України
. Серед завдань органів ДКРС є здійснення державного фінансового контролю за виконанням місцевих бюджетів; за станом і достовірністю бухгалтерського обліку і фінансової звітності у бюджетних установах, а також на підприємствах і в організаціях, які отримують (отримували в періоді, який перевіряється) кошти з бюджетів усіх рівнів та державних фондів або використовують (використовували у періоді, який перевіряється) державне чи комунальне майно. Державний фінансовий контроль реалізується державною контрольно-ревізійною службою через проведення державного фінансового аудита, перевірки державних   закупівель та інспектування. 

Державна податкова служба
. Серед завдань органів ДПС є здійснення контролю за додержанням податкового законодавства, правильністю  обчислення,  повнотою  і  своєчасністю   сплати   до бюджетів, державних цільових фондів податків і зборів (обов'язкових платежів), а також неподаткових доходів, установлених законодавством. Серед функцій органів ДПС України є, зокрема, здійснення контролю за додержанням  виконавчими комітетами сільських і селищних рад порядку прийняття і обліку податків, інших платежів від платників податків, своєчасністю і повнотою перерахування цих сум до бюджету.
Міністерство фінансів України
.  Мінфін України здійснює низку координаційних заходів, що поширюються також на органи місцевого самоврядування, в процесі складання проекту Державного бюджету України, зведеного бюджету та аналізу виконання усіх бюджетів.
Державне казначейство України
. Основними завданнями Казначейства є забезпечення казначейського обслуговування державного та місцевих бюджетів на основі  ведення єдиного казначейського рахунка. У межах своїх повноважень, Державне казначейство виконує контрольні функції, пов’язані із: здійсненням бюджетних повноважень при зарахуванні надходжень; відповідністю кошторисів розпорядників бюджетних коштів розпису державного та місцевих бюджетів; відповідністю платежів узятим зобов’язанням та бюджетним асигнуванням; витрачанням бюджетних коштів у процесі проведення перевірки відповідності підтвердних первинних документів розпорядників бюджетних коштів  бюджетним  асигнуванням  та  вимогам бюджетного законодавства; дотриманням правил валютного  контролю за операціями, що проводять у національній валюті через  кореспондентські  рахунки банків-нерезидентів бюджетні установи, які обслуговуються органами Казначейства; дотриманням єдиних правил ведення бухгалтерського обліку, складенням звітності про виконання бюджетів та кошторисів бюджетних установ; закупівлею товарів, робіт і послуг за державні  кошти відповідно до  Закону  України  "Про  закупівлю  товарів, робіт і послуг  за  державні  кошти" здійсненням інших повноважень  учасників  бюджетного  процесу відповідно до законодавства.
Прогалини і негативні моменти у правовому регулюванні
· Високий рівень централізації публічних фінансів, що виявляється у високих показниках обсягів міжбюджетних трансфертів (дотацій вирівнювання та субвенцій). Відтак надмірна залежність місцевих бюджетів від Державного бюджету. Очікування на кошти Державного бюджету не дозволяє органам місцевого самоврядування самостійно формувати стратегію розвитку відповідної одиниці та забезпечувати її реалізацію; виявляти інтереси громади, врахувати їх в діяльності відповідних органів та здійснювати відповідне фінансування. З іншого боку, обсяг трансфертів до місцевих бюджетів не завжди є достатнім. Надмірна централізація публічних фінансів призводить також до нерівностей у бюджетному процесі, в частині складання проектів місцевих бюджетів тощо.

·  Недостатній обсяг дохідної частини місцевих бюджетів: відсутність адекватного переліку місцевих податків і зборів; недосконалість розмежування місцевих доходів у кошиках доходів, що враховується та не враховується при визначенні міжбюджетних трансфертів; неналежний рівень ефективності роботи органів державної податкової служби в частині наповнення місцевих бюджетів.

· Невідповідності у ресурсних можливостях місцевого самоврядування та переліком делегованих повноважень і їх змістом. Здійснення органами місцевого самоврядування функцій, а відтак фінансування заходів на капітальні та поточні видатки (ремонт бюджетних установ), пов’язані із делегованими повноваженнями, замість фінансування власних повноважень та розвитку місцевої інфраструктури.

· Диспропорції у концентрації фінансових ресурсів між місцевими бюджетами, а саме: обласними бюджетами, бюджетами міст обласного значення та районними бюджетами, бюджетами сіл, селищ, міст районного значення. Останні мають значно менші можливості з розрахунку рівня бюджетної забезпеченості, рівня надання соціальних послуг тощо. Це стримує розвиток місцевого самоврядування у селах, селищах та малих містах. Вказана проблема значною мірою пов’язана із неналежним рівнем розмежування повноважень між органами місцевого самоврядування різних рівнів та органами місцевого самоврядування і державними органами управління.

· Короткостроковість бюджетного планування.

· Відсутність системи оцінки ефективності та результативності бюджетних видатків. 

· Процедура складання бюджетних запитів на основі показників витрат минулого року без врахування впливу здійснених видатків на обсяги та якість послуг, наданих населенню, також є причиною неефективного планування та використання публічних коштів.

·  Відсутність програмно-цільового бюджетування та програмного аудиту, який дає можливість контролювати ефективність використання коштів, а також фактична відсутність системи зовнішнього, у тому числі громадського, фінансового контролю за використанням коштів місцевих бюджетів також є причиною неефективного використання і без того обмежених фінансових ресурсів.

· Існуюча мережа бюджетних установ не відповідає сучасним потребам суспільства. 

· Відсутність дієвих стандартів надання послуг не дозволяє правильно встановити вартість однієї послуги, що має гарантовано надаватися громадянину, який її потребує. Це, у свою чергу, призводить до значних викривлень при плануванні відповідних трансфертів Державного бюджету та видатків місцевих бюджетів.
· Відсутність працюючих механізмів об’єднання громад на договірній основі для спільного виконання та спільного фінансування окремих функцій унеможливлює подальшу оптимізацію існуючої мережі бюджетних установ та закладів.
· Недосконалість механізму та реалізації державних програм на місцях.
·  Невизначеність правового режиму комунального майна, не завершено розподіл та державну реєстрацію комунальних  та державних земель.
· Нерозвинутість інституту публічно-приватного партнерства, проектного фінансування; недостатність інвестицій тощо.
Шляхи подолання проблем та недоліків

Реформування існуючих міжбюджетних відносин та оптимізація видаткової частини місцевих бюджетів повинні включати в себе наступні заходи:

Запровадження стандартів надання основних соціальних послуг, які мають стати основою для розрахунку міжбюджетних трансфертів;

Забезпечення прозорої методології визначення формули розрахунку міжбюджетних трансфертів, процедура визначення якої має передбачати залучення представників всіх рівнів місцевого самоврядування та територіальних органів виконавчої влади. Доцільно щоб дана формула затверджувалась окремим законом і не могла корегуватись щорічним законом про Державний бюджет;

Забезпечення децентралізованого управління субвенціями, при якому головними розпорядниками коштів є органи місцевого самоврядування, кошти ж від субвенцій, на розподіл яких органи місцевого самоврядування не   впливають не повинні включатись до складу доходів місцевих бюджетів;

Забезпечення відносно децентралізованого підходу до формування місцевих бюджетів із запровадженням процедури підготовки проекту державного бюджету, яка передбачає парафування положень, що стосуються місцевих бюджетів та міжбюджетних відносин представником від асоціацій (об’єднань) органів місцевого самоврядування, який має встановлені законодавством повноваження представляти ці органи;

Чітке розмежування на законодавчому рівні видатків на виконання делегованих державою і власних повноважень органами місцевого самоврядування;

Запровадження процедури відмови місцевого самоврядування від виконання делегованих повноважень органів виконавчої влади у випадку їх неналежного фінансування.
Розширення кола місцевих податків і зборів:

Віднесення до місцевих податки і збори, які дійсно забезпечать суттєве надходження коштів до місцевих бюджетів і які в розвинутих країнах, як правило, є місцевими: податок з доходів фізичних осіб; земельний податок (плата за землю); податок на нерухоме майно.
Оптимізація інституційного забезпечення акумулювання, розподілу та витрачання коштів місцевих бюджетів шляхом:
Підвищення фахового рівня спеціалістів фінансових управлінь органів місцевого самоврядування в питаннях організації стягнення місцевих податків і зборів;
Налагодження ефективної взаємодії органів місцевого самоврядування з податковими інспекціями для покращення адміністрування місцевих податків і зборів.
3. Аналіз державної політики децентралізації публічної влади в Україні 

3.1. Еволюція процесу децентралізації публічної влади в Україні (новітній етап)

Україною було послідовно вчинено ряд кроків у напрямку запровадження та становлення місцевого самоврядування. Так, спираючись на Декларацію про державний суверенітет від 16 липня 1990 року № 50-XII, Верховна Рада УРСР прийняла Закон «Про місцеві Ради народних депутатів та місцеве і регіональне самоврядування» від 07 грудня 1990 року № 533-XII. Даний Закон УРСР регулював суспільні відносини і після проголошення незалежності України, оскільки у постанові Верховної Ради УРСР «Про проголошення незалежності України» від 24 серпня 1991 року №1427- XII Україна визначається як демократична держава, відповідно на її території визнавався принцип місцевого самоврядування як необхідна умова демократичного політичного режиму. Пізніше, регулювання місцевого самоврядування в Україні було скоректовано Законом України «Про формування місцевих органів влади і самоврядування» від 03 лютого 1994 року №3917- XII і, зрештою, набуло основоположний характер завдяки Розділу VII «Місцеві органи державної виконавчої влади та місцеве самоврядування в Україні» Конституційного Договору від 08 червня 1995 року. 09 листопада 1995 року Україна приєдналась до Ради Європи, що істотно вплинуло на основні параметри розвитку місцевого самоврядування в нашій державі. У 1996 році розпочалась активна участь делегації України у діяльності Конгресу місцевих і регіональних влад Ради Європи. Ключовим етапом становлення місцевого самоврядування, безспірно, стала формалізація його статусу у чинній Конституції України від 28 червня 1996 року, прийняття чинної редакції Закону України «Про місцеве самоврядування» від 21 травня 1997 року № 280/97-ВР та ратифікація Верховною Радою України 15 липня 1997 року Європейської хартії місцевого самоврядування.

Важливими етапом еволюції процесу децентралізації в Україні стало  Прийняття Бюджетного кодексу України
, відтак запровадження нової системи міжбюджетних відносин; окреслення бюджетних повноважень держави та органів місцевого самоврядування; запровадження нової класифікації та розмежування доходів і видатків між різними рівнями та ланками бюджетної системи України; врегулювання відносин щодо надання та одержання міжбюджетних трансфертів та запровадження формульного розрахунку дотації вирівнювання; запровадження (затвердження) нової бюджетної класифікації; законодавче визначення бюджету та його структури; визначення бюджету розвитку у складі місцевих бюджетів; удосконалення бюджетного процесу; запровадження казначейської системи виконання державного та місцевих бюджетів.

Незважаючи на усвідомлене намагання наблизитись до європейських стандартів місцевого самоврядування, Україна переживає на цьому шляху болісний відхід від своєї «радянської спадщини». Мова йде про наступне.

При формальному запровадженні європейської моделі муніципального управління проблемою є те, що вона розрахована на сталу, згуртовану та ініціативну територіальну громаду, яка в умовах радянського режиму з його потягом до надмірної децентралізації, виникнути в Україні не могла. Відповідно, справедливо звучить твердження, що реальністю України є відсутність сформованих і сталих територіальних громад тобто суб’єктів в інтересах яких запроваджується місцеве самоврядування.

Запровадження місцевого самоврядування на основі адміністративно-територіального устрою радянської доби, який був створений, по-перше із логікою найбільш зручного керівництва територіями осередками комуністичної партії, а по-друге із використанням штучного методу поселення – спочатку створення підприємства, згодом розселення навколо нього людей. В результаті чого, наприклад, запровадження місцевого самоврядування у шахтарському містечку, яке розташовувалось навколо збанкрутілої шахти, було приречено на фактичну неспроможність.

Прямим впливом радянського минулого необхідно визнати перманентне намагання держави як найповніше контролювати фінансову базу місцевого самоврядування тим самим унеможливлюючи його дійсну, фактичну  спроможність, довгострокове планування розвитку території та придушуючи ініціативність територіальних громад.

Наслідком радянського централізму слід визнати також статус місцевих державних адміністрацій які виконують свої повноваження, у багатьох випадках, в іпостасі виконавчих органів районних і обласних рад, при цьому майже незалежно від даних рад.

Відповідно, вище окреслені недоліки обумовили розроблення та затвердження Указом Президента України Концепцію адміністративної реформи
, положення якої на довгий час стали орієнтирами проведення реформи місцевого самоврядування.

Наразі Україна стоїть перед потребою проведення широкомасштабних адміністративно-територіальної реформи та реформи місцевого самоврядування. Реалізація даних реформ неможлива без вироблення єдиного системного бачення процесу децентралізації влади в Україні, внесення змін до Конституції України та іншого законодавства України, а також послідовної політичної волі щодо їх втілення.

3.2. Склад владних суб’єктів, які виробляють рішення, здійснюють управлінську діяльність, контроль та координацію у сфері децентралізації публічної  влади в Україні
Верховна Рада України

Комітет з питань державного будівництва та місцевого самоврядування

Комітет з питань бюджету

Комітет з питань податкової та митної політики

Президент України

Головна служба регіональної політики Секретаріату Президента України здійснює організаційне, експертно-аналітичне та координаційне забезпечення діяльності Президента України в сфері регіональної політики.
Кабінет Міністрів України

Прем’єр-міністр (Віце-прем’єр-міністр з адміністративної реформи на сьогодні у складі Кабінету МіністрівУкраїни відсутній)
Управління регіональної політики Секретаріату Кабінету Міністрів України – забезпечує координацію роботи з удосконалення нормативно-правової бази з питань основних засад державної регіональної політики, діяльності місцевих органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, удосконалення територіальної організації влади, а також з розроблення  державних комплексних програм регіонального розвитку та моніторингу їх виконання.

Управління адміністративної реформи Секретаріату Кабінету Міністрів України – забезпечує оптимізацію системи органів виконавчої влади та їх функцій, удосконалення механізму взаємодії.
Міністерство юстиції
Орган відповідальний за розробку законодавства, в тому числі у сфері адміністративної реформи.

Міністерство фінансів
Серед інших своїх завдань, відповідає за удосконалення міжбюджетних відносин та підвищення ефективності управління державними фінансами. Воно, зокрема, є основним розробником Концепції реформування місцевих бюджетів, розрахованої до 2011 року.

Міністерство регіональної політики та будівництва
Серед його завдань, участь у формуванні та забезпечення реалізації державної регіональної політики; підготовка і внесення пропозицій щодо деконцентрації та децентралізації повноважень центральних і місцевих органів виконавчої влади, оптимізації структури місцевих органів виконавчої влади, удосконалення механізму регулювання відносин "центр - регіони", адміністративно-територіального устрою України, правових, економічних, організаційних та інших засад розвитку державного управління і місцевого самоврядування, поліпшення роботи з надання місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування адміністративних послуг населенню; участь у розробленні та впровадженні правового, економічного та організаційного механізму вирівнювання і стимулювання сталого розвитку регіонів, їх співробітництва, здійсненні відповідно до законодавства заходів щодо подолання депресивності окремих територій.

Міністерство економіки
Відіграє важливу роль у вдосконаленні процедур та стандартів роботи органів виконавчої влади та виконавчих органів місцевого самоврядування, бере участь у розробці концептуальних засад адміністративної реформи. Зокрема, Мінекономіки розроблено Методичні рекомендації щодо порядку розроблення регіональних цільових програм, моніторингу та звітності про їх виконання, а також Методичні рекомендації щодо розроблення стандартів надання адміністративних послуг.

Міністерство з питань житлово-комунального господарства України

Забезпечує такі пріоритетні напрями розвитку житлово-комунального господарства у 2008 році як: досягнення прориву у створенні об'єднань співвласників багатоквартирних будинків, інших об’єднань; запровадження системи державного регулювання монопольних ринків комунальних послуг.
Головне управління державної служби

Головний орган, що відповідає за розробку та впровадження реформи державної служби та служби в органах місцевого самоврядування, загальне управління державною службою та службою в органах місцевого самоврядування, організацію навчання та тренінгів для державних та муніципальних службовців. 
3.3. Огляд існуючих концепцій та стратегій з питань адміністративної реформи в Україні

Концепція адміністративної реформи в Україні

(Указ Президента України “Про заходи щодо впровадження Концепції адміністративної реформи в Україні” від 22 липня 1998 року №810/98)

Основну увагу в Концепції зосереджено на: реформуванні системи органів виконавчої влади, організації державної служби, територіальному устрою та системі місцевого самоврядування. В Концепції були сформовані наступні завдання адміністративної реформи: формування ефективної  організації  виконавчої  влади  як  на центральному, так і на місцевому рівнях управління; формування сучасної системи місцевого самоврядування; запровадження нової ідеології функціонування виконавчої влади і місцевого самоврядування  як  діяльності  щодо  забезпечення реалізації  прав  і  свобод громадян,   надання   державних   та громадських послуг; організація на  нових  засадах  державної  служби та служби в органах місцевого самоврядування; створення сучасної  системи  підготовки та перепідготовки управлінських кадрів; запровадження раціонального адміністративно-територіального устрою.

У Розділі IV Концепції були передбачені наступні концептуальні засади реформування територіального устрою та системи місцевого самоврядування:  дотримання встановлених  Конституцією  України   вимог   щодо територіальної організації  влади  на  місцях,  які  передбачають поєднання прямого державного управління на регіональному  рівні  з місцевим самоврядуванням; вирішення питань  адміністративної  реформи  щодо організації управління на регіональному  і  місцевому  рівні  у  поєднанні  із формуванням  ефективного  механізму  надання населенню повноцінних державних та громадських  послуг,  а  також  у  зв'язку  з  іншими політичними, правовими та соціально-економічними перетвореннями - судово-правовою та муніципальною реформами; утвердження територіальних  громад  як  первинних   суб'єктів місцевого самоврядування; належне політико-правове, фінансово-економічне та організаційне забезпечення здійснення  функцій  та  повноважень  - делегованих  і  самоврядних - у системі місцевого самоврядування в межах, визначених Конституцією та законами України; законодавче розмежування сфер компетенції органів  виконавчої влади  та  місцевого самоврядування і основних (які не можуть бути перерозподілені на договірних засадах) самоврядних повноважень між органами місцевого самоврядування різного територіального рівня; законодавче закріплення  інституту служби в органах місцевого самоврядування та встановлення гарантій діяльності службовця; запровадження механізмів державної підтримки розвитку місцевого самоврядування та проведення муніципальної реформи; визначення механізму судового захисту прав територіальних громад, конституційних засад самостійності органів та посадових осіб місцевого самоврядування.

Концепція державної регіональної політики

(Указ Президента України “Про Концепцію державної регіональної політики» від 25 травня 2001 року №341/2001)
Концепція окреслює завдання щодо: удосконалення державного стратегічного регіонального планування; поліпшення  механізму державної підтримки розвитку регіонів; стимулювання  розвитку транскордонних та міжрегіональних економічних зв'язків; здійснення  системи  заходів  із розбудови  інфраструктури регіонального розвитку; стимулювання  розвитку регіонів чи їх частин, у межах яких показники  економічного  розвитку  та соціального забезпечення громадян за критеріями, визначеними законодавством, значно нижчі, ніж відповідні середні показники в державі (депресивні території), забезпечення формування такої фінансової  спроможності місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування,  яка б створювала  можливості  для  ефективного  розвитку, подолання диспропорцій з урахуванням особливостей регіонів, їх  потенціалу щодо адаптації до ринкових умов господарювання.
На першому етапі реалізації Концепції (2001 - 2003 роки) було заплановано: розроблення та вдосконалення законодавства з питань регіональної політики та місцевого самоврядування, зокрема щодо: розмежування функцій і повноважень центральних  і  місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування; обгрунтування  засад державного стимулювання регіонального розвитку, в тому числі депресивних територій; законодавче врегулювання  служби в органах місцевого самоврядування; визначення  центрального органу виконавчої влади з питань регіональної політики і підтримки місцевого самоврядування; формування мережі агентств регіонального розвитку; розвиток  інфраструктури регіональних і міжрегіональних аграрних  ринків - товарних бірж, оптових ринків, агроторгових домів, аукціонів,  ярмарків, заготівельних кооперативів, підприємств фірмової торгівлі тощо; запровадження системи   державної реєстрації  земельних ділянок,  іншого  нерухомого  майна  і  права  власності  на  них, створення  відповідних  національних та регіональних інформаційних систем та баз даних; законодавче закріплення на довгостроковій основі обгрунтованих нормативів відрахувань від загальнодержавних податків і зборів (обов'язкових  платежів) та трансфертів  до місцевих бюджетів; забезпечення   збільшення   власних доходів   в  бюджетах місцевого самоврядування,  зокрема, за рахунок оподаткування землі та майна; перехід на формування збалансованих бюджетів усіх рівнів на реальній доходній базі та оптимізованих видатках  за  мінімальними нормативами бюджетної забезпеченості; удосконалення  механізму контролю з  боку територіальних громад  за діяльністю  органів  місцевого самоврядування  та  їх посадових осіб; створення єдиної бази даних   отримувачів  соціальної допомоги; удосконалення економічного механізму  охорони  довкілля  та використання  природних  ресурсів,  поліпшення  взаємодії  органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування у цій  сфері, механізмів  урахування  екологічних вимог у процесі розроблення та реалізації державної регіональної політики, насамперед  вирішення питань,  пов'язаних  з  розміщенням та експлуатацією небезпечних виробництв; прийняття програми державної підтримки розвитку місцевого самоврядування; визначення правового режиму комунальної власності, завершення роботи з передачі державного майна (насамперед об'єктів соціальної  сфери)  у комунальну власність,  розмежування об'єктів спільної  власності  територіальних  громад,  що перебувають в управлінні районних та обласних рад; підготовка методичних та нормативних передумов та  забезпечення  проведення укрупнення   сільських  територіальних громад,  внесення відповідних змін адміністративно-територіального устрою; удосконалення механізмів стратегічного державного планування  регіонального  розвитку,  системи загальнодержавного і регіонального прогнозування та  планування  соціально-економічного розвитку. 
На другому етапі реалізації Концепції (з 2003 року) було заплановано: запровадження   конкурсних   засад  розміщення  у  регіонах державних інвестиційних коштів;  розроблення  Генеральної схеми  економічного районування України та Національної програми охорони земель; розвиток на основі вдосконаленої нормативно-правової бази транскордонного та міжрегіонального економічного співробітництва; формування  державного  та  місцевих  бюджетів у галузях освіти,  охорони  здоров'я,  соціального  захисту  та  культури на основі загальнодержавних соціальних стандартів; перехід до взаємовідносин державного бюджету  безпосередньо з   бюджетом Автономної  Республіки  Крим,  обласними,  а  також районними бюджетами, бюджетами територіальних громад; розроблення  міжрегіональних  соціальних  проектів та їх фінансове забезпечення; створення економічних, організаційних та нормативно-правових  передумов  для  реалізації основних принципів сталого, збалансованого розвитку регіонів; розроблення та  реалізація  державної  політики  у  сфері регулювання внутрірегіональної та міжрегіональної  трудової міграції; заснування  регіональних центрів передачі та розповсюдження високих технологій; створення державних і регіональних інформаційних систем про регіони, їх потенціал і потреби, а також про територіальні громади  України; формування економічних умов та відповідної нормативно-правової бази для участі України у відповідних заходах з реалізації регіональної політики в рамках Європейського Союзу.
Концепція застосування програмно-цільового методу в бюджетному процесі

(Розпорядження Кабінету Міністрів України «Про схвалення Концепції застосування програмно-цільового методу в бюджетному процесі» від 14 вересня 2002 р. N 538-р.)
Першим етапом реалізації цієї концепції планувалося: удосконалення форм бюджетних запитів головних розпорядників бюджетних коштів; розроблення програмної класифікації  видатків державного бюджету, в якій чітко визначаються бюджетні  програми  та відповідальні виконавці бюджетних програм у розрізі  відповідних головних  розпорядників  бюджетних  коштів  та  яку  закріплено за кодами функціональної класифікації видатків бюджету; здійснення переходу до функціональної класифікації видатків бюджету, що відповідатиме міжнародним стандартам; запровадження окремих елементів середньострокового планування бюджету – визначення та прогнозування середньострокових цілей, на досягнення яких необхідно спрямувати діяльність Уряду, визначення пріоритетів у діяльності головного розпорядника бюджетних коштів у межах очікуваних бюджетних коштів на наступні періоди; розроблення напрямів діяльності головних розпорядників бюджетних коштів та базового переліку результативних показників, що характеризують виконання бюджетних програм. На другому етапі - (2003-2004 роки) передбачалось: запровадження складання паспортів бюджетних програм; перегляд бюджетних  програм,  удосконалення  їх  структури та чітке визначення напрямів  діяльності  у  межах  однієї  бюджетної програми; перехід до    поглибленого    середньострокового   бюджетного планування, насамперед розроблення процедури   прогнозування видатків на конкретні бюджетні програми на майбутні періоди; застосування програмно-цільового   методу у формуванні і виконанні місцевих бюджетів. На третьому етапі  (після 2005 року)  передбачається здійснення оцінки та подальше вдосконалення формування і виконання бюджету на основі програмно-цільового методу у бюджетному процесі. 

Державна стратегія регіонального розвитку на період до 2015 року
(Постанова Кабінету Міністрів України «Про затвердження Державної стратегії регіонального розвитку на період до 2015 року» від 21 липня 2006 р. N 1001)

Стратегія має на меті: зниження диспропорцій у соціальних показниках, у тому числі заробітній платі та забезпеченні додержання державних соціальних гарантій;  збільшення обсягу інвестицій в основний капітал при одночасному зниженні диспропорції за цим показником;  створення умов для сталого розвитку регіонів в інтересах усієї країни, підвищення рівня життя населення, подолання бідності та безробіття, формування середнього класу; забезпечення додержання визначених державних соціальних гарантій стосовно кожного громадянина незалежно від місця його проживання; подолання депресивного стану окремих територій, своєчасне і комплексне розв'язання проблем охорони довкілля.
Для створення інституціональних умов регіонального розвитку Стратегія передбачає: зміну моделі територіальної організації влади,  наближення її до  європейських стандартів, зокрема приведення у відповідність з Європейською хартією місцевого самоврядування; деконцентрацію владних повноважень,  перерозподіл повноважень місцевих   органів   виконавчої   влади   та   органів   місцевого самоврядування  з   додержанням   принципів   децентралізації   та субсидіарності; зміну функцій місцевих державних адміністрацій - перетворення місцевих  органів  виконавчої  влади  загальної   компетенції   на контрольно-наглядові органи у структурі виконавчої влади; реформування системи  адміністративно-територіального  устрою шляхом створення правових,  економічних і організаційних умов  для формування    територіальних   громад,   які   забезпечуватимуться матеріальними,  фінансовими  та   іншими   ресурсами   в обсязі, достатньому  для ефективної реалізації завдань і виконання функцій місцевого самоврядування; розширення фінансово-економічних  можливостей  територіальних громад,  посилення мотивації органів місцевого самоврядування щодо зміцнення місцевих бюджетів через впровадження на державному рівні соціальних стандартів надання послуг населенню незалежно від місця проживання; стимулювання участі    членів    громади   у   діяльності   органів   місцевого самоврядування,  зокрема підвищення ролі громадських організацій у місцевому    самоврядуванні,   а   також   розроблення   механізму відповідальності представників органів  місцевого  самоврядування, сільських,  селищних  та  міських  голів  перед  громадами,  що їх обрали.
Концепція розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади

(Розпорядження Кабінету Міністрів України «Про схвалення Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади» від 15 лютого 2006 р. N 90-р.)

Концепцією передбачається запровадження поняття публічних послуг критерії їх визначення та класифікація, а також конкретизується поняття адміністративної послуги.

Для підвищення якості надання адміністративних послуг у Концепції визнано необхідним: максимально децентралізувати їх надання; забезпечити конкурентоспроможну оплату      праці      в адміністративних   органах,   сприяти   виробленню  у  працівників мотивації для досягнення кінцевого результату,  а  не  формального дотримання правил; розробити стандарти надання адміністративних послуг; запроваджувати сучасні форми надання адміністративних послуг, що дасть  можливість  організувати  отримання  всіх  або  найбільш поширених   адміністративних  послуг,  які  надаються  на  певному адміністративно-територіальному  рівні,   в   одному   приміщенні; здійснювати оплату послуг безпосередньо на місці.

Концепція визначила критерії оцінки надання адміністративних послуг, на основі яких встановлюються стандарти адміністративних послуг.

Концепція реформування місцевих бюджетів
(Розпорядження Кабінету Міністрів України «Про схвалення Концепції реформування місцевих бюджетів» від 23 травня 2007 р. N 308-р.)

Концепція окреслює завдання щодо: зміцнення фінансової основи  місцевого самоврядування; підвищення ефективності процесу формування видаткової частини місцевих бюджетів та децентралізація управління бюджетними коштами; удосконалення системи регулювання міжбюджетних відносин; запровадження планування місцевих бюджетів на середньострокову перспективу; посилення інвестиційної складової місцевих бюджетів; підвищення ефективності управління коштами місцевих бюджетів та посилення контролю і відповідальності за дотримання бюджетного законодавства; забезпечення прозорості процесу формування та виконання місцевих бюджетів. 
Концепція реформування податкової системи

(Розпорядження Кабінету Міністрів України «Про схвалення Концепції реформування податкової системи» від 19 лютого 2007 р. N 56-р.)

Концепцією передбачається, що реформування податкової системи  проводитиметься до 2015 року. Серед заходів, що сприяють реформуванню податкової системи та навпаки – є певна трансформація у міжбюджетних відносинах. Передбачається, що реформування системи  міжбюджетних відносин здійснюватиметься шляхом: запровадження нової системи розподілу податку на прибуток, а також податку на додану вартість за місцезнаходженням філій; визначення механізму розподілу загального податкового зобовязання до податку на додану вартість пропорційно  обсягам товарів (робіт, послуг), проданих (поставлених) платником податку 
через філію в загальній сумі проданих  (поставлених)  товарів (робіт, послуг); визначення механізму розподілу загального податкового зобов'язання з податку на прибуток відповідно до фінансового результату їх діяльності; передбачення механізму здійснення зарахування  податку з доходів фізичних осіб до бюджету територіальної громади за місцем утримання такого  податку за адресою юридичної особи, а в разі наявності у неї філій, відділень, інших відокремлених підрозділів – за місцем їх реєстрації. 


Реформування податкової системи проводитиметься синхронно з упорядкуванням та оптимізацією системи державних видатків і вирішенням таких питань: розроблення та запровадження у повному обсязі державних мінімальних соціальних стандартів; проведення реформ у бюджетній сфері, спрямованих на зміцнення фінансової  бази   місцевого   самоврядування   та   вдосконалення міжбюджетних відносин.
3.4. Огляд положень передвиборних програм партій-переможців
Передвиборча програма Партії регіонів «Стабільність і добробут» (затверджена рішенням X з’їзду Партії регіонів 4 серпня 2007 року)
.

У Програмі Партії Регіонів викладені наступні положення, які стосуються реформи місцевого самоврядування:

	Реформуємо і надамо достатні фінансові ресурси місцевим бюджетам.

Місцеве самоврядування повинне стати реальним фундаментом народовладдя. Шлях до цього – максимальна передача владних та фінансових повноважень місцевим органам влади для втілення регіональних і локальних стратегій розвитку.


Як позитив Програми варто відзначити прагнення посилити місцеве самоврядування шляхом розширення кола повноважень органів місцевого самоврядування та збільшення об’єму їх власних фінансових ресурсів.

Як проблему, варто відзначити відсутність чіткого розмежування між місцевим та регіональним самоврядуванням. Заклик до максимальної передачі владних та фінансових повноважень місцевим органам влади для втілення регіональних стратегій розвитку є, по суті, закликом до запровадження регіонального самоврядування, що на нашу думку, до моменту повноцінного становлення місцевого самоврядування є передчасним.

Передвиборча програма Блоку Юлії Тимошенко «Український прорив» (затверджена рішенням першого Міжпартійного з’їзду Блоку 5.08.2007 року)
.
З приводу проведення реформи місцевого самоврядування в  Програмі БЮТ викладені фактично наступні положення:

	Народ на референдумі наділить місцеве самоврядування виконавчою владою та фінансовою самостійністю, спростить процедуру проведення … місцевих референдумів…


Некоректним з юридичної точки зору є заклик щодо наділення місцевого самоврядування «виконавчою владою», оскільки факт реалізації виконавчих повноважень органами місцевого самоврядування і сьогодні є домінуючим у їх статусі. 

Позитивом Програми є заклик до збільшення фінансової самостійності місцевого самоврядування та спрощення процедури проведення місцевих референдумів. Це може сприяти більшій спроможності органів місцевого самоврядування та пожвавити участь територіальної громади в управлінні місцевими справами. Але, на жаль, у Програмі не зазначені конкретні заходи щодо збільшення фінансової самостійності місцевого самоврядування. До того ж незрозуміло яким чином і це завдання може бути вирішено «на референдумі»? 

Крім офіційного тексту передвиборчої програми БЮТ варто звернути також увагу на запропонований даною політичною силою Проект «УКРАЇНСЬКИЙ ПРОРИВ до справедливої і конкурентноспроможної країни»
. 

Зокрема, щодо реформи місцевого самоврядування уваги заслуговують наступні положення Проекту, які по суті є комплексом досить конкретних кроків:

максимально наблизити надання послуг до споживачів на основі розподілу повноважень між різними рівнями публічної влади за принципом субсидіарності; 

чітко розподілити функції та повноваження місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування;

обмежити повноваження місцевих державних адміністрацій виключно контрольно-наглядовими функціями за виконанням делегованих повноважень та ін. 

На особливу увагу заслуговують положення, які присвячені намірам посилити фінансову спроможність місцевого самоврядування.

виробити чітку та прозору трансфертну політику, орієнтовану на забезпечення органами самоврядування виконання делегованих державою повноважень на рівні соціальних стандартів; 

зміцнити матеріально-фінансову основу місцевого самоврядування, перш за все, за рахунок розширення бази оподаткування землі, виходячи з ринкової вартості землі та середньоєвропейських ставок, упорядкування місцевих податків і зборів та ін. 

Зважаючи, що даний проект має статус документу «для обговорення» ми вважаємо, що саме він мав би бути покладений в основу передвиборчої програми. 

Передвиборна програма Блоку "НАША УКРАЇНА – НАРОДНА САМООБОРОНА" «Для людей – а не політиків!»
.

В аспекті реформи місцевого самоврядування Програма НУНС обмежується кількома позиціями: 

	Законодавчо закріпимо підзвітність органів державної влади та місцевого самоврядування.

Забезпечимо фінансову самодостатність територіальних громад.

Запровадимо справедливий податок на багатство і розкіш, який наповнить місцеві бюджети.


Не зрозумілим є заклик законодавчо закріпити підзвітність органів державної влади та місцевого самоврядування. 

Підтримуючи зобов’язання НУНС щодо забезпечення фінансової самодостатності територіальних громад, на жаль, здається перебільшеним очікування щодо наповнення місцевих бюджетів пропонованим податком на розкіш та багатство. Також зазначимо, що реформа місцевого самоврядування не може бути обмежена лише збільшенням розмірів доходів місцевих бюджетів. Очевидними є і потреба у реформуванні територіального устрою держави та розширення повноважень органів місцевого самоврядування.

Передвиборна програма Комуністичної партії України «За народовладдя! Геть диктатуру!»
.
В аспекті реформи місцевого самоврядування передвиборна програма КПУ є лаконічною:

	Зменшення на 50% витрат на утримання державного апарата.

Функції ліквідованих державних адміністрацій перейдуть до виконавчих комітетів місцевих рад.


Заклик до зменшення на 50% витрат на утримання державного апарату є декларативним. 

Не буде відповідати світовій практиці публічного урядування передбачена Програмою повна ліквідація державних адміністрацій. У будь-якому випадку функції державного нагляду за законністю діяльності органів місцевого самоврядування та функції координації місцевих органів виконавчої влади мають здійснювати місцеві органи державної влади загальної компетенції (сьогоднішні МДА, чи новостворені префектури).

 Передвиборна програма виборчого блоку політичних партій «Блок Литвина” (Народна партія, Трудова партія України) «Від безладу – до справедливого порядку!» 
.
Щодо проведення адміністративної реформи передвиборна програма «Блоку Литвина», незважаючи на наявність елементів популізму характеризується певною конкретикою. Зокрема, щодо реформи системи органів виконавчої влади та державної служби, в Програмі міститься наступне:

	Скорочення вдвічі державного апарату управління та витрат на його утримання з посиленням повноважень органів місцевого самоврядування.

Надання працівникам закладів культури, вчителям і лікарям статусу держслужбовців та додаткового окладу до щорічної відпустки на оздоровлення.

Введення 20% квоти для молоді у всіх державних установах та органах влади.


Заклик щодо скорочення вдвічі державного апарату управління, на нашу думку, є безвідповідальним. Наразі важко виділити категорії «зайвих» державних службовців, скорочення яких сприятиме ефективності публічної адміністрації.

Декларативним слід визнати намагання надати працівникам закладів культури, вчителям, лікарям статусу державних службовців. Такий захід потребує збільшення видатків державного бюджету на соціальне забезпечення даних категорій працівників публічного сектору, джерела покриття яких не зрозумілі. 

Не принциповими для покращення якості публічного управління та неактуальними слід визнати наміри запровадити для молоді 20% квоту у державних установах та органах влади. Наразі при значній плинності кадрів, особливо в центральних органах виконавчої влади, молодь має достатні можливості для працевлаштування.

Щодо реформи місцевого самоврядування, в Програмі міститься наступне:

	Вирівнювання економічного розвитку регіонів з акцентами на пріоритетність малих та середніх міст.

Зміцнення матеріально-фінансової основи малих міст та селищ за рахунок розширення бази оподаткування землі, введення податку на нерухомість та встановлення більш справедливого розподілу податку на прибуток.

Передача у власність територіальних громад об’єктів комунальної власності, що перебувають в обласному підпорядкуванні, зокрема: водоканалів, газомереж, електромереж, теплоцентралей.

Реформування міжбюджетних відносин: 60% податку залишається на місцях, 40% надходжень – до центру.

Встановлення прямих міжбюджетних відносин з державним бюджетом міст районного значення та селищ - районних центрів.

Внесення змін до Земельного кодексу України, надавши повноваження міським, селищним радам управління землями в межах території ради, чим визнати повсюдність місцевого самоврядування.


Даний блок  закликів, намірів та пропозицій суспільству заслуговують на позитивну оцінку. Перш за все увагу привертають запропоновані конкретні кроки збільшення фінансової спроможності місцевого самоврядування: збільшення податкових надходжень до місцевих бюджетів, запровадження податку на нерухомість, реформування міжбюджетних відносин на користь місцевих бюджетів. Хоча, є не зовсім коректними положення щодо розподілу податкових надходжень між загальнодержавним та місцевими бюджетами.

Як позитив слід також розглядати пропозицію передачі у комунальну власність територіальних громад ряду об’єктів, що перебувають у обласному підпорядкуванні. Розширення повноважень місцевих рад у сфері управління землями в межах території ради є очевидним кроком щодо посилення місцевого самоврядування.

3.5. Бачення чинного Уряду України політики децентралізації публічної влади
Програма уряду Ю.Тимошенко «Український прорив: для людей, а не політиків» прийнятої на засіданні уряду 16 січня 2008 року містить наступні положення щодо децентралізації публічної влади в Україні.

Реформа адміністративно-територіального устрою
До системи адміністративно-територіального устрою входять адміністративно-територіальні одиниці — цілісні частини території держави, кожна з яких за певних географічних, демографічних, соціально-економічних та історичних умов є територіальною основою для організації та провадження діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування, та які поділені на три рівні — регіон, район, громада;

Планування територіальних меж адміністративно-територіальних одиниць відповідно до новосформованої системи адміністративно-територіального устрою.

Розробка проекту Закону України: “Про територіальний устрій України”.

Реформа системи місцевого самоврядування
Чітке розмежування повноважень між органами місцевого самоврядування різного рівня за принципом субсидіарності з метою недопущення подвійного підпорядкування та дублювання функцій і завдань, а також між органами місцевого самоврядування кожної адміністративно-територіальної одиниці шляхом прийняття відповідних законів, а також окремих статутів для кожної громади.

Підготовка проекту Закону України “Про місцеві референдуми”, передбачивши в ньому обмеження переліку питань, що виносяться на розгляд, лише компетенцією місцевого самоврядування.

Підготовка проекту виборчого кодексу передбачивши: розведення в часі виборів до Верховної Ради України та органів місцевого самоврядування; удосконалення пропорційної системи виборів, в тому числі стосовно місцевих виборів; запровадження обрання сільських, селищних та міських голів на основі абсолютної більшості голосів (у два тури).

Розробка проектів таких Законів України: “Про місцеве самоврядування” та “Про службу в органах місцевого самоврядування”.

Реформа місцевих органів виконавчої влади

Повноваження обласних та районних державних адміністрацій мають бути обмежені виконанням таких функцій: 

здійснення контролю за дотриманням органами місцевого самоврядування Конституції та законів України, постанов Верховної Ради України, актів Президента України та Кабінету Міністрів України, інших органів виконавчої влади, а також прав і свобод громадян;

координація діяльності територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. 

Представництво центральних органів виконавчої влади на місцевому рівні здійснюється шляхом утворення та забезпечення функціонування відповідних територіальних органів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади. Рішення про їх утворення приймає Кабінет Міністрів України.

Розробка проекту  Закону України “Про місцеві державні адміністрації” (нова редакція).

Реформа місцевих фінансів

Розроблення та здійснення заходів щодо децентралізації міжбюджетних відносин з урахуванням унітарної форми державного устрою України та трирівневої системи адміністративно-територіального устрою.

Затвердження державних соціальних стандартів, на підставі яких має бути проведені  відповідні розрахунки з визначення рівня потреб громад та фінансового забезпечення їх місцевих бюджетів.

Визначення основних засад надання субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам на виконання інвестиційних проектів та критеріїв їх подальшого перерозподілу між бюджетами місцевого самоврядування.

Підготовка проекту Закону України “Про основні засади надання субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам на виконання інвестиційних проектів”.

Концентрація капітальних видатків бюджету на створенні інформаційно-комунікаційної, транспортної та комунальної інфраструктури як складових частин сприятливого інвестиційного та підприємницького середовища.

Розширення прав місцевих органів виконавчої влади у сфері податкового стимулювання інвестиційної та інноваційної діяльності шляхом диференціації ставок місцевих податків і зборів.

Підготовка пропозицій про внесення змін до податкового законодавства в частині розширення повноважень місцевих органів виконавчої влади щодо регулювання податкового навантаження та податкового стимулювання.

Розроблення проектів законів про внесення змін до Бюджетного кодексу України, Закону України “Про місцеві податки та збори”, спрямованих на децентралізацію міжбюджетних відносин, а також зміцнення бюджетної та податкової системи з метою підвищення ролі та статусу інститутів місцевого самоврядування.

Державна регіональна політика
Забезпечення регіонів необхідними ресурсами для соціального розвитку.

Забезпечення взаємодії Уряду та регіонів шляхом узгодження пріоритетів і завдань загальнодержавних та регіональних програм економічного і соціального розвитку.
Запровадження державної підтримки здійснення заходів з подолання депресивності окремих територій шляхом підготовки та виконання відповідних програм.
Забезпечення реалізації Державної стратегії регіонального розвитку на період до 2015 року.
Підвищення ефективності виконання державних цільових програм розвитку окремих регіонів шляхом моніторингу ефективності їх виконання та обґрунтування необхідності реалізації на даному етапі розвитку регіонів.

Розробка проекту Закону України ”Про основні засади державної регіональної політики”.
4. Склад недержавних організацій-учасників процесу децентралізації публічної влади в Україні 
Асоціації органів місцевого самоврядування
1) Асоціація міст України та громад 

2) Асоціація сільських, селищних та міських рад України

3) Українська асоціація місцевих та регіональних влад

Наукові установи
1) Академія муніципального управління

2) Інститут держави і права ім. Володимира Корецького НАН України

3) Інститут законодавства Верховної Ради України
4) Національна академія державного управління при Президенті України

5) Національний інститут стратегічних досліджень

6) Університети

Громадські організації

1) Асоціація агенцій регіонального розвитку

2) Асоціація фінансистів України
3) Всеукраїнська асоціація «Укржитлоексплуатація»

4) Всеукраїнська громадська організація «Клуб мерів»

5) Інститут бюджету та соціально-економічних досліджень

6) Інститут громадянського суспільства

7) Інститут місцевого розвитку

8) Інститут трансформації суспільства 

9) Комітет виборців України

10) Лабораторія законодавчих ініціатив

11) Міжнародний центр перспективних досліджень
12) Спілка лідерів місцевих та регіональних влад України

13) Товариство науковців по сприянню муніципальній реформі

14) Український незалежний центр політичних досліджень

15) Фонд сприяння місцевому самоврядуванню України

16) Центр дослідження місцевого самоврядування

17) Центр місцевої демократій при Інституті демократії імені Пилипа Орлика;

18) Центр політико-правових реформ

5. Рекомендації для SDC та інших донорів щодо можливих сфер їх активності  

· Підтримка наукових досліджень у сфері децентралізації публічної влади в Україні та вивчення відповідного досвіду країн Європи;

· Допомога у процесі перекладу відповідного законодавства європейських країн, іноземних аналітичних матеріалів, а також проектів українського законодавства;

· Забезпечення аналізу та експертизи європейськими експертами нормативно-правових актів та офіційних документів щодо процесу децентралізації публічної влади в Україні;
· Організація консультацій української робочої групи з питань децентралізації публічної влади в Україні з європейськими експертами;
· Сприяння проведенню громадських обговорень заходів запланованих у рамках процесу децентралізації публічної влади в Україні;
· Підтримка офіційної робочої групи з питань децентралізації публічної влади в Україні в разі її утворення Урядом;
· Сприяння реалізації регіональних пілотних проектів в рамках підготовки заходів щодо децентралізації публічної влади в Україні;

· Сприяння моніторингу незаангажованими громадськими організаціями впровадження реформ у рамках процесу децентралізації публічної влади в Україні.
6. Загальні рекомендації
На основі висновків проведеного в рамках даного дослідження аналізу стану децентралізації  публічної влади в Україні рекомендуємо:
Кабінету Міністрів України якнайшвидше підготувати та передати на розгляд Верховній Раді України та Президенту України:

1) Концепцію державної регіональної політики, положення якої повинні бути направлені на реформування політико-інституційних аспектів децентралізації публічної влади в Україні;
2) Концепцію реформування публічної адміністрації  в Україні, положення якої повинні бути направлені на правові та адміністративно-інституційні аспекти децентралізації публічної влади в Україні.
Як варіант, слід розглянути додаткове ухвалення Концепції реформування адміністративно-територіального устрою та місцевого самоврядування в Україні, положення якої повинні бути органічно поєднані з положенням двох вищезазначених Концепцій.

Зазначені Концепції обов’язково повинні передбачити заходи які можливо і необхідно реалізувати в межах чинної Конституції, а також враховувати внесення змін до чинної Конституції України або прийняття її у новій редакції. Таким  чином, заходи щодо забезпечення децентралізації доцільно реалізувати на наступних етапах:
1) Реалізація положень Концепцій в рамках чинного конституційного регулювання;

2) Реалізація положень Концепцій, які потребують внесення змін до чинної Конституції або прийняття її у новій редакції;

3) Реалізація положень Концепцій щодо запровадження регіонального самоврядування, після успішного завершення реформи місцевого самоврядування.
Положення Концепцій повинні бути чітко скоординовані та синхронно забезпечувати:

· передачу якомога більше повноважень органам місцевого самоврядування з метою максимального наближення надання публічних послуг населенню;
· вдосконалення системи фінансового забезпечення місцевого самоврядування шляхом надання органам місцевого самоврядування адекватних фінансових ресурсів для реалізації їх функцій та повноважень;
· реформування адміністративно-територіального устрою в напрямку укрупнення базового рівня та, бажано, інших рівнів даного устрою;

· трансформацію місцевих державних адміністрацій у координаційно-наглядові органи виконавчої влади префекторального типу.
Забезпечення процесу децентралізації публічної влади необхідно розпочати з прийняття Закону "Про адміністративно-територіальний устрій України", який покликаний врегулювати об’єднання громад, визначення території і меж адміністративно-територіальних одиниць, порядку вирішення питань адміністративно-територіального устрою. Відповідно, потребуватиме внесення змін Закон “Про місцеві державні адміністрації”, прийняття нової редакції Закону “Про місцеве самоврядування в Україні”, а в перспективі бажано прийняти Закон “Про статус області та регіональне самоврядування”.
По-друге, у Бюджетному кодексі слід визначати бюджетні повноваження органів місцевого самоврядування та органів державної влади, принципи міжбюджетних відносин щодо розподілу доходів та видатків між різними ланками бюджетної системи та різними бюджетами; вдосконалити механізми міжбюджетних трансфертів у поєднанні з механізмом розподілу податкових надходжень; забезпечити запровадження програмно-цільового методу формування та виконання бюджетів. У Податковому кодексі по-новому визначати перелік місцевих податків і зборів, доповнюючи його такими податками як: податок з доходів фізичних осіб; єдиний податок; земельний податок; податок на нерухоме майно. 
По-третє, процес децентралізації публічної влади потребує відповідного інституційного забезпечення, яке повинно включати в себе:

запровадження тимчасової посади члена Кабінету Міністрів з питань адміністративної реформи (віце-прем'єр-міністра або “міністра без портфеля”), наділеного необхідними повноваженнями надвідомчого характеру;
утворення консультативно-дорадчої структури (ради чи комісії), сформованої спільно Президентом України, Верховною Радою України та Кабінетом Міністрів України;
введення посади “Уповноважених держави з питань адміністративної реформи”, у тому числі в регіонах, які повинні надавати консультативну, методичну та іншу допомогу у впровадженні реформи місцевого самоврядування.
� Указ Президента України «Про заходи щодо підвищення ефективності роботи і відповідальності  територіальних підрозділів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади та забезпечення їх взаємодії з Радою міністрів Автономної Республіки Крим та місцевими державними адміністраціями» від 05 листопада 1996 року № 1035/96;


Указ Президента України «Про підготовку пропозицій та попередній розгляд кандидатур для призначення та звільнення з посад керівників місцевих державних адміністрацій» від 4 серпня 2006 року № 675;


Указ Президента України «Про тимчасове виконання обов’язків голів місцевих державних адміністрацій» від 29 грудня 2006р. №1164/2006.








� Фінансові нормативи бюджетної забезпеченості, що застосовуються для визначення обсягу міжбюджетних трансфертів для бюджетів міст Києва та Севастополя, визначаються на основі фінансових нормативів бюджетної забезпеченості для обласних бюджетів та бюджетів міст республіканського (Автономної Республіки Крим) та  міст  обласного  значення  з урахуванням особливостей їх статусу. 





� Закон Закон України вiд 11.07.96 р. "Про Рахункову палату"


� Закон України вiд 26.01.93 р. "Про державну контрольно-ревi�зiйну службу в Україні"


� Закон України від 05.12.90 р. (в редакцiї Закону вiд 24.12.93 р.) "Про державну податкову службу в Українi" 


� Положення про Міністерство фінансів України, затверджене Постановою Кабінету Міністрів України від 27.12.07 р. №1837


� Положення про Державне казначейство України, затверджене Постановою Кабінету Міністрів України від 21.12.05 р. №1232


� Бюджетний кодекс України від 21 червня 2001 року N 2542-III. 


� Указ Президента України “Про заходи щодо впровадження Концепції адміністративної реформи в Україні” від 22 липня 1998 року №810/98.


� Джерело в Інтернеті: ‹http://prs.ura.org.ua/pr-east-west/46b4844cddc5c//›. - Інформація станом на 27 серпня 2007 року.


� Джерело в Інтернеті: ‹http://www.byut.com.ua›. – Інформація станом на 27 серпня 2007 року.


� Джерело в Інтернеті: ‹http://www.kraina.org.ua›. - Інформація станом на 03 вересня 2007 року.


� Джерело в Інтернеті: ‹http://www.razom.org.ua/ua/static/programme/›. – Інформація станом на 27 серпня 2007 року.





� Джерело в Інтернеті: ‹http://www.novinar.com.ua›. – Інформація станом на 27 серпня 2007 року.


� Джерело в інтернеті: ‹http:/narodna.org.ua/news/2007/08/09/4349/›. – Інформація станом на 27 серпня 2007 року.








