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	Проект фінансується в рамках програми закордонної допомоги Міністерства закордонних справ Республіки Польща
Projekt jest współfinansowany w ramach programu polskiej pomocy zagranicznej Ministerstwa Spraw Zagranicznych


1. Вступ

Цей звіт підготовлено в рамках проекту “Експертна підтримка в підготовці правових та суспільних аспектів для адміністративно-територіальної реформи в Україні”, який реалізується Східно-Європейським Демократичним Центром і Асоціацією агенцій регіонального розвитку України та фінансується з коштів програми закордонної допомоги Міністерства закордонних справ Республіки Польща.

 Головною ціллю діяльності, що призвела до появи цього звіту була спроба оцінити проект адміністративно-територіальної реформи, який був підготовлений урядом України, зосереджуючи основну увагу на найбільш проблемних сферах, пов’язаних з проектованими змінами в  адміністративно-територіальній системі України та представлення групою польських експертів рекомендацій, що торкаються правових та організаційних рішень стосовно проектованої реформи.   


Під час підготовки цього звіту ми намагались – наскільки це було можливо – зрозуміти якомога ширший контекст запланованої адміністративно-територіальної реформи. Висловлюючи наші зауваження ми відштовхувались від досвіду побудови повного територіального самоврядування в Польщі, тобто такого самоврядування, яке відповідає стандартам Європейського Союзу –  в якому в різних ролях брали участь автори звіту. В тексті ми багато разів звертаємось до цього досвіду не лише тому, що він є для нас дуже близьким, але, насамперед, базуючись на переконанні, що цей досвід може бути дуже повчальним для реформаторів в Україні. В обох країнах був дуже схожий вихідний пункт – спадщина теорії так званої монолітної державної влади – а відповідно, і мета реформ, тобто прагнення до побудови ефективної самоврядної публічної адміністрації, яка підлягає громадянському контролю, базується на раціональному територіальному поділі і ефективно виконує якнайширший перелік публічних завдань місцевого та регіонального характеру.   


Ми усвідомлюємо, що були не в змозі помітити та зрозуміти мотивацію всіх рішень, які були запропоновані в рамках реформи – в тому числі і певних її обмежень.  Однак, ми висловлюємо надію, що аналіз і пропозиції, які містяться в цьому звіті можуть бути корисними для команди, яка працює в Україні над підготовкою реформи. Високо оцінюючи змістовну підготовку планів змін в системі місцевої та регіональної адміністрації, ми хотіли б (базуючись на нашому досвіді) звернути увагу на певні складності та небезпеки, які можуть бути пов’язані з адміністративно-територіальною реформою. Безумовно, лише сам український уряд, опираючись на знаннях українських експертів спроможний адекватно оцінити ситуацію і прийняти остаточне рішення. Польська група експертів перебуває тут в становищі доброзичливого коментатора. Якщо українська команда, працюючи над підготовкою реформи, використає наші зауваження в якості матеріалу, який полегшуватиме прийняття певних рішень або спонукатиме до доповнення проектованих варіантів дій, завдання, яке ми поставили перед собою вважатимемо виконаним належним чином. 


Основні документи, які були використані під час підготовки даного звіту це проекти трьох нових або доповнених законодавчих актів:
1. Проект Закону України „Про територіальний устрій України”
2. Порівняльна таблиця до проекту Закону України „Про поправки до закону України  ”Про територіальне самоврядування України”

3. Порівняльна таблиця до проекту закону „Про внесення змін до закону України „Про місцеві державні адміністрації”

Окрім цього використовувались наступні напрацювання, які були представлені українською стороною:

1. Пояснювальна записка, яка стосується концепції реформи адміністративно-територіального устрою України.

2. Концепція реформи системи територіальної адміністрації в Україні. 
3. Додаток до концепції реформи адміністративно-територіальної структури. Пропоновані найважливіші завдання органів публічної влади на різних рівнях АТО. 
4. Додаток 1 до концепції реформи адміністративно-територіальної структури. Рекомендації стосовно створення громад.  

5. Концепція адміністративно-територіальної реформи.
6. Рекомендації стосовно формування громад.

7. Дорожня карта: 12 кроків для досягнення мети.
8. Закон України про місцеве самоврядування в Україні.
9. Основні проблеми діючого адміністративно-територіального устрою. 
10. Наслідки неврегулюваності  адміністративно-територіального устрою.
11. Основні вимоги стосовно адміністративно-територіального устрою. 
12. Варіанти творення громад.
13. Організація самоврядування та виконавчої влади.
14. Законодавче забезпечення реформи адміністративно-територіального устрою. 
15. Очікувані позитивні наслідки впровадження реформи адміністративно-територіального устрою.
16. Kонституція України.
17. Бюджетний Кодекс України (українською мовою в частині, яка стосується бюджетів місцевого самоврядування).
В нашій роботі ми використовували робочі варіанти перекладів українських документів (автори застерігають, що невелика частина зауважень може бути пов’язана з неточністю перекладу документів на польську мову).


Другим джерелом, на яке опирається даний звіт є презентації, які були представлені на українсько-польському семінарі, який відбувся у Варшаві 10-11 липня 2008 року представниками українських міністерств: Міністерства Регіонального Розвитку та Будівництва і Міністерства Фінансів; окрім того, додаткові пояснення були надані українською стороною після представлення нами Вступного Звіту (в тому числі пропозиції нового переліку публічних завдань, які повинні виконуватись територіальними публічними владами). Презентація та дискусія під час семінару були для нас величезною допомогою для кращого зрозуміння самого проекту реформи, а також її ширшого правового контексту, особливо конституційного, за що висловлюємо щиру подяку Групі українських експертів під керівництвом Директора Юрія Ганущака. 

2. Опис проектованої реформи

2.1. Ескіз діючої територіальної системи України

Територіальний поділ української держави має трирівневий характер. Найвищий рівень поділу охоплює Автономну Республіку Крим, 24 області та 2 міста з особливим статусом (Київ та Севастополь). Другий рівень територіального поділу - це 490 районів та 118 районів в містах. На найнижчому рівні територіального поділу знаходяться майже 30 тисяч місцевостей різного статусу, в тому числі 458 міст. Одиниці нижчих рівнів поділу не завжди є територіально цілісними (тобто існують анклави та есклави), в деяких випадках доходить і до подвійного підпорядкування (приналежності) деяких територій до територіальних одиниць того ж самого рівня. Мають місце серйозні диспропорції в розмірах територіальних одиниць того самого рівня, а їх межі не завжди раціонально визначені. 


Самоврядні структури не повною мірою відповідають основному територіальному поділу. На районному рівні існує 488 рад на територіях сільського або сільсько-міського характеру та 80 районних рад в містах. Схожим чином на найнижчому рівні поділу кількість територіальних громад є меншою, аніж кількість адміністративних одиниць, особливо на сільських територіях, де при 28498 місцевостях – селах та поселеннях – існує 11062 ради. Ця розбіжність випливає з того факту, що, хоча, в принципі кожна місцевість є окремою адміністративною одиницею, але вони можуть об’єднуватись і в територіальні громади. Привертає увагу те, що лише на найнижчому рівні (місцевостей чи територіальних громад) можна говорити про існування “повного” самоврядування в європейському розумінні цих слів. Так законодавчий орган (рада), як і керівник територіальної одиниці (голова) обираються в безпосередніх виборах. Виконавчим органом є виконавчий комітет ради, на чолі якого знаходиться керівник територіальної одиниці, а решта членів якого обираються опосередковано (радою). Одиниці територіального самоврядування володіють комунальним майном, в тому числі і комунальними підприємствами, нерухомістю та комунальними організаційними одиницями (наприклад освітніми). Місцеве самоврядування базового рівня володіє бюджетною автономією та обмеженою податковою владою в сфері місцевих податків. 


На рівні району та області існують як органи самоврядування, так і державна адміністрація. Самоврядні ради районів та областей утворюються шляхом безпосередніх виборів, натомість їх виконавчий орган утворюється радою, а на чолі цього органу стоїть керівник ради. У відповідності з правилами, які містяться в законі України “Про місцеве самоврядування” самоврядування районного та обласного рівнів мають не лише автономно визначені завдання та повноваження, що „представляє спільні інтереси територіальних громад” – наприклад керує їх спільним майном. Сфера компетенцій самоврядних органів району та області охоплює, окрім цього і опрацювання планів та стратегій. Їх адміністративний апарат є невеликим, а прийняті радою бюджети виконуються державною адміністрацією, яка функціонує на відповідній території. Все це призводить до того, що необхідно визнати, що на рівні району та області функції органів загальної адміністрації – а відповідно адміністрації, яка виконує публічні завдання базового значення – виконує державна адміністрація.


Доходи територіальних громад включають як власні доходи (місцеві податки та збори, податки з майна), так і трансфери з бюджету держави. Привертає увагу факт поділу бюджету на поточний бюджет та бюджет розвитку. Система трансферів з бюджету держави носить багатоступінчатий характер.  Кошти з державного бюджету перераховуються безпосередньо в область. З рівня області трансферні кошти передаються в райони та міста обласного значення. З рівня району кошти перераховуються територіальним громадам. Розмір бюджетних трансферів, що призначені на поточні видатки визначається на основі стандартів мінімальних оплат за надання публічних послуг, які виконуються одиницями територіального самоврядування і визначаються (вираховуються) відповідно до кількості мешканців. Розмір трансферів залежить також і від власних доходів даної територіальної одиниці.  
2.2. Ключові цілі реформи

Головною метою першого етапу запланованої адміністративно-територіальної реформи в Україні є впорядкування територіального поділу на базовому рівні (рівні громад) та на середньому рівні (рівні районів). Без змін залишиться поділ найвищого рівня (рівень областей). План реформи включає в себе зменшення кількості адміністративних одиниць та визначення меж  їх територій у відповідності з однорідними критеріями. Окрім охоронної зони Чорнобиля новий територіальний поділ на рівні громад та рівні районів повинен охопити єдиною системою всю територію держави (з повною ліквідацією всіх винятків: анклавів та есклавів, накладенням на одній території юрисдикцій різних публічних суб’єктів того самого рівня). План реформи включає наміри утворення нових територіальних одиниць з порівняльними популяційними, територіальними, соціальними та економічними характеристиками. У відповідності з синтетичним визначенням в матеріалах, які описують заплановану реформу “метою реформи адміністративно-територіального устрою є покращення якості послуг, які надаються мешканцям, покращення управлінських механізмів територій через створення раціональної просторової системи владних інституцій”
.


Реформа повинна зміцнити територіальне самоврядування на базовому рівні – тобто на рівні територіальних громад. Ключові законодавчі регуляції, які визначають їх функціонування не підлягають серйозним змінам.  Головним чинником змін буде утворення нових, більших територіальних одиниць з потенціалом, який здатен забезпечити можливість виконання визначених в законах публічних завдань.  Одночасно передбачається утворення дуже сильних допоміжних одиниць – тобто одиниць самоорганізації мешканців, які охоплюватимуть місцевості, з яких складатиметься громада або квартали міста. Подібні рішення на думку авторів реформи дозволять зменшити суспільний опір перед ліквідацією діючих самоврядних одиниць, які охоплюють відокремлені місцевості. 

На рівні районів та областей буде збережено теперішній принцип “подвійності” публічних органів: самоврядних рад та державних виконавчих органів. Перешкодою у створенні повноцінного територіального самоврядування, яке б здійснювало загальне адміністративне управління є (у випадку вищих рівнів територіального поділу) положення Конституції України. Утворення самоврядування, яке б реально здійснювало управління місцевими питаннями на рівні району та регіональними питаннями відповідно відкладається на майбутнє (в якості ймовірного другого етапу адміністративної реформи).


Разом з впорядкуванням територіального поділу має відбуватись і впорядкування поділу завдань та повноважень між адміністративно-територіальними одиницями різних рівнів. Ключовим фактором у новому поділі компетенцій повинна стати їх відповідність соціально-економічному та адміністративному потенціалу територіальних одиниць даного рівня та (особливо) абсолютне розділення цих компетенцій.


Система фінансування територіальних одиниць не буде піддана принциповим змінам. Ключовою зміною повинно стати ліквідація багатоступеневості трансферів  з державного бюджету на користь безпосередніх контактів між державним бюджетом з бюджетами базових самоврядних одиниць.

2.3. Зміна територіального поділу

Проект реформи закладає, що без змін залишиться поділ найвищого рівня, який охоплює 27 одиниць: Автономну Республіку Крим, 24 області та 2 міста з особливим статусом. Цей поділ, в принципі, не є відхиленням від регіональних структур інших великих європейських держав, хоча українські області є серед них найменш населеними
.

Регіональні одиниці великих європейських держав

	Англія
	Франція
	Іспанія
	Німеччина
	Польща
	Україна
	Італія

	9 регіонів
	22 регіони
	17 регіонів
2 автономних міста
	16 земель
	16 воєводств
	Автономна Республіка Крим

24 області
2 міста з особливим статусом
	20 регіонів

	В середньому
5,6 млн.
мешканців
	В середньому
2,9 млн.
мешканців
	В середньому
3,4 млн.
мешканців
	В середньому
5,1 млн.
мешканців
	В середньому
2,4 млн.
мешканців
	В середньому
1,7 млн.
мешканців
	В середньому
3,0 млн.
мешканців


На рівні району замість теперішніх 490 районів та 18 районів в містах планується створення 160-180 районів. Пересічна популяція району буде нараховувати біля 270 тисяч осіб. За умови суттєвого збільшення районних одиниць це означає стабілізацію триступінчатої моделі територіального поділу з наявністю двох місцевих рівнів (громада, район) та одного регіонального рівня (область). Така модель притаманна також для Німеччини і Польщі. (Територіальні системи Франції, Іспанії та Італії мають два регіональні рівні та один місцевий). Слід зауважити, що за дотримання запланованої кількості районів така одиниця буде значно більшою аніж німецький kreis чи польський powiat. В той же час не планується утворення виділених міст, які перебувають в територіальних системах Польщі та Німеччини.

Другий рівень територіального поділу великих європейських держав

	Англія
	Франція
	Іспанія
	Німеччина
	Польща
	Україна
(після реформи)
	Італія

	36 графств
6 метро-польних  графств
Великий Лондон 
	96 департа-ментів
	50 провінцій
	301 повіт
110 виділених міст
	314 повітів

65 міст на правах повіту
	160-180 районів
	109 провінцій

	В середньому 

1 172,8 тис.

мешканців
	В середньому 

663,7 тис.

мешканців 
	В середньому 

902,3 тис.

мешканців 
	В середньому 

200,0 тис.

мешканців 
	В середньому 

100,0 тис.

мешканців

	В середньому 

272,3 тис.

мешканців 
	В середньому 

546,3 тис.

мешканців 


Найсуттєвіші зміни охоплять базовий рівень територіального поділу. Замість існуючих на даний момент 30 тисяч територіальних одиниць буде утворено 1400-1450 громад, які включатимуть велике місто або кілька (кільканадцять)місцевостей. Це структури аналогічні гмінам в інших європейських державах (виняток становить Англія, в якій найменші територіальні одиниці за кількістю населення відповідають радше польським або німецьким повітам аніж гмінам). Збереження запланованої кількості громад призвело б до того, що вони були б значно більші, аніж гміни в великих європейських державах, навіть в Польщі. Це є дуже суттєвою зміною стосовно теперішніх структур: місцевості нараховують зараз в середньому біля 1,6 тисяч мешканців, а середня кількість населення в юрисдикції ради територіальної громади становитиме біля 4 тисяч мешканців. 

Базовий рівень територіального поділу великих європейських держав

	Англія
	Франція
	Іспанія
	Німеччина
	Польща
	Україна

(після реформи)
	Італія

	46 unitary authorities

239 дистриктів
36 метро-польних дискриктів 
32+1

лондонських boroughs
	36 300 гмін
	8 111 гмін
	12 230 гмін
	2478 гмін
	1400-1450 громад
	8 092гмін

	В середньому 

142,5 тис.

мешканців

	В середньому 

1,8 тис.

мешканців

	В середньому 

5,6 тис.

мешканців

	В середньому 

6,7 тис.

мешканців

	В середньому 

15,4 тис.

мешканців

	В середньому 

32,5 тис.

мешканців

	В середньому 

7,4 тис.

мешканців




Звертає увагу дуже якісна теоретична підготовка нового територіального поділу на рівні громади. Модель побудови нової громади визначається як соціально-економічна. Принципово громади будуватимуться навколо осередку економічної активності (і в той же час головного місця праці навколишнього населення). На територіях, які є менш розвинуті економічно осередком (центром) громади повинен стати головний центр надання публічних послуг. Головним критерієм визначення нових районів буде їх відповідність територіальному охопленню районів стаціонарною медичною допомогою. 

2.4. Система публічної влади та внутрішня організація адміністративно-територіальних одиниць

Ключові постулати реформи передбачають утворення загальної, однорідної, трьохступінчатої системи територіальних одиниць, яка охоплює всю територію України. Результатом впроваджуваних змін повинно стати втілення загальних принципів організації публічної адміністрації в усіх самоврядних одиницях та однаковий правовий статус всіх одиниць на кожному рівні. Втілення в життя цих намірів діаметральним чином змінює методи функціонування публічної адміністрації, яка в результаті стане децентралізованою і отримає для самостійної реалізації широку сферу публічних завдань. З огляду на умови, які мають місце в України, автори реформи прийняли рішення про її поетапне впровадження. Їх наміром є впровадження реформи поступово, розпочинаючи головні зміни на рівні громад. Звідси випливає, що сфера та масштаб впроваджуваних в першу чергу змін значною мірою відрізнятиметься на різних рівнях самоврядування.    


Лише у випадку громад можна говорити про намір впровадження самоврядування, який відповідає європейським стандартам. У відповідності з постулатами реформи громади отримують повні та виключні повноваження, реалізуючи завдання у визначених сферах при одночасному впровадженні механізмів пошуку ними засобів для їх реалізації. Наслідком впроваджуваних змін буде ситуація, в якій за реалізацію конкретних публічних завдань (визначених законодавчо) будуть відповідати громади – перелік цих завдань вимагає уточнення з метою уникнення накладання повноважень громади та інших органів публічної адміністрації. Законодавчим органом буде рада, але виконавча влада – виконавчий комітет, на чолі якого повинен стояти обраний в загальних виборах війт/бургомістр. Виконання громадою публічних завдань повинно контролюватись урядовою адміністрацією виключно з точки зору легальності. Звідси випливає необхідність збільшення громад з метою забезпечення їх спроможності для реалізації ключових публічних завдань. Це показує необхідність об`єднання існуючих на сьогоднішній день одиниць найнижчого рівня в нову більшу територіальну громаду. З метою уникнення негативних суспільних реакцій в наслідок прийняття подібних рішень, в постулатах реформи передбачається функціонування допоміжних одиниць – обов’язкового сільського самоврядування та факультативного квартального самоврядування – з широкими компетенціями, а також можливість делегування публічних завдань для реалізації суб’єктам, які утворюються знизу – різноманітним формам самоорганізації мешканців. 


Абсолютно відмінну від громади конструкцію повинна мати публічна влада на двох інших рівнях. В юридичному описі першого етапу реформи закладаються відносно невеликі зміни, які представляють лише коректування відносно існуючого на сьогодні правового статусу. Самоврядні влади на цих рівнях повинні складатись виключно з законодавчого органу – обраних районних та регіональних рад, з обмеженими компетенціями та виконавчою владою, яка здійснюється через урядову адміністрацію. Щоправда, самоврядування на районному рівні повинно реалізовувати завдання в таких сферах як: освіта, охорона здоров`я, спорт, соціальна допомога та культура, але відсутність власного виконавчого апарату призведе до того, що ці повноваження є чисто теоретичними. Аналогічна ситуація має місце і у випадку регіонального самоврядування. Така концепція обґрунтовується авторами реформи юридично-політичними причинами, однак її важко трактувати як елемент самоврядної системи. Впровадження повного самоврядування на рівнях району та регіону планується лише на наступних етапах, які вимагають в тому числі змін в базових законах. Такі зміни за оцінкою авторів реформи можливі для впровадження в перспективі 3-5 років. В результаті запропонованих змін першого етапу загальну адміністративну владу на рівні громад здійснюватимуть органи територіального самоврядування. В громадах будуть лише спеціалізовані інституції підпорядковані територіальній державній адміністрації, наприклад міліція, казначейство, органи санітарного та ветеринарного контролю. На рівні району та області загальну владу і далі будуть здійснюватимуть органи територіальної державної адміністрації, при чому контрольні повноваження стосовно дій місцевого самоврядування будуть делеговані державній територіальній адміністрації в районах.  

2.5. Перспектива нової системи поділу завдань та повноважень 

Прийнята концепція реформ та змін є методологічно вірним методом, оскільки виконує наступні завдання:
· Ставить діагноз теперішнього стану проблем, які пов’язані як з адміністративним поділом, повноваженнями, так і з загрозами для подальшого функціонування держави та адміністративних одиниць стосовно викликів сьогодення та місця України в Об’єднаній Європі; 
· Визначає головні повноваження органів влади на конкретних рівнях адміністративно-територіальних одиниць, вдало визначає вимоги, які стосуються організації адміністративно-територіального устрою, а також (враховуючи досвід інших країн) чітко розташовує їх в системі устрою та правового статусу 
· Визначає підходи, принципи та етапи адміністративно-територіальної реформи з визначенням можливих часових горизонтів; визначає еволюційний характер реформи та змін, вказуючи на необхідність істотного покращення теперішньої моделі якомога меншими соціальними, політичними та економічними  коштами. 

· Визначає як головні цілі реформи:
1) покращення управління як самоврядуванням, так і державною адміністрацією закладаючи, що місцеве самоврядування є реальним суб’єктом публічної влади та суб’єктом цивільно-правового обміну 

2) впровадження нової системи організації управління державою, де завдання та повноваження були б чітко та однозначно визначені та розмежовані.

· Передбачає організаційне та повноважне відмежування державної адміністрації від територіального самоврядування таким чином, щоб забезпечити як реалізацію принципу її невтручання в його повноваження, так і взаємодію в усіх заходах та міроприємствах, які здійснюються в інтересах суспільства.  
· Закладає впровадження реформи опираючись на діючу Конституцію України, політичний та економічний устрій України, натомість на перехідний період пропонує юридичне забезпечення впровадження реформи через прийняття 5 ключових законів.


Впровадження реформи у відповідності з таким чином визначеними правилами в існуючих в Україні суспільно-політичних умовах створює передумови до початку першого етапу змін, тобто утворення громад як базового (першого) рівня територіального самоврядування – з можливістю в перспективі 3-5 років побудови правових та системних підстав до створення місцевого самоврядування вищого рівня і істотної модифікації формули устрою регіонального самоврядування.  


Наступні етапи і завершення реформи вимагатиме діяльності в двох головних напрямках: 

1) послідовна та повна реалізація запланованої реформи на рівні громад (базовому),

2) впровадження змін в Конституції, які уможливлюють повну децентралізацію і переміщення завдань, можливість їх фінансування на рівні громад, районів та регіонів.

2.6. Система фінансування адміністративно-територіальних одиниць 
Публічні фінанси в Україні адмініструються бюджетами різних рівнів влади, починаючи від державного до гмінного. Головним правовим документом в цій сфері є Бюджетний Кодекс України
, який встановлює зверху фінансування державних та самоврядних завдань. Бюджетний Кодекс впроваджує загальний поділ бюджетів та їх рівневу залежність, систему  узгодження видатків та законодавства  у відповідності з прийнятими формулами та завданнями. Прийняття бюджетного кодексу в 2001 році було першим істотним позитивним чинником, який сприяв зміцненню розвитку самоврядування. Комплементарним документом є закон про систему оподаткування з 1991 року. Головним документом, який регулює публічну фінансову систему в Україні є (і буде після реформи) закон про бюджет держави на кожний поточний рік (бюджет держави). У відповідності з цим законом визначаються та обраховуються найважливіші пропорції поділу коштів між бюджетом держави та бюджетами самоврядування. У відповідності з наданою інформацією не планується підготовка окремого закону про доходи одиниць місцевого самоврядування, який  би уточнював джерела фінансування завдань, які реалізуються громадою, районом, областю. 


Система фінансування доходів та видатків не буде змінена на першому етапі впровадження реформи, що означає, що фінансування самоврядування громади буде визначатись так само, як визначалось фінансування цих завдань, коли вони реалізовувались одиницями самоврядування і державною адміністрацією перед реформою. За наданою інформацією, буде змінено участь громад в податку з доходів фізичних осіб, у відповідності з їх видатковими компетенціями (немає повної ясності, щодо деталей цих змін). Сільські бюджети повинні бути ліквідовані, всі громади повинні мати однакову схему формування бюджетів, аналогічну тому, як це має місце у випадку міст обласного значення. В залежності від політичних можливостей планується впровадження податку на нерухомість, який повинен зміцнити фінансові можливості громади. На етапі впровадження самоврядування на рівні районів частина податку від фізичних осіб буде розподілятись відповідно до рівня видатків цього рівня. Забезпечено поділ бюджету на фінансування поточних та інвестиційних видатків.  Однак незрозуміло, у відповідності з якими принципами таке фінансування повинно здійснюватись у сфері інвестиційних видатків, закладаючи стосовно поточних видатків, що фінансування поточних завдань після реформи повинно бути таке саме, як і перед реформою. Основою фінансування самоврядування буде система трансферів з бюджету держави, яка базуватиметься на об’єктивних алгоритмах фінансування завдань на публічні послуги та окреме фінансування завдань розвитку у вигляді інвестиційного бюджету. Фінансування базового рівня повинно мати місце з огляду на обмежені власні доходи і трансфери з центрального рівня безпосередньо до бюджету одиниці територіального самоврядування без використання посередніх рівнів державної адміністрації для реалізації цих трансферів. 

2.7. Впровадження реформи

План впровадження адміністративно-територіальної реформи включає лише поділ впроваджувальних дій на етапи. Так, в опрацюванні під назвою „Концепція реформи адміністративно-територіального устрою в Україні” (станом нa 26.05.2008р.) представлено пропозиції п’яти етапів впровадження реформи адміністративно-територіального устрою. Перші два створюють базу для реформи. Перший етап - це етап підготовчий (концепція, проекти нормативних актів, моделі адміністративно-територіальних одиниць). Другий етап - це створення правової бази реформи (політичне порозуміння, прийняття правових актів, рекламна кампанія).  Справжнє впровадження пропонованої реформи мало б відбуватись в наступних (які слідують один за одним) трьох етапах: 

· Творення громад (в тому числі проведення виборів до рад та передача повноважень);

· Творення районів (в тому числі вибори до рад та реорганізація районних державних адміністрацій);

·  На останньому етапі розширення повноважень територіального самоврядування регіонального рівня (в тому числі прийняття змін в Конституції України).

Представлені вище етапи впровадження реформи визначають операційні цілі кожного етапу. Натомість, немає відповіді на ключові питання, за допомогою яких дій будуть досягатись ці операційні цілі, а також, на кого ляже відповідальність за підготовку та втілення в життя реформи адміністративно-територіального устрою. 

В цьому місці варто віддавати собі звіт з того факту, що впровадження реформи це не лише підготовка до юридично-законодавчих дій (підготовка проекту ключового закону “Про адміністративно-територіальний устрій” разом з додатком, який включає в себе пропоновані адміністративно-територіальні одиниці у картографічному та описовому вигляді та підготовка змін до кількох/кільканадцяти інших законів), а й також інші дії, які слугуватимуть майбутній роботі з впровадження реформи. Головні з них це:

· організаційна підготовка впровадження реформи або опрацювання концепції структури, збудованої в рамках існуючої державної адміністрації – і відповідальної за виконання інвентаризації та здійснення нового розміщення засобів існуючої територіальної адміністрації; 

· концепція інтервенційної діяльності в сфері, де в ході реалізації реформи відбуватимуться непередбачені дії;

· концепція системи моніторингу ходу підготовчої роботи, а на наступному етапі результатів впровадження в життя окремих етапів реформи;

· концепція оцінки отриманих результатів, в тому числі робота над впровадженням необхідних коректур як юридично-законодавчого характеру, так і (можливо) територіального характеру;

· концепція інформаційно-навчальної діяльності як для громадян, так і для місцевих політиків та чиновників.

Всі описані вище підготовчі роботи є необхідним елементом цілісної концепції  впровадження запланованої реформи. 
3. Ключові проблеми запланованих рішень

3.1. Перспектива формульованих зауважень та рекомендацій

Авторам звіту залежало на тому, щоб не давати оцінку представлених пропозицій та рішень зі сфери територіального устрою України з точки зору чисто абстрактних підходів і теоретичних конструкцій через призму прийнятої нами моделі організації та функціонування територіальної адміністрації. Це стосується і врахування авторами наших пропозицій, хоча і не завжди з переконливою для нас аргументацією (особливо це стосується негативної оцінки ними інституції міст на правах повіту) – досвіду у реформуванні польської адміністрації в рамках посткомуністичної трансформації устрою. Навпаки, автори звіту намагались зрозуміти:

· загальний контекст доктрини (в тому числі силу радянської доктрини унітарної державної влади і демократичного централізму, очевидним чином відмінної від континентальної, дуалістичної на вищих її рівнях моделі територіального самоврядування), 

· конституційний контекст (який виявився дуже істотним з точки зору неможливості швидкої реалізації усього комплексу програми реформи),
· законодавчий контекст (кожна зміна здійснюється по відношенню до того, що функціонує на базі діючого законодавства, 
· ширший фінансовий контекст (дуже важливим виявилося визначення, що варіанти рішень прийняті в Бюджетному Кодексі та в законах про устрій значною мірою визначають напрямки планованої реформи, хоча водночас обов’язковою буде подальша перебудова механізмів фінансування одиниць самоврядування та органів і інституцій державної адміністрації), 
· але особливо важливим з точки зору стратегії та тактики впровадження реформи є суспільний та політичний контекст.

В результаті, дані зауваження та рекомендації будуть настільки адекватними до ситуації та потреб України, наскільки добре нам вдалося ознайомитись – і врахувати – вищезгадані контексти.


Подані нижче зауваження перебувають в безпосередньому або опосередкованому зв’язку з визнанням “обережного” підходу авторів реформи, яких можливо, вдасться довести до переконання, що необхідні зміни повинні торкатись усієї цілості територіальної адміністрації – як самоврядної, так і державної – однак реформа повинна бути поділена на етапи. “Поетапність” реформи випливає насамперед з конституційних причин, оскільки Конституція України містить часом дуже конкретні норми щодо організації територіальної адміністрації (ст. 132 i 133 та ст. 140 i далі), взяті значною мірою з закону про місцеве самоврядування в Україні залишає незмінним законодавчі рішення, а керуючись суспільно-політичними поглядами закладається, що лише на кінцевому етапі реформи можна здійснити відповідні зміни в Конституції, в тому числі впровадження територіального самоврядування на вищих рівнях. 


Слід однак мати на увазі багаторазово емпірично перевірену істину: il n'y a que le provisoire qui dure (немає нічого настільки довгого як тимчасове). Це означає, що реформу потрібно організувати так, щоб кожен окремий її етап не можна було тлумачити як закриту цілість, на якій в результаті можна обмежитись, принаймні протягом якогось часу. Кожен етап реформи повинен включати такі “відкриті” елементи, які можуть змушувати до продовження, тобто до переходу до наступного етапу. 

В представлених нижче думках, у випадку обмеження (навіть в переконанні, що це тимчасова міра) періоду реформи, з`являється небезпека надто легкого повернення  до старих ідей однорідності державної влади і демократичного централізму, а відповідно і відступу від головного сенсу реформи. Слід мати на увазі те, що – хоча і повністю обґрунтована – сама реформа адміністративно-територіального поділу становить необхідну, але не достатню умову справжньої реформи територіальної адміністрації України, яка наближає цю країну до демократичних правових держав Європи, у відповідності зі стандартами прийнятими Радою Європи та Європейським Союзом. 

3.2. Поетапність реформ – необхідність чи певна праксеологія 

Важливою викликом пов’язаним з реформою є проблеми, які стосуються її впровадження. Варто віддавати собі звіт з того факту, що пересічні громадяни будуть оцінювати реформу не через аналіз нових варіантів устрою чи карти територіального поділу України, а через власний досвід взаємодії з новими органами місцевої адміністрації в аспекті їх неперервної праці  та вирішення поточних справ, особливо тих, які розпочали вирішувати, але не завершили за “старої територіальної влади”. Вміла передача влади означає продовження вирішення щоденних справ звичайних людей і буде головним зовнішнім мірилом оцінки реформи. Натомість відповідальність за підготовку та втілення в життя реформи лежить, насамперед, на державній адміністрації, яка відповідає за підготовку і впровадження в життя всіх змін та протидію різного роду ускладненням при їх впровадженні.


Враховуючи проблеми впровадження з суспільної точки зору, належить прийняти як аксіому, що більшість як звичайних громадян, так і службовців не особливо прагнуть будь-яких змін у своєму найближчому оточенні. Кожна зміна, навіть та, довготермінові результати якої будуть для людей дуже позитивні, виникає побоювання, відсутність розуміння, але також часто поведінка, яка заперечує потребу змін. Крім того, політики опозиції кожну пропозицію змін будуть інтерпретувати як досконалий інструмент для критики правлячого табору і старатимуться використовувати всі голоси проти реформі. 

Варто зауважити, що українська реформа має два аспекти. Перший це зміна територіального поділу держави на рівні громад та районів. Планується здійснити принципово новий поділ території держави на 1400-1450 громад та 170-180 районів. Окрім того, в рамках громад ми матимемо справу з допоміжним поділом (приблизно на 27-28 тисяч одиниць). Натомість не планується (і слушно) територіальних змін на рівні області. Другий аспект реформи - це впровадження на окремих територіях нового територіального поділу одиниць територіального самоврядування, які володітимуть публічно-правовим статусом і діятимуть через свої (обрані) органи: законодавчі та виконавчі або самоврядування громад, районів та областей. Окрім того, на територіях адміністративно-територіальних одиниць передбачається діяльність органів державної адміністрації. 

Можна уявити собі таке впровадження реформи, коли втілення в життя її територіального аспекту та аспекту устрою розділяється на два окремі етапи. Перший етап це виключно впровадження змін поділу території країни без очевидних змін устрою, натомість другий етап це зміни устрою, які полягають у створенні відповідних органів і установ, але, які відбуваються вже за нового територіального поділу. 
Можна одночасно впроваджувати і територіальну частину, і частину, яка стосується устрою, але при цьому варто обміркувати дві крайні моделі впровадження. Перша модель це здійснення всіх змін одночасно, намагаючись одномоментною одноразовою дією досягнути мети, як стосовно поділу, так і стосовно територіального устрою, який безумовно вимагатиме коректування, але якими повинні бути ці корективи випливатиме лише з досвіду, що буде зібраний після впровадження змін. Відповідно - це модель, яка приймає концепцію впровадження “найглибшої з можливих”, але тільки однієї цілісної зміни, а відповідно реформи одноразової і радикальної, впроваджуючи на нововизначеному територіальному поділі України територіальне самоврядування не лише в громадах, але також в районах та областях (регіонах). Другий можливий шлях - це розкладення змін на довгий період, наприклад, на три окремі етапи, однак, за умови створення усього плану та конкретного наповнення усієї запланованої реформи. 
Можна також обміркувати різні модифікації цих двох крайніх моделей. Наприклад, модель, яка зараз дискутується в середовищі українських експертів, закладає не лише розкладення реформи на три етапи (при цьому на кожному етапі повинен впроваджуватись визначений тип одиниці територіального самоврядування, встановленої за нового територіального поділу, але устрій впроваджуваних суб’єктів був би остаточно уточнений на третьому етапі (який був би пов’язаний з впровадженням областей) разом зі змінами до Конституції, які повною мірою забезпечать нові одиниці територіального самоврядування необхідними їм органами та установами.


Відповідно, можна провести глибокий аналіз представленої вище проблеми, яку можна описати  питанням: ”Чи так – а якщо так, то як – розпланувати в часі впровадження окремих елементів адміністративно-територіальної реформи в Україні?”, оцінюючи слабкі та сильні сторони можливих варіантів рішень. Істотним, однак, є те, щоб повний подібний аналіз був проведений внутрішніми експертами (тими, які готують реформу), оскільки це вимагає повного і глибокого ознайомлення з політичними, суспільними та правовими умовами країни. 


Не намагаючись у зв’язку з вищенаведеним провести подібний аналіз, ми б хотіли представити (особливо з перспективи польського досвіду) суспільні аспекти впровадження реформ, які будують трьохрівневу систему самоврядних публічних влад, і, насамперед, представити певні загрози, які криються при обранні шляху впровадження реформи кількома етапами.  

Розглянемо, насамперед, проблему реального часу впровадження реформи. Закладаючи реалізацію реформи протягом наступних трьох етапів час досягнення цілей останнього етапу можна оцінити принаймні в 8 років, починаючи від дати впровадження громад. Це випливає з того факту, що кожен з етапів впровадження самоврядної реформи повинен збігатись з чотирьохрічним циклом виборів в органи самоврядування (закладаючи, що не відбудеться скорочення чотирирічного виборчого циклу). Можна, принаймні, проаналізувати скорочення цієї концепції впровадження на 4 роки, здійснюючи одночасне впровадження реформи на місцевому рівні, тобто на рівні громад та районів одночасно. Якщо б прийняти, що впровадження громад відбулося б в наступному виборчому циклі (тобто весною 2010 року), то повне завершення реформи відбулося б в наступному виборчому циклі, тобто весною 2014 року (за умови одночасного впровадження громад та районів), або в 2018 році (за умови трьохетапного впровадження). Безумовно, закладаючи, що кожні наступні вибори будуть пов’язані зі створенням нової публічної влади. Слід, однак, усвідомлювати, що представлений вище хід реформи дозволить Україні оволодіти структурою публічних влад,  яка б відповідала стандартам на вимогам Європейського Союзу
 найраніше в 2014, а найімовірніше в 2018 році.

 
Трьохетапна концепція впровадження реформи несе певні загрози в політичному та суспільному аспекті. Це випливає з факту, що кожна реформа, яка полягає в передачі певної частини влади (завдань, повноважень) від одного органу до іншого (а, відповідно, від однієї установи до іншої), є, як для громадян, так і для чиновників, і для політиків серйозним стресом, пов’язаним з або з багатьма клопотами, або з невиконаними планами або з побоюваннями. В той же час кожна реформа (а точніше нерозривно з нею пов’язана більша чи менша доля балагану) може бути (i переважно є) хорошим політичним інструментом як для політиків правлячої коаліції, так і для опозиції (одні будуть розхвалювати майбутні позитивні результати реформи, інші сильно критикувати поточний балаган). Окрім того, деякі політики (так звані євроскептики) критикуватимуть реформу, як “нав’язану” Європейським Союзом та таку, яка послаблює централізовану владу уряду та президента. Інші будуть говорити – і матимуть рацію – що тільки децентралізація влади дозволить їм ввести Україну в Європейський Союз (євроентузіасти).  

Натомість, чиновники будуть побоюватись, що, якщо в них стане менше обов’язків (у зв’язку з передачею повноважень в інше місце),  то, можливо, це буде пов’язано з персональними змінами та звільненнями. З другого боку, чиновники, які прийматимуть на себе нові завдання боятимуться, що при збільшенні обсягів роботи їх доходи не зростатимуть і, можливо, вони не дадуть собі ради з більшим обсягом обов’язків. Пересічні громадяни будуть, натомість, побоюватись (і правильно) організаційного балагану, який виникатиме також і з причини їх непоінформованості про устрій, про органи влади та структуру апарату. 
Дуже показовим тут є досвід Польщі. В 1990 році після впровадження гмінної реформи було заплановано наступний етап (впровадження повітів) на 1994 рік. Однак політичні умови призвели до перенесення цього терміну на 5 років і лише реформи 1998 року дозволили на впровадження 1 січня 1999 року повітів та регіонального самоврядування.  Необхідно особливо підкреслити, що швидке впровадження змін в 1998 році було пов’язано з кількарічною науковою роботою групи польських експертів, що дозволило  новому уряду, який був утворений після виборів восени 2007 році володіти повним юридичним матеріалом (проектами законів про повітове самоврядування, воєводське самоврядування та урядові адміністрації у воєводстві разом з основними положеннями проектів змін законів матеріального права та основами закону про впровадження). Це дозволило представити парламенту необхідні проекти законів протягом кількох місяців після прийняття штурвалу влади. Суттю та мотором змін, а відповідно і утворенням територіальних самоврядних одиниць на регіональному рівні було питання членства Польщі в Європейському Союзі. Це випливало з факту, що в оцінці польських реформаторів прийнята в Європейському Союзі модель підтримки розвитку окремих регіонів може бути повністю використана у випадку існування на рівні регіону, який володіє публічно-правовим статусом територіального самоврядування. Підсумовуючи, можна констатувати, що поділ процесу впровадження адміністративно-територіальної реформи на три етапи та внесення змін до Конституції на третьому етапі призведе до:  

· по-перше продовження періоду впровадження принаймні до 2018 року (закладаючи, що в цей період не з`явиться уряд, який буде противником таких реформ,

· по-друге, останній етап реформи або поєднання впровадження реформи в областях з внесенням змін до Конституції вимагатиме дуже серйозних і великих структурних та політичних змін одночасно на всіх трьох рівнях територіального самоврядування, що буде рівнозначно глибоким структурним змінам установ та органів як державної, так і самоврядної адміністрації. Таким чином Україна буде піддана серії трьох глибоких змін, кожна з яких буде глибшою і викликатиме незадоволення громадян, і відповідно несе проблеми для реформаторів. 
3.3. Поділ повноважень між урядовою адміністрацією та самоврядуванням та між самоврядуваннями на різних рівнях територіального поділу 

Здійснення оцінки і проведення аналізу та дослідження
 демонструють, що одним з головних бар’єрів розвитку на місцевому та регіональному рівні є відсутність юридичного статусу регіонів та місцевого самоврядування
. Окрім того, як показує дослідження українських експертів
 система управління на місцевому та регіональному рівні в Україні характеризується:

· відсутністю зрозумілого, чіткого розподілу завдань та повноважень самоврядування та відсутністю поділу завдань між самоврядуванням та державною владою,

· високим рівнем обмежень самоврядування у виробленні власної суверенної політики розвитку і черговості вибору задоволення власних потреб,

· відсутністю достатньої свободи самоврядування в розпорядженні власним комунальним майном,

· домінуванням державної адміністрації над самоврядною, 

· очевидною різницею між декларуванням дуже широких прав для самоврядування, і реальними можливостями використання цих повноважень,

· відсутністю власних, великих і достатньо стабільних джерел власних доходів та відсутністю юридично-фінансового статусу областей, гмін, районів,
· багатоманітністю шляхів бюджетних надходжень і нескоординованим фінансуванням завдань на місцевому та регіональному рівні.
В системних рішеннях і в практиці функціонування самоврядування в Україні не вироблено і не втілено прозорих і точних процедур передачі завдань на місцевому та регіональному рівнях. Натомість, обов’язковою і широко використовуваною є практика так званого “делегування” всіх виконавчо-управлінських функцій, які формально належать самоврядуванню гмін, районів та областей відповідним органам державної (урядової) адміністрації. В практиці це означає фактичне усунення самоврядування від виконання нею значної частини суверенних функцій реалізації влади на своїй території. Широко використовувана система “делегування” завдань суперечить ідеї самоврядування в розумінні Європейської Карти Територіального Самоврядування i унеможливлює розвиток самоврядування ведучи до маргіналізації і гарантує практично повний їх контроль державною адміністрацією. 

Включені і використовувані в аналізованих проектах законів / змін законів термінологія та визначення, які відносяться до самоврядування в сфері повноважень, власних завдань та їх фінансування, в багатьох випадках є неточними, не універсальними, і такий, що не дають зрозумілого змістовного та правового сигналу. Наслідками цього можуть бути як суперечки стосовно повноважень між самоврядуванням та державною адміністрацією, виникнення так званої “компетенційної діри”, яка веде до оминання вирішення важливих справ і проблем, запізнення та невирішення справ громадян.    


В проектах законів, а також в запропонованих змінах в цих документах не введено – на думку авторів експертизи – можливих, більш відважних пропозицій реформ, які враховують як теперішній європейський вимір, так і можливості, які дає Конституція та діюча юридично-законодавча система України. Здається, що не існує перешкод та обмежень, щоб в рамках діючого устрою та правової системи до підготовлених проектів ввести термінологію і значно більше понять, які використовуються в універсальній європейській мові і відносяться до цієї проблематики. В проектах документів оперується в принципі старою термінологією (наприклад відсутність громади). Рекомендується розглянути можливість більшого впровадження в мову всіх документів термінів, які використовуються в європейському праві і практиці. Це забезпечить кращу можливість порівняння зі схожими документами інших держав та краще їх розуміння. 

3.4. Система фінансування територіального самоврядування 

Ключовою проблемою української реформи є дуже обережний підхід до майбутнього фінансування територіального фінансування. В загальному це призводить до фінансування трансферами з центрального бюджету та обмежень для одиниць територіального самоврядування, причому особливості принципів фінансування є досить складними для сприйняття та оцінки на основі представлених документів.   


Стан і економічна сила одиниць територіального самоврядування та їх здатність до ведення власної, достатньо автономної та довготривалої політики розвитку вирішальною мірою визначається бюджетом та системною гарантією високого рівня участі в структурі бюджету власних доходів.  Це є необхідною умовою фактичної фінансової самостійності самоврядування, яка в протилежному випадку сильно залежатиме від фінансових трансферів з бюджету держави і робитиме самоврядування значною мірою ілюзорним. 


Публічні фінанси в Україні адмініструються бюджетами різних рівнів влади починаючи від державного до гмінного. Ключовим правовим документом в цій сфері є Бюджетний Кодекс України
, який встановлює головні принципи фінансування завдань влади (в тому числі і самоврядування). Бюджетний Кодекс впроваджує загальний поділ бюджетів та їх рівневу залежність, систему узгодженості права видаткам у відповідності з прийнятими формулами та завданнями. Прийняття бюджетного кодексу в 2001 році було першим істотним позитивним чинником, який сприяв зміцненню розвитку самоврядування. Надзвичайно важливою проблемою залишається питання подальшого реформування податкової системи і прийняття податкового кодексу. На даний момент головним документом в цій сфері залишається закон про систему оподаткування з 1991 року. Необхідно підкреслити, що дохідна база самоврядування в Україні є дуже вузькою і якщо залишиться практично незмінною після реформи, то може її дискредитувати.  

З представлених матеріалів не випливає чітко, якою саме буде система власних доходів громад (податки і місцеві збори, тощо) і який буде рівень власних доходів самоврядування по відношенню до рівня необхідних витрат на реалізацію базових завдань. В додаткових матеріалах
 вказується на необхідність досягнення мінімум 50% загалу власних доходів через одиниці територіального самоврядування для досягнення реальної автономії, натомість не можна цього ані підтвердити (ані заперечити) посилаючись на передані до опрацювання документи, що представляють реформу. 
3.5. Проблеми устрою

Конструкція виконавчого органу громади

Як випливає з представлених матеріалів, особливо Порівняльної таблиці до проекту закону України “Про поправки до закону України “Про територіальне (тобто місцеве) самоврядування в Україні” не планується відходу від прийнятого в 1997 році в законі України про місцеве самоврядування конструкції виконавчого органу базової ради (використовуючи польську конституційну термінологію) одиниці територіального самоврядування (із згаданої таблиці випливає, що не планується зміни відповідних положень цього закону).  


Зі статті 11 закону про місцеве самоврядування в Україні випливає, що виконавчими органами базових рад одиниць місцевого самоврядування  (тобто, після проведення реформи – громад) є виконавчі комітети, які знаходяться під контролем і є відповідальними перед відповідними радами (виконавчих органів рад можна не утворювати тільки в громадах до 500 мешканців, тобто таких, яких в практиці після реформи не існуватиме). Обраний в безпосередніх виборах війт (бургомістр, президент міста) є у відповідності зі статтею 12 згаданого закону, лише головою виконавчого комітету, і також “головним чиновником” усієї громади;  його завдання визначені в статті 42 закону.


Рада, як можна зрозуміти, повинна зберегти повноваження, які визначаються статтею 26 згаданого закону, тобто ухвалювати вотум недовіри війту (пункт 10), делегімітизувати виконавчі акти органів ради, які суперечать Конституції або законам України, іншим правовим актам та ухвалам відповідної Ради прийнятими в рамках її повноважень (пункт 15) та (тут однак пропонується запровадження певного уточнення) приймати ухвали про передчасну відставку (скорочення каденції) війта у випадках, які передбачені в законі.    


Ці положення є розвитком статті 142 Конституції України, яка передбачає як безпосередній вибір “голови” базових одиниць територіального самоврядування, так і існування виконавчих органів рад під керівництвом “голови”. Розуміючи необхідність керування на перших стадіях реформи теперішнім звучанням Конституції, необхідно усвідомлювати, що прийнята конструкція виконавчого органу, яка є значною мірою продовженням радянської моделі не є достатньо чіткою та зрозумілою.
„Двовладдя” в районах та областях – наскільки це рішення є перехідним?

Дотеперішнє – а також визначене в Конституції України – становище районних та обласних рад (як презентація спільних інтересів громад) можна розуміти як спробу поєднання нових (якщо порівнювати з радянською моделлю) ідей самоврядування з тією ж радянською моделлю. Однією з ознак такого поєднання є декларування принципів поєднання в місцевому самоврядуванні місцевих та державних інтересів (стаття 4 Закону про місцеве самоврядування в Україні – не пропонується до змін в рамках реформи; такий самий принцип повинен зберегтися в статті 3 Закону України про місцеві державні адміністрації). 


В той же час, в Концепції реформи адміністративно-територіального устрою в Україні район визначається як додатковий (субсидіарний) рівень місцевого самоврядування по відношенню до громади – і як базовий рівень органів виконавчої влади – місцевої державної адміністрації, а область як сфера діяльності обласної державної адміністрації  та як сфера самоврядної презентації спільних інтересів громад та районів. При цьому не пропонується здійснення більш істотних змін в згаданому законі про місцеве самоврядування в Україні (окрім ще більш виразної можливості здійснення, якщо рада прийняла відповідну ухвалу більшістю в 2/3 голосів, до відкликання Президентом керівника відповідної державної адміністрації), пропонуючи водночас певні зміни в законі про місцеві державні адміністрації. При цьому є намір залишити місцевим державним адміністраціям  правовий статус (стаття 4 закону), що можна трактувати як вияв визнання їх особливого статусу на рівні районів та областей та зберегти право делегування цим адміністраціям радами повноважень місцевого самоврядування.   


Не передбачається, відповідно, утворення виконавчих органів районних та обласних рад, що може означати бажання зберегти, з певною модифікацією своєрідне “двовладдя” в районах та областях, яке, однак, не є одним з відомих континентальних варіантів рішень зі сфери територіального самоврядування, а будучи певним дуалізмом територіальної адміністрації, лише має риси, які вказують на подальший сильний вплив радянської моделі. Варто додати, що система цього типу не відповідає положенням (які безсумнівно відносяться і до районів) Європейської Карти Місцевого Самоврядування, насамперед положення в статті 3 пункт 2 i статті 6 пункт 1. 


При цьому не є очевидним, що рішення цього типу підлягатимуть змінам разом з усуненням конституційних перешкод, тобто після внесення запланованих змін до Конституції України.

“Делегування“ самоврядних завдань органам державної адміністрації  

Традиція територіального самоврядування – ще від часів Великої Французької Революції – це поділ завдань територіального самоврядування на власні та делеговані (які трактуються як державні завдання законодавчо делеговані для виконання органами одиниць територіального самоврядування). Цей поділ – в якому пропонуються визначені зміни – знаходить врешті віддзеркалення в законі про територіальне самоврядування в Україні (стаття 31 і наступні).


Традиційним для територіального самоврядування є також доручення виконання певних завдань однією одиницею територіального самоврядування іншій одиниці, як і доручення одиниці територіального самоврядування виконання певних завдань урядової (державної) адміністрації. 


Теперішнє (враховуючи певні модифікації) і плановане законодавство України базується на іншому напрямку “делегування” завдань. Іншими словами, це доручення районними та обласними радами виконання їх завдань місцевим державним адміністраціям. Ця конструкція, зрозуміла в теперішніх законодавчих та конституційних умовностях буде нечіткою та незрозумілою, якщо її буде збережено після здійснення реформи – незалежно від її невідповідності на рівні районів з Європейською Картою Місцевого Самоврядування. Натомість, як випливає з наданих документів закладається відсутність можливості передачі завдань однієї одиниці територіального самоврядування іншій одиниці; такий варіант рішення, якщо б він був втілений, можна трактувати (в кращому випадку) як тимчасовий, такий, який є необхідним для створення нових обґрунтованих варіантів рішень, які є відповідними для даного рівня. 

3.6. Допоміжні одиниці та місцеве самоврядування

Місцеве самоврядування

В постулатах реформи передбачається відведення значної ролі допоміжним одиницям. В законі вони разом з одиницями територіального самоврядування та одиницями урядової адміністрації визначаються поняттям “адміністративно-територіальні одиниці”.  Таке твердження випливає з бажання утримання механізмів самоорганізації, які функціонують до сьогоднішнього дня в селах, що має в своїй основі бажання  залагоджувати негативні наслідки “втрати самостійності”, яке виникає в результаті включення сільських спільнот (сіл) в склад більших громад. З політичної точки зору такі дії є цілком обґрунтованими. Це вирішення на етапі впровадження реформи буде ефективним серед мешканців через почуття, що вони володіють своїм сильним представництвом і реальне право голосу в справах громади. В містах передбачається можливість функціонування допоміжних одиниць в формі квартального самоврядування. Окрім того, крім допоміжних одиниць, які носять характер універсальних та повсюдних інституцій на території громади, закон передбачає також можливість створення інших, створюваних знизу форм самоорганізації мешканців – будинкових, вуличних, квартальних комітетів, і також різного роду форм безпосередньої демократії, які полягають в обов’язкових суспільних консультаціях чи вирішення певних проблем через референдум.   


В запланованих моделях рішень варто звернути увагу на наступні проблеми: 

Диспропорція між допоміжними одиницями в селах та містах. У випадку староств механізм їх функціонування і повноважень детально розписані (певні сумніви тут викликає їх сфера, про що мова буде йти в наступній частині), тимчасом у випадку рад кварталів сфера їх функціонування та їх устрій не є визначений, звідси на цьому етапі важко оцінити обґрунтованість та функціональність цього варіанту рішення. Така конструкція може увінчатись проблемами на етапі впровадження реформи. Неясність положень може спричинити ситуацію, в якій ради міст уникатимуть створення допоміжних одиниць з огляду на нечіткі та незрозумілі правові регулювання. Така ситуація може призвести до відсутності дуже істотного у великих містах механізму “зближення” адміністрації та мешканців.
· Дуже широкі повноваження  допоміжних одиниць – староств і ради староств  в сільських гмінах. Доручення таких широких, законодавчо гарантованих повноважень створює de facto нижчий (четвертий) рівень самоврядування. В постулатах реформи вказується серед іншого: „АТО не повинні мати внутрішніх та зовнішніх дезорганізуючих / дезінтегруючих чинників”. Передбачене для староств повноваження з блокування дій влади громади спричинятиме структурний конфлікт, який може призвести до паралічу місцевої влади в сільських громадах. Сумніви викликає також зафіксована в законі можливість передоручення квартальними радами своїх завдань комітетам (органам самоорганізації мешканців). Це означає, що в містах повноваження, які делеговані громадою допоміжній одиниці можуть бути делеговані нею іншому суб’єкту. Така велика свобода в передачі публічних завдань може негативно відбиватись на стандартах виконуваних послуг. 
· Функціонування будинкових, вуличних, квартальних комітетів. У відповідності з положеннями закону одиниці територіального самоврядування (а також і ради кварталів) можуть висловлювати згоду на створення органів самоорганізації мешканців та доручати їм частину власних повноважень, фінансів та майна. В положеннях закону незрозумілою є фраза “висловлення згоди” на створення таких комітетів. Можливо, це випливає з відсутності достатніх знань про їхній правовий статус. Однак, здається, що, як інституції створювані знизу, вони не повинні обов’язково отримувати згоду адміністрації на своє створення. Загальне положення говорить про те, що статус форм організації мешканців визначений в праві не дозволяє якось чітко висловити своє ставлення до цього варіанту рішення.  Можливо, це виникає з факту відсутності достатніх знань про їх правовий статус. Також не вистарчає уточнення принципів та процедур, і сфери завдань, які можуть делегуватись органам самоорганізації мешканців. 
· Доручення завдань неурядовим організаціям. Закон не передбачає можливості доручення реалізації завдань неурядовим організаціям (аналогічно, як і у випадку комітетів мешканців). Проведені в Україні дослідження
 продемонстрували, що однією з головних проблем співпраці між третім сектором та публічною адміністрацією є відсутність відповідних правових регулювань. Польський досвід також (до 1999 року закони про самоврядування оминали питання пов’язані з третім сектором) демонструє, що відсутність навіть загального мандату на співпрацю з неурядовими організаціями є істотним бар’єром для реалізації на практиці принципу субсидіарності. 
· Проведення суспільних консультацій та референдумів. В постулатах реформи передбачається значна участь мешканців в процесах прийняття рішень через участь у суспільних консультаціях, зборах мешканців, місцевих референдумах і консультаційних референдумах. Принципи їх проведення повинні бути визначені в статуті громади. Однак, сфера питань, які обов’язково підпадають під процеси “усуспільнення” повинен визначатись в законі. Надто широкий перелік питань, рішення з яких повинні прийматись за згодою з мешканцями, яка висловлюється через голосування (наприклад ліквідація дитячих садочків) може ускладнювати управління громадою та унеможливлювати раціоналізацію публічних витрат. Також обов’язковість організації циклічних суспільних консультацій, видається спотворенням їх ідеї, такою, яка закладає обов’язок публічності і обговорення з мешканцями важливих проблем в момент їх виникнення, а не відбування циклічних зустрічей в терміни, які визначаються в законі.    
3.7. Великі міста в територіальному поділі на рівні району та області 

Однією з ключових структурних проблем публічної адміністрації в сучасних європейських державах є включення в територіальний поділ великих міст.  Однією з ключових проблем тут є тут той факт, що в результаті процесів урбанізації функціональна площа міста (в тому числі площа щоденної активності мешканців визначається місцем проживання і місцем роботи/навчання) на загал виходить далеко поза його адміністративні межі.


Результатом цієї розбіжності адміністративних меж та функціонального простору буває неефективна організація виконання публічних завдань, яка базується переважно на просторі територіальної влади органів публічної адміністрації.  Простір, на якому виконуються деякі публічні послуги часто є ширший, аніж межі юрисдикції суб’єкту, який їх надає (наприклад публічний транспорт, середні школи). Просторові плани або плани розвитку створюються виключно для частини простору, сильно пов’язаного функціонально, що призводить до просторового хаосу та ускладнює, якщо не унеможливлює, стимулювання тривалого (sustainable) розвитку даного простору.   
Ці неузгодження залагоджуються за допомогою інструментів співпраці між одиницями територіального самоврядування – можливістю входження в комунальні спілки та товариства, або створенням спільних комунальних спілок, або більш інституціоналізованих форм зі створенням публічних влад особливого типу (наприклад у Франції communauté urbaine, communauté d’agglomération, communauté de communes, в Польщі зараз здійснюються спроби запровадження, так званих міських та метрополійних об`єднань).

Раціональність територіального поділу значною мірою визначається раціональним територіальним охопленням виконуваних публічних послуг або простору планування економіки, транспортної мережі, охорони середовища і т.д.  Серед великих європейських держав зараз не існує жодних модельних рішень, які могли б служити прикладом для наслідування. Кожна з територіальних систем, окрім переваг має також і серйозні недоліки, які за небажання або за неможливості здійснення принципових змін територіального поділу ведуть до необхідності застосування несистемних рішень.  


Серед великих європейських країн в Німеччині, Польщі – а також і в Україні – існує два рівні місцевих структур, окрім гмін / громад – відповідно: kreis, powiat i rajon.  Для цих держав характерною проблемою є внесення великих міст в територіальний поділ на другому, вищому місцевому рівні. Так в Німеччині, як і в Польщі великі міста виключені з регулярної повітової мережі і – залишаючись гмінами – виконують всі завдання повітів.


Ця модель рішення має принципові переваги. Більші міста володіють інституційним потенціалом, який дозволяє ефективно виконувати значно ширший перелік публічних завдань, аніж у випадку гмін сільського характеру або тих, які володіють лише невеликими осередками міського характеру. Польський досвід дозволяє висловити тезу, що так звані міста на правах повітів часто ефективніше аніж “звичайні” повіти виконують повітові публічні завдання. Так відбувається не лише з причини великого інституціонального потенціалу великих міст; причиною є також система фінансування територіального самоврядування, який в Польщі фаворизує гміни по відношенню до повітів і самоврядування воєводств (міста на правах повітів з доходів гмінного характеру “дофінансовують” повітові завдання).     


З другого боку, таке рішення відрізає саме місто від його ширшого функціонального простору. Польський досвід переконує, що доступні форми співпраці не завжди ефективно застосовуються. Це стосується не лише виконання послуг, але також завдань характеру розвитку, а відповідно стратегічного і просторового планування. Водночас, бюджети міст обтяжені виконанням послуг для більшої кількості осіб, аніж лише їх мешканці (наприклад міською інфраструктурою користуються також особи, яка в місті лише працюють,  послугами середніх шкіл користується молодь з-поза міста).


Адміністративно-територіальна реформа, яку планує уряд України створює шанси на запровадження територіального поділу, який відповідатиме сучасним потребам організації держави. Запропоновані критерії творення громад та їх пропонована кількість (1400-1450) не викликають найменших сумнівів, і виглядає навіть так, що Україна має шанси побудувати територіальний поділ базового рівня найбільш раціонально серед великих країн Європи.  За дотримання запланованої кількості громад їх розмір забезпечить можливість базування більшості публічних послуг в мережі базових одиниць, як на міських територіях, так і в селах, що призведе до значних позитивів. Якщо, однак, в результаті суспільного опору перед об`єднанням теперішніх місцевостей і районів в більші одиниці нові територіальні структури будуть невеликими, позитиви від виділення більших міст можуть бути значними.  


Ситуація в Україні є, окрім того, настільки специфічна, що запланований перший етап адміністративно-територіальної реформи зберігає домінування територіальних державних влад на вищих рівнях територіального поділу та визначає базові завдання самоврядування на цих рівнях, як представлення спільних інтересів громад та управління їх спільним майном. У зв’язку з цим проблема виділення міст з районної мережі не стоїть настільки гостро, оскільки це питання є суттєвим лише у випадку надання територіальному самоврядуванню на другому рівні територіального поділу широких повноважень.  


В той же час слід пам’ятати, що не можна здійснювати ключових змін територіального поділу надто часто. Відповідно, обдумування вимагає  кінцева модель завдань та повноважень району та області, а не тільки уклад, який пропонується в рамках поточного етапу реформи. Якщо районам буде надано серйозні власні повноваження, які будуть автономними по відношенню до інтересів та майна, які його складають, і виконуватимуться безпосередньо від імені та в інтересах мешканців – районний поділ, який готується сьогодні необхідно пристосувати до ефективного територіального охоплення цих завдань. В цьому ж контексті необхідно розглядати питання можливого виділення міст.


Особливим питанням є існуюча невідповідність стосовно вписування великих міст в територіальний поділ вищих рівнів, тобто існування міст виділених з області.  Планована реформа зберігає їх особливий статус, як можна здогадатись, частково з огляду на юридичний (конституційний) аспект, частково на політичний.  Тут можна зауважити, що в Європі найчастіше столиці держав – на загал в межах їх метропольних територій, а не виключно міських – представляють собою одиниці найвищого рівня територіального поділу (Польща є тут винятком). Питанням до розгляду є в цьому випадку здійснення можливого коректування меж міст-областей, таким чином, щоб вони охоплювали усі метропольні території та утворення особливих систем управління ними. 
3.8. Адміністративна реформа в Україні та європейські стандарти 

Автори реформи концентруються на  - безсумнівно необхідних – змінах в територіально-адміністративному поділі української держави. Проведено дуже серйозну роботу в напрямку “моделюванням” пропонованого поділу, про що свідчить пропоновані законодавчі критерії творення громад та районів – значною мірою набагато конкретніші, аніж ті, які були прийняті в  Польщі. 


Відносно рівня району та області вказується, що в цілому вони відповідають вимогам NUTS 3 i NUTS 2. У зв’язку з цим необхідно нагадати, що у відповідності з розпорядженням 1053/2003 Європейського Парламенту та Ради Європи від  26 травня 2003 р. в питанні встановлення спільної класифікації територіальних одиниць для статистичних цілей (NUTS) одиниці NUTS 3 повинні мати від 150 дo 800 тисяч мешканців, а одиниці NUTS 2 від 800 тисяч дo 3 мільйонів мешканців, при цьому по відношенню до новоутворених одиниць ці вимоги повинні  трактуватись більш наполегливо і послідовно, аніж по відношенню до вже утворених і діючих елементів територіально-адміністративного поділу. З цієї точки зору мінімум, який передбачається в статті 12 проекту закону про територіальний устрій України є більш ніж в два рази нижчий ніж в Євросоюзі і виглядає на неповне прийняття моделі NUTS3.  Запропонований район може бути ближчий відповідно до NUTS 4 аніж до NUTS 3, а якщо б так було, необхідно було б  вказати це в рамках роботи над реформою „aдміністративних” (в розумінні розпорядження) одиниць рівня NUTS 3, які об’єднують кілька районів.


Норми Євросоюзу не відносяться натомість до рівнів NUTS 4 i 5. Автори проектів не висловились в представлених документах щодо свого ставлення до рівня  NUTS, на якому перебувають громади. Можна вважати, що це був для них рівень 4  (у випадку створення допоміжних одиниць громади) або 4/5. Акцентуючи, що пропонований поділ на громади можна вважати за раціональний та обґрунтований, було б необхідно однозначно вказати на те, що громади перебувають на рівні NUTS 5, одночасно з ідентифікацією одиниць рівнів NUTS 4 i NUTS 3.


Разом з тим, необхідно також підкреслити, що пропонований метод утворення громад є придатний та пристосований до сільських територій та територій мале місто – село. Відкидаючи польську інституцію міст на правах повіту, автори проектів не вказують методу вирішення проблеми устрою більших міст, не кажучи вже про метрополійні території – стосовно яких немає хорошого польського досвіду, але існує вартий уваги досвід інших країн Європи, починаючи від – дуже різноманітного інституційно – німецького досвіду.


В свою чергу, з точки зору Європейської Карти Місцевого Самоврядування лише варіанти рішень устрою, які пропонуються для громад можна визнати за такі, які відповідають вимогам Карти. Не є з нею порівняльні варіанти рішень, які прийняті для районів (що визначаються як одиниці територіального самоврядування) ані для областей.  

4. Рекомендації

4.1. Впровадження реального територіального самоврядування на місцевому рівні повинно опиратись на принципи реальної автономії його діяльності стосовно державної адміністрації 
Ця автономія повинна здійснюватись за умови збереження державними інституціями безстороннього та ретельного контролю відповідності праву дій самоврядування. В цьому розумінні влади і адміністрація територіального самоврядування повинні трактуватись як інтегральна та автономна частина політичної влади і публічної адміністрації держави. Автономія місцевого самоврядування є джерелом успіху адміністративної реформи в Польщі і необхідно акцентувати , що при запровадженні територіального самоврядування на базовому рівні – рівні гміни – в 1990 році висловлювалось дуже багато побоювань та сумнівів, чи приготовані рішення, щодо устрою, завдань, повноважень та фінансів не йдуть занадто далеко і чи не становитимуть загрози для реалізації приписаних гмінам публічних завдань, чи делегування так багатьох компетенцій на рівень гміни із збереженням тільки права контролю на відповідність законодавству діяльності органів гміни не становитимуть загрози для інтересів громадян на місцевому рівні, чи передані публічні ресурси і фінанси не будуть змарновані та розтринькані замість того, щоб спричинитись до соціально-економічного розвитку гміни. Був величезний тиск задля збереження інших владних повноважень за урядовою адміністрацією по відношенню до самоврядування гміни, і особливо серйозним цей тиск був з боку територіальної урядової адміністрації, яка не була зацікавлена у втраті своїх компетенцій, а відповідно і обмеженні своєї влади по відношенню до місцевих спільнот та їх громадян.   
Автономія устрою

Польський досвід демонструє, що ставка на реальну автономію гмінного самоврядування і відмова від змішаних урядово-самоврядних  адміністративних структур на рівні повіту та воєводства  (воєвода як керівник урядової та самоврядної  адміністрації у воєводстві, староста як керівник спільної урядової та самоврядної адміністрації в повіті, заплутана схема призначення урядом та самоврядуванням керівників цих адміністрацій) було найважливішим джерелом успіху реформ і досягнення значно кращих результатів в сфері реалізації публічних завдань і місцевого розвитку аніж сподівались в найоптимістичніших прогнозах.  

Автономія місцевого самоврядування повинна опиратись в першу чергу на вільні вибори та автономію у виборі місцевої влади. Таке рішення, щодо устрою виступають гарантом і зберігають автономію місцевого самоврядування.  

Компетенційна автономія 
Другою підпорою для реальної автономії територіального самоврядування в Польщі є зрозумілий та чіткий поділ публічних завдань між урядовою адміністрацією та самоврядуванням, який виключає максимально можливим чином дублювання або перекривання завдань, а відповідно і обмежує можливість виникнення конфліктів і суперечок між урядовою та самоврядною адміністраціями. В Польщі не від самого початку було досягнуто задовільний рівень визначення та окреслення завдань і розмежування повноважень між самоврядною адміністрацією гміни та територіальною урядовою адміністрацією. Практично з 1990 року регулярно здійснювались доповнення до закону про поділ повноважень між самоврядною та урядовою адміністраціями з метою визначення конфліктних сфер, дублювання повноважень та поетапного, послідовного збільшення публічних завдань, які делегуються територіальному самоврядуванню. Лише зараз кілька чергових доповнень до закону про поділ повноважень призвело до ефективного поділу завдань між територіальним самоврядуванням та Урядом, і слід очікувати, що подібним чином це відбуватиметься і  в Україні. 

Фінансова автономія


Останнім фундаментом автономії самоврядування є володіння власним бюджетом і власними доходами в масштабі, який покриває видатки на рівні понад 50%. Автономія в перших двох сферах без фінансової автономії і базуванні доходів на трансферах з бюджету держави буде завжди недосконалою, оскільки це дає урядовій адміністрації територіального рівня (воєводського, повітового) дуже ефективний інструмент керування діяльністю територіального самоврядування. Необхідно при цьому мати на увазі, що без певної мінімальної фінансової автономії, яка розуміється як можливість цілком автономного та самостійного прийняття рішень на цьому рівні про виникнення власних доходів (в рамках лімітів визначених законом) і методах їх витрат, не можна говорити про справжню самоврядність місцевих спільнот.    


Дохідна база самоврядування є надто вузькою і повинна бути однозначно розширена. Рекомендується впровадження в життя податку з нерухомості (податок за землю збирається) як основного джерела бюджету самоврядування.  В українському законодавстві місцеві податки визначаються зверху і їх сфера є досить вузькою. Виглядає необхідним озброєння громад (самоврядування) пакетом надходжень з власних податків, участі громад в податках, які пов’язані з розвитком економічної діяльності, податку з обороту, податку пов’язаного з працевлаштуванням, що з одного боку створило б сильну основу для власного бюджету, а з другого стимулювало б активність самоврядування, схиляючи його до діяльності в сфері підтримки небюджетних сфер економіки (наприклад в сфері розвитку малого та середнього підприємництва) регіонів та громад.      

В Польщі фінансова автономія територіального самоврядування забезпечується окремим законом про фінансування територіального самоврядування, який окреслює джерела фінансування та вирівнюючі механізми для забезпечення фінансової автономії бюджетів гмін, повітів та воєводств. Тут варто зауважити, що про повну фінансову автономію – в розумінні забезпечення достатнього рівня власних доходів – в Польщі можна говорити лише на рівні гмін, як мало задовільну можна визнати фінансову автономію самоврядування воєводств, і як незадовільну фінансову автономію повітів. 
В сфері забезпечення фінансової автономії необхідно визнати за доцільне прийняття принципу фінансування трансферів до бюджету самоврядних одиниць безпосередньо з бюджету країни без зобов’язання завдань дистрибуції засобів територіальної адміністрації на рівні області та району. Схоже, як і в Польщі, де фінансові трансфери здійснюються безпосередньо з бюджету держави до бюджету одиниці самоврядування. Це є істотним елементом зміцнення автономії територіального самоврядування по відношенню до територіальної урядової адміністрації.


Істотним елементом фінансових рішень в Україні повинно стати впровадження категоризації громад / міст в контексті проектування вирішення проблеми власних доходів. Цього елементу не вистачало в польській реформі самоврядування і до сьогоднішнього дня система фінансування гмін значною мірою базується на вирівнюючих трансферах з бюджету держави для гмін з власними доходами, які не дозволяють реалізувати основні власні завдання.  

4.2. Інституція делегування державній адміністрації завдань територіального самоврядування повинна бути ліквідована як така, що суперечить ідеї самоврядування.  
Наступною проблемою зі сфери компетенції та реалізації завдань одиницями самоврядування є проблема делегування завдань одиницями самоврядування для реалізації державною адміністрацією. В Польщі функціонує поняття завдань, які делеговані урядовою адміністрацією для реалізації самоврядній адміністрації. Однак, немає можливості делегування завдань самоврядною адміністрацією для виконання державною адміністрацією. Визнано, що створення територіального самоврядування мусить цілковито опиратись на самостійній реалізації самоврядуванням відведених йому завдань і не може мати місце ситуація вторинного делегування цих завдань урядовій адміністрації. 


З перспективи польського досвіду слід визнати за небезпечне і конфліктне створення можливості делегування завдань самоврядування для реалізації державній адміністрації, оскільки в практиці з`являється питання про обґрунтування делегування цих повноважень територіальному самоврядуванню та можливість існування на етапі впровадження реформи тиску з боку державної територіальної адміністрації в сфері вторинного (повторного) делегування їй завдань переданих реформою територіальному самоврядуванню.
4.3. Слід зміцнити позиції обраного в безпосередніх виборах війта / бургомістра 

Відповідно з аналізом, який проведений в пункті 3.6 даного звіту осмислення вимагає становище та сфера повноважень війта / бургомістра, а також його зв’язки з законодавчим органом одиниці територіального самоврядування.


По-перше, якщо прийнято, що війт обирається в прямих виборах, а відповідно на такій самій основі, які і рада, необхідно надати йому максимально можливі конституційні повноваження виконавчого органу громади (а не громадської ради), без формального використання, навіть тимчасово, такого визначення. Це означає, що виконавчий комітет ради необхідно було б перетворити в орган, який приймає рішення тільки в питаннях, які чітко описані в законі, в той час, коли війт – а не виконавчий комітет, як зараз – отримав би загальні виконавчі повноваження, в тому числі повноваження надання індивідуальних рішень в питаннях зі сфери публічної адміністрації.   Відповідно, не повинна виникати диспропорція між мандатом війта та його повноваженнями. Володіючи найсерйознішою довірою – від прямих виборів  - війт має невеликі повноваження, а більшість влади була віддана в руки обраного опосередковано виконавчого комітету.   


По-друге, статус війта повинен бути відповідно стабільним та оберігатись від втручання ради (чого не забезпечує діюче законодавство і, як виглядає, не забезпечить також запропонована зміна звучання статті 79 закону про місцеве самоврядування в Україні).    


По-третє, в територіальному самоврядуванні повинен бути представлений своєрідний поділ влади (рада як законодавчий і контрольний орган одиниці територіального самоврядування, і відповідно, окремий від неї функціонально виконавчий орган), а відповідно рада не повинна втручатись – особливо через визнання недійсними – в акти виконавчого органу (виконавчого органу принаймні в перспективі, слід підкреслити, не ради, а саме громади). Визнання якихось актів недійсними повинно здійснюватись органами нагляду і в кінцевому рахунку судом, а не - тому, що це логіка радянської моделі, а не континентального місцевого самоврядування -  радою. 

4.4. Слід підтримувати активність та співучасть мешканців в управлінні місцевими справами, зберігаючи водночас інтегрованість громад, як базових адміністративних одиниць  
Принципи утворення та функціонування допоміжних одиниць 
Механізми, які стосуються допоміжних одиниць (старости, квартальні ради) кваліфікуються в залежності від характеру громади (сільські, міські). Такий механізм рішення є цілком обґрунтований, однак в контексті інтегрованості устрою, важливим є збереження одноманітності, щодо принципів їх функціонування. Це не означає, однак, що в кожній громаді допоміжні одиниці повинні функціонувати ідентично. В законі повинні бути врегульовані виключно основні правила, залишаючи свободу конкретних рішень місцевим владам. 

Право на утворення допоміжних одиниць – повинно випливати безпосередньо з закону, однак органом, який їх утворює повинна бути рада громади.  

· Ініціатива їх створення – в компетенціях законодавчого органу. Окрім того, з метою уможливлення реалізації волі мешканців варто впровадити механізм, який надає їм право ініціювання створення допоміжних одиниць в ситуаціях, коли дії такого характеру не реалізує рада, котрий (цей механізм) зобов’язував би раду до вчинення відповідних дій у випадку подання (ініціативи) відповідного відсотка мешканців (досвід показує, що для таких ініціатив він не повинен бути високим - біля 5-10%). Винятком з описаного вище принципу може бути законодавче збереження набутих прав, у випадку тих спільнот, де такі одиниці вже існують. Але навіть у таких випадках закон повинен накладати на раду зобов’язання створення допоміжної одиниці, з тим, щоб завжди органом, який створює цю одиницю і надає їй повноваження була рада громади.
· Принципи функціонування - визначені в статуті громади. Варто було б уникати регулювання питань, які стосуються принципів функціонування допоміжних одиниць в законі, делегуючи право для їх визначення законодавчим органам громади. Важливими є також законодавчі гарантії для дотримання однакових принципів в громаді. Неприпустимою є ситуація, в якій на території однієї самоврядної спільноти допоміжні одиниці того самого характеру функціонували б опираючись на різні принципи, або мали б різні повноваження. Винятком є ситуація місько-сільської громади, де функціонували б два види допоміжних одиниць – в такому випадку допускається урізноманітнення їх статусів та принципів діяльності відповідно до характеру одиниці (інші принципи для солтисів, інші для квартальних рад).   
· Повноваження – визначаються виключно в статуті громади. Законодавчий орган повинен володіти свободою прийняття рішень стосовно того, яка сфера повноважень відповідає допоміжним одиницям, чи є це виключно повноваження  висловлення думок і пропозицій, чи їм надається право зобов’язуючих рішень у визначених питаннях, які належать до компетенції ради громади. Надання законом визначених повноважень, в тому числі права vetо допоміжним одиницям, слід визнати за конфліктний та невластивий механізм Відповідно варто відмовитись від подібної форми взаємодії з допоміжними одиницями.  Розпорядження комунальним майном та публічними засобами  - можливість передання допоміжним одиницям в управління комунального майна та розпорядження ними засобами з бюджету громади повинна бути передбачена в законі. Рішення про використання цього права повинна бути виключною компетенцією законодавчого органу, який реалізує її через статут громади і ухвали, які делегують їй частини комунального майна та бюджетні ухвали.    
Принципи співпраці самоврядування з органами самоорганізації мешканців. 
Запрограмованість в рамках реформи різноманітних форм самоорганізації мешканців дає можливість використання потенціалу місцевих спільнот. Звідси випливає, що було б добре, якби прийняті рішення були з одного боку еластичними, а з другого визначені законодавчо методом, який не викликає сумнівів, щодо можливості їх створення та функціонування.  
· Всі будинкові, вуличні, квартальні комітети є вираженням волі мешканців до об`єднання і спільного здійснення активності.  З перспективи публічних влад вони повинні трактуватись як приватні суб’єкти. Не повинна будуватись модель, в якій існує припущення, що органи цього типу мають функції органів публічної адміністрації.

· Бажаним є гарантування в законах можливості доручення місцевими владами реалізації визначених публічних завдань суб’єктам цього типу і передача засобів на ці цілі. Це, однак, повинно відбуватись на принципах: суверенності сторін, партнерства, ефективності, ясності та чесної конкуренції. Звідси випливає необхідність згадки в законах принципів, на яких публічні влади можуть опиратись при делегуванні не публічним суб’єктам реалізацію визначених завдань іншого типу, аніж аукціон. Таке рішення буде спричинювати розвиток третього сектора та зростання почуття співвідповідальності мешканців за справи місцевої спільноти. 
· Уповноваженими до реалізації завдань та отримання для цієї мети публічних засобів на цих самих засадах повинні бути також неурядові організації. Їх характер схожий на комітети з тією різницею, що замість об’єднувати мешканців визначеної території, вони об’єднують осіб, які зацікавлені визначеною проблематикою. Досвід показує, що в переважній більшості випадків тематика діяльності третього сектора перекривається зі сферою завдань, які реалізуються самоврядними владами. Звідси випливає, щоб положення законів передбачали можливість реалізації публічних завдань цими суб’єктами.
· З точки зору ефективності управління необхідно обдумати обґрунтованість доручення публічних завдань допоміжними одиницями органам самоорганізації мешканців. Допоміжні одиниці не виконують в цій ситуації ролі, для якої вони були створені, оскільки стають посередником в трансфері публічних засобів до безпосередніх виконавців. Передача прав та обов’язків суб’єкту нижчого рівня відповідає принципу субсидіарності, однак призводить до того, що публічні влади на рівні громади втрачають контроль над методами та якістю надаваних публічних послуг.

4.5. Необхідно забезпечити органам одиниць територіального самоврядування допоміжний апарат 
Наступною істотною проблемою пов’язаною з виконанням завдань територіальним самоврядуванням з впровадження реформи є забезпечення в момент її старту передачі самоврядуванню тієї частини державної адміністрації, яка реалізовувала ті завдання, законодавчо впроваджуючи реформу, а там, де немає такої можливості, необхідно передбачити відповідний період vacatio legis, наприклад 6 місяців на створення такої адміністрації та її підготовку для виконання відповідних завдань. В польських умовах таким досвідом було створення маршальських установ перед початком функціонування самоврядування воєводства на базі власного бюджету і перед прийняттям частини адміністрації воєводи. Виглядає, що варто проаналізувати проблему забезпечення необхідного допоміжного апарату, тобто установ самоврядної адміністрації, перед впровадженням реформи. В протилежному випадку самоврядування буде приречене на „outsourcing” своїх завдань державній територіальній адміністрації і все залишиться так, як було перед реформою.

4.6. Доречним є створення окремої інституції, яка б контролювала діяльність територіального самоврядування, особливо правильність фінансового управління  

Створення одиниць територіального самоврядування, яке функціонує автономно (за формулюванням польської конституції (“від свого імені і на власну відповідальність”) означає необхідність побудови відповідних форм контролю держави за їх діяльністю.  Очевидно, що безпосередній контроль зі сторони державної адміністрації за виконанням публічних завдань самоврядною адміністрацією буде обмежена до так званих, делегованих завдань. В сфері власних завдань самоврядування контроль повинен обмежуватись до відповідності закону діяльності органів самоврядування. В принципі, в Україні приймається модель, яка полягає в можливості призупинення територіальним органом державної адміністрації актів органів територіального самоврядування і скерування справ до адміністративного суду, з метою вияснення чи відповідає він законодавству. 


Необхідно згадати тут про складності системи нагляду, пов’язані з тим фактом, що орган територіальної публічної влади може перебувати в ситуації, в якій контролює на відповідність законодавству актів, які видаються органом одиниці територіального самоврядування і сам також подає цьому органу звіт про виконання бюджету та програм, ухвалених цим же органом одиниці територіального самоврядування. Таких ситуацій варто було уникати.  


Одночасно зі збільшенням компетенційної та бюджетної автономії одиниць територіального самоврядування щораз більшого значення набуватиме контроль на відповідністю законодавству фінансових рішень (бюджетні ухвали, видатки, позички та кредити, емісія облігацій і т.д.). Буде зменшуватись значення можливості контролю фінансових дій територіального самоврядування, яка пов’язана з самоврядними фінансами, що базуються на трансферах з бюджету держави. 


Контроль над бюджетно-фінансовими діями вимагає володіння державою спеціальним чиновницьким апаратом. Акцентуємо увагу на можливості організації – за польським прикладом – спеціальних контрольних інституцій, які в польській адміністративній системі називаються регіональними рахунковими палатами. Вони не є безпосередньо підпорядковані ані загальній урядовій територіальній адміністрації (в польських умовах – воєводі), ані податковій адміністрації. Їх головним завданням є контроль над відповідністю законодавству всіх рішень органу територіального самоврядування, починаючи з їх бюджетних ухвал.

4.7. Бажаним є вироблення повної цільової моделі реформи, так, щоб тимчасові рішення не ускладнювали побудови майбутнього територіального устрою на всіх рівнях поділу 
Необхідно було б якнайшвидше розпочати суспільну (громадянську) та політичну дискусію на тему повної моделі реформи, чітко при цьому демонструючи, що добре проведена реформа повинна бути пов’язана з ґрунтовною перебудовою як структури устрою територіального самоврядування, так і ґрунтовною перебудовою територіального поділу.  Так зване “віконце реформ”, чи найефективніший час для проведення реформи в даній країні (тобто реформ з одночасним прагненням і політиків, і суспільства) з`являється дуже рідко – окрім того, воно виникає, як правило під час кількох перших місяців діяльності нового уряду. Варто також взяти до уваги той факт, що – особливо в країнах з не до кінця стабільною демократичною системою – “віконце реформ” може з`явитись цілком несподівано і еліта змін, якщо не буде підготовлена може мати труднощі з впровадженням реформ. Підкреслюємо ще раз, що обов`язковою умовою ефективного впровадження реформ є попередній, повний і без жодних скритих мотивів діалог з місцевими та регіональними суспільними елітами. Це ті еліти, які становлять джерело майбутньої місцевої та регіональної виконавчої влади та її адміністративного апарату, і можуть бути в першу чергу зацікавлені як у впровадженні реформи, так і  (якщо не виконає їх очікувань) і у відмові від неї. 


Відповідно, ми пропонуємо, щоб опрацьовану повну модель реформи (в тому числі необхідні конституційні зміни) піддати якнайширшому суспільному та експертному обговоренню, з тим, щоб бути готовим для втілення всієї реформи вже в 2010 році, і це в аспекті як конституційної реформи, так і реформи територіального поділу, і зміни устрою територіального самоврядування. Варто замислитись, чи дискусія про реформу не могла б бути пов’язана з дискусією про вступ України до Європейського Союзу. Можливо, тоді вдалося б досягти так званого ефекту важеля, тобто підтримки цих реформ особами, які підтримують вступ України в UE. 


Варто теж пам’ятати, що повна модель реформи охоплює наступні сфери:

· Встановлення нового базового територіального поділу держави;
· Визначення рамок устрою адміністрації в новому поділі державиu i структури одиниць, які в ньому функціонують;
· Правові засади та засади поділу публічних завдань в новій структурі публічної адміністрації;
· Порядок отримання майна адміністративно-територіальними одиницями;
· Фінансування адміністративно-територіальних одиниць. 
Тільки повна і злагоджена підготовка реформи у всіх  - згаданих вище сферах забезпечить її відповідне сприйняття як простими громадянами, так і місцевими та регіональними суспільними і господарськими елітами. Належна підготовка реформи має також величезне значення для її результативного та ефективного впровадження. Тим не менше, необхідно підготувати – вже у фазі дискусії про модель реформи – систему моніторингу реформи, в тому числі, як суб’єктів, які підлягають моніторингу, так і сферу цього моніторингу. Необхідно давати собі звіт з того факту, що навіть найточніше і найпрофесійніше підготовлена реформа вимагатиме коректувань і доповнень, сфера яких буде “відкрита” для реформаторів під час першого року функціонування нових структур адміністрації.  

4.8. Необхідно негайно розпочати роботу над підготовкою як правової, так і організаційної системи впровадження реформи 
Впровадження підготовленої реформи вимагає різноманітних дій, до яких необхідно відповідним чином приготуватись, як в аспекті визначення методології їх впровадження (окреслення та опис відповідних процесів), так і створення структур, відповідальних за їх реалізацію. По-перше, обов’язково потрібно утворити нові інституції – насамперед нові установи. По-друге, новим інституціям необхідно передати вже існуючі і діючі “в старому укладі” матеріальні та людські засоби. Ускладнення виникатимуть з того факту, що нові інституції (як на рівні громади, так і на рівні району) будуть створюватись в інших, аніж до цього часу адміністративних одиницях.  Окремою проблемою є підготовка проекту бюджетів для нових одиниць та передача справ, які знаходяться в процесі виконання.
Сфери впровадження реформи 


Повна підготовка до впровадження реформи публічної адміністрації повинна охоплювати підготовку концепції та аналітичну підготовку в наступних сферах: 
· Законодавчі дії, які полягають в підготовці проектів закону (законів) про впровадження і, які регулювали б принципи переходу від старої до нової системи територіальної адміністрації;

· Організаційна підготовка, а відповідно визначення, як виглядатимуть структури відповідальні за провадження реформи, в тому числі:

·  За проведення інвентаризації існуючих засобів та справ, які знаходяться в процесі розгляду;

· Проведення нової розміщення засобів  (в тому числі комунального майна) та справ, які знаходяться в процесі розгляду до новостворених адміністративно-територіальних одиниць;

· Поширення інформації про нову організацію адміністрації;
· Проведення підготовки та навчань для працівників територіальної адміністрації;

· Здійснення необхідних інтервенцій в тракті впровадження реформи.
· Підготовка концепції та відповідних структур, які служитимуть для моніторингу ходу підготовчих дій і результатів впровадження реформи в життя, 
· Підготовка концепції оцінки результатів реформи та методу внесення правок та коректив правового характеру;

· Підготовка концепції інформування суспільства про реформу. 

Принцип неперервності роботи адміністрації  
Перше питання, яке слід вирішити, пов’язане з органами публічної влади. Необхідно тут вирішити наступні проблеми зі сфери устрою:

· Коли перестають діяти органи публічної влади пов’язані зі старим адміністративно-територіальним устроєм ? 

· Як і коли слід здійснити вибір осіб, які виконуватимуть функції в органах публічної влади в новому адміністративно-територіальному устрої ?

· З якого часу починають діяти нові органи?

Формулювання “перестають (починають) діяти” означає термін, в якому особи, які виконують функції органів публічної влади перестають мати правове підгрунтя (або його отримують) для прийняття управлінських або адміністративних рішень від імені визначеного територіального самоврядування (громади або району).  


Ключова проблема, яку необхідно вирішити, пов’язана з принципом неперервності роботи адміністрації. Відповідно, не може бути так, що на даній території перестає функціонувати публічна влада, коли особи, які виконують функції органів публічної влади втрачають юридично підкріплене право прийняття рішень або видання розпоряджень, а ще не обрано нову владу, або ще не розпочали роботу ті особи, які виконуватимуть функції органів публічної влади в новій територіально-адміністративній системі.  

Як правило, “старі” органи втрачають свої повноваження в момент введення в дію “нових” органів. Цей перехід функцій не є проблемою, якщо постійно (безперервно) діють установи, які є допоміжним апаратом місцевих самоврядних влад та не змінюється територія, на якій діють як “стара”, так і “нова” влади.У випадку проведення реформи зміні підлягає як територія нової влади, так і установи, які повинні бути її допоміжним апаратом. Окрім того, “нова” влада повинна мати - з огляду на нові завдання і нову територію - абсолютно новий бюджет, який хтось повинен підготувати.  Цю проблему можна намагатись вирішити, базуючись на механізмах рішень, які були використані в Польщі в тракті впровадження реформи публічної адміністрації в 1998 році.



По-перше базуючись на факті, що вибори до органів самоврядування в Україні відбуваються в першій половині року (останні були в березні 2006 року) варто розглянути варіант прийняття в якості дати введення в дію реформи публічної адміністрації дату 1 липня виборчого року (найближча така дата, закладаючи, що каденція не буде скорочена -  це 1 липня 2010 року). 

Це дозволить провести вибори в “нові” органи самоврядування у весняний період, при цьому “старі” органи діяли б до дати введення в дію реформи, тобто до 30 червня. Але одночасно з ще діючими “старими” органами відбувалась би підготовка, як організаційна, так і технічна до початку діяльності нових адміністративних структур. Необхідно було б однозначно прийняти, що всі організаційні рішення, які були прийняті до дати введення в дію “нової” адміністративної структури “новими” органами починали б діяти лише після введення в дію реформи. Це може стосуватись, наприклад, таких питань, як статут “нової” одиниці (громади чи району), різного роду актів (про створення чи призначення), або актів місцевої юрисдикції, які прийняті новообраними радами. 

Такі проблеми можна вирішувати законодавчо (подібним чином як в Польщі в 1998 році) шляхом законодавчо прийняту згоду на введення в дію новобраних органів самоврядування безпосередньо після виборів і прийняття ключових рішень в найважливіших питаннях для безконфліктного, ефективного та м`якого початку функціонування громад та районів. Конструкція цього закону повинна виглядати таким чином, що введення в дію законів про устрій, які стосуються громад та районів цим законом передбачалась би 1 липня, але деякі статті цих законів (ті, які не стосуються органів та їх діяльності) вводились би в життя раніше - в день оголошення Центральною Виборчою Комісією України загальних результатів виборів в органи одиниць територіального самоврядування. Це дасть можливість одночасної діяльності  “старих” органів на їх “старих” територіях до 30 червня та “нових” органів на їх “нових” територіях - як підготовчий період до 30 червня, що означає, що їх рішення прийняті до 30 червня будуть введені в дію лише 1 липня.  
Представлена вище концепція є однією з можливих і добре демонструє основні проблеми пов’язані з обов’язковістю дотримання неперервності роботи публічної адміністрації. 

Завдання та порядок впровадження реформи 

Окрім того, було б варто – також за допомогою впроваджуючого закону – визначити ключові принципи та порядок переходу від “старої” до “нової” системи. Наприклад:

1) Хто з міністрів в уряді відповідає за впровадження територіально-адміністративної реформи?

2) Як виглядатиме структура системи, відповідальної за впровадження реформи:
· Видається, що необхідно створити міжнародну робочу групу під керівництвом міністра, який відповідатиме за впровадження реформи. Група повинна відповідати за:

· Підготовка та оцінка законодавчих проектів в сфері передачі повноважень;
· Моніторинг дій по впровадженню реформи;

· Підготовка навчань для працівників державної територіальної адміністрації;

· Поширення інформації про реформу.

· Необхідно обдумати потребу децентралізації управління впровадженням реформи, що було б пов’язано з необхідністю призначення на місцях осіб, які б несли відповідальність за реалізацію дій по впровадженню реформи. Призначення цих осіб та сфера їх повноважень повинна випливати з закону про впровадження реформи.  Можна розглянути – з огляду на досвід Польщі – такий варіант, щоб ввести 24 Делегатів з Питань Впровадження Реформи, які призначаються на рівень області. Це повинні бути високопоставлені державні чиновники. Свою роботу делегати повинні розпочати принаймні за три місяці до початку введення в дію законів про устрій. Це могли б бути чиновники високого рівня, які б призначались на свої посади Прем’єром (хоча, як варіант варто розглянути можливість включення Президента України в процес їх призначення). Вони мали б відповідати за:

· Підготовку державної адміністрації на територіях “старих” громад та районів до трансформації на території “нових” громад та районів;

· Координацію передачі майна та персоналу зі “старих” до “нових” установ;

· Співпрацю з “новими” органами територіального самоврядування, в тому числі допомога їм на початковій стадії впровадження реформи. 
У випадку призначення таких Делегатів варто було б передбачити існування допоміжного апарату для них, наприклад у формі Груп Впровадження на території області. Варто звернути увагу на факт, що розмір апарату, який займатиметься впровадженням реформи напряму залежить від технічно-організаційної сфери реформи. Це вимагає проведення відповідного аналізу.

1) Якою буде “логіка” ліквідації “старих” та створення “нових” апаратів як самоврядної, так і державної адміністрації? Чи старі установи  будуть об`єднанні в одну нову? Чи, можливо, частину старих буде ліквідовано, а один зі старих буде зародком нового? Чи передбачається функціонування представництв установ? 
2) Якою буде логіка трудових питань? Чи відбудеться автоматичне “перенесення” працівників зі старих в нові установи? Чи скоріше за все відбудеться звільнення частини працівників? Якщо так, то з якою мотивацією? 
3) Як виглядатиме проблема набуття майна?
4) Як виглядатиме питання фінансових розрахунків? Хто готуватиме новий бюджет для нового самоврядування? Яким чином буде прозвітовано старий бюджет?
5) Як, кому і в якому вигляді будуть передані адміністративні питання які перебуватимуть в процесі вирішення? Хто буде відповідальним за цю передачу?
6) Хто, кому і в якій формі передасть архіви ліквідованих установ? Це особливо стосується сфери адміністративних рішень та особових справ працівників. 
Лише маючи підготовлену концепцію впровадження реформи, починаючи від проблеми втілення в життя законів про устрій та методів початку функціонування нових органів і закінчуючи структурою впровадження реформи та вирішенням майнових, індивідуальних проблем та адміністративних справ, які знаходяться в тракті вирішення, архівних питань, слід приступати до підготовки проектів закону (законів) по впровадженню реформи, які регулюватимуть принципи переходу від старої до нової системи територіальної адміністрації.    

4.9. Реформа повинна бути впроваджена за допомогою цілісної системи законів 

Представлені для аналізу рішення по впровадженню самоврядної реформи в Україні взяті з проектів трьох правових документів (“Про територіальний устрій України”, “Про поправки до закону про територіальне самоврядування України”,  “Про внесення змін до Закону про місцеву державну адміністрацію”).  На противагу польській реформі в одному законі визначаються питання устрою місцевого самоврядування та його повноваження. В другому законі визначаються повноваження державної місцевої адміністрації. Видається, що такий варіант рішення є допустимим, але він пов`язаний з певними загрозами, які будуть представлені нижче. 


В першу чергу необхідно підкреслити, що багато аргументів говорять за те, що варто розділяти питання устрою та питання розподілу компетенцій. Перші рішення повинні бути дуже стабільними і не підлягати будь-яким змінам, окрім абсолютно необхідних, а крім того, вони повинні здійснюватись методом, який забезпечує широке обговорення напрямків розвитку самоврядування. Безсумнівно, в Польщі таким елементом був перехід від непрямих до прямих виборів війтів /бургомістрів /президентів, а також обмеження кількості депутатів в представницьких органах (радах гмін, повітів та воєводств). 

Питання розподілу повноважень і зміни завдань краще виділяти в окреме правове регулювання, оскільки таке правове регулювання є, в принципі, приреченим на постійні та регулярні доповнення під час першої фази впровадження самоврядування. В багатьох випадках це носить технічний характер. В законі про устрій повинні бути перераховані лише головні сфери публічних завдань, які передбачені як виключні для територіального самоврядування даного рівня. Видається, що застосування такої законодавчої техніки було б ефективним для впровадження реформи територіального устрою в Україні.



Наступним дискусійним аспектом є рівноправне представлення в двох законах інформації про розподіл завдань між самоврядною та державною адміністраціями (“Про поправки до закону про територіальне самоврядування України”, “Про внесення змін до Закону про місцеві державні адміністрації”). В обох законах вказується на повноваження окремих адміністрацій в окремих сферах діяльності ( Розділ 2  Головні повноваження місцевої державної адміністрації в різних сферах – проект закону “Про внесення змін до Закону України “Про місцеві державні адміністрації”, Розділ 2 Повноваження виконавчих органів самоврядування, також в ідентичних або подібних сферах діяльності – в проекті закону України “Про поправки до закону “Про територіальне самоврядування в Україні”). 

Аналізуючи польський переклад цих текстів важко уникнути враження, що ці тексти дуже подібні, і відповідно, в процесі реалізації буде провокуватись ряд конфліктів між самоврядною адміністрацією та територіальною державною адміністрацією, що випливатиме з дублювання їх завдань, незрозумілого їх розмежування, складності інтерпретації. Складається враження, що тут було б доречно скористатись досвідом польських реформ, де, так само, як і в Україні урядова адміністрація на території (воєвода і т.п.) функціонує на основі закону про урядову адміністрацію в воєводстві, натомість, незалежно від двох законів про устрій (тобто для самоврядування та для воєводи) існує дуже широкий закон технічного характеру про розподіл конкретних повноважень між урядовою адміністрацією на певній території та самоврядними адміністраціями окремих рівнів (гмінного, повітового та воєводського).
Закон про розподіл повноважень є, в принципі, переглядом усього галузевого законодавства і переформулюванням наново повноважень, які згадуються в цьому законодавстві і стосуються самоврядних адміністрацій та урядової адміністрацій на певних територіях. Складається враження, що в Україні також необхідно провести перегляд та аналіз усього галузевого законодавства і точного визначення на цій основі повноважень та завдань самоврядної та державної адміністрацій. В такій ситуації можна було б в загальних рисах сформулювати повноваження цих обох адміністрацій (самоврядної та державної) в базових для них законах (“Про територіальне самоврядування України”, “Про місцеву державну адміністрацію”) і викласти ці повноваження радше оглядово, аніж у вигляді завдань.

4.10. Рекомендується конструювання пов’язаної системи каталогу публічних завдань та повноважень територіальних публічних влад 

В додатку представляємо запропоновану авторами експертизи пропозицію поділу компетенцій та завдань територіальних органів публічної влади. Створення каталогу завдань та повноважень базується на ретельному аналізі пропозицій, представлених українською стороною, з врахуванням діючого законодавства та запропонованих реформ, а також перевірений на практиці, багаторічний досвід впровадження подібної моделі в Польщі. Пропозиції каталогу компетенцій слід трактувати як далекосяжну ціль, але її досягнення може відбуватись поступово у відповідності з закладеними п`ятьма етапами адміністративно-територіальної реформи в Україні.

Додаток 
Основні рекомендовані повноваження органів публічної влади на різних рівнях адміністративно-територіальних одиниць 
Рівень громад

1) До основних повноважень органів місцевого самоврядування на рівні громад належать:

Прийняття ухвал в питаннях утворення і вступу в різного роду спілки та виходу з них 

Прийняття ухвал в питаннях визначення принципів вступу, виходу, збуту часток та акцій

Прийняття рішень в питаннях утворення, ліквідації та реорганізації підприємств, інституцій та інших організаційних одиниць,  забезпечення їх майном  
Прийняття ухвал в питаннях встановлення максимального розміру позик та поручень, які надаються в бюджетному році  

Прийняття ухвал в питанні формування завдань в сфері делегованих та доручених завдань

Право на утворення організаційних одиниць та комунальних підприємств для виконання власних завдань

Утворення нових освітніх осередків  (дитячих садків, початкових та середніх шкіл)

Самостійне утворення мережі осередків шкіл, дитячих садків, бібліотек, будинків культури, мережі медичних закладів та пунктів 
· Ухвалення статуту громади;

· Ухвалення рішення про напрямки діяльності правління (війта);

· Призначення та звільнення секретаря громади та скарбника; 
· Прийняття бюджету громади, прийняття звіту про виконання бюджету;
· Ухвалення економічних програм;

· Ухвалення напрямків просторового освоєння гміни та місцевих планів економічного розвитку
· Забезпечення умов функціонування представницьких органів, в тому числі: ради громади, виконавчих органів ради, органів самоорганізації мешканців та ін.;
· Прийняття рішень, адміністрування місцевих податків та зборів;
· Публічна освіта, загальна освіта, дошкільна освіта, позашкільна освіта;

· Охорона здоров`я і базова медична опіка – перша допомога та профілактична медично-санітарна допомога, швидка допомога, стоматологічна допомога;
· амбулаторна та ветеринарна допомога;

· культура та інституції культури, створення та реалізація культурних та мистецьких програм, підтримка народної культури;

· реалізація завдань родинної політики, опіки над проблемними дітьми та молоддю;

· фізична культура, спорт, туризм, реалізація молодіжних програм, загальнодоступних спортивних змагань, підтримка туристичних програм;

· суспільна та соціальна допомога, територіальні центри та осередки соціального обслуговування мешканців, в тому числі забезпечення соціальним житлом та опікунських закладів;

· опрацювання планів освоєння території громади та генеральних планів;

· реалізація діяльності, пов’язаної з забудовою міст, архітектурою, ведення кадастру;
· шляхове будівництво, ремонти та утримання доріг місцевого значення, вулиць, площ, мостів;

· організація дорожнього руху;
· організація місцевого транспорту;

· управління та організація діяльності житлового господарства, експлуатації квартир, житлове будівництво;

· організація надання комунальних послуг – подання води, відведення нечистот, подання тепла, утилізація відходів, забезпечення газом, електричною енергією;
· утримання зелених територій, рекреаційних та спортивних зон;
· утримання кладовищ;
· підтримка чистоти та порядку, санітарного обладнання, сміттєзвалищ, очищення стоків;
· програми відпочинку та рекреації;

· єдиний офіс;

· охорона природного середовища та природи, контроль за дотриманням законодавства в сфері охорони природного середовища, екологічні програми; 
· ведення питань зі сфери земельного устрою, питань призначення землі, ведення земельно-кадастрової документації;
· утримання громадських об’єктів та обладнання публічної користі та об’єктів адміністрації;
· управління нерухомістю;
· організація роботи та адміністрування ринків та торгівельних залів;
· нагляд та ведення лісового господарства;

· водне господарство громади;

· протипожежна та протипаводкова охорона;

· пожежна охорона та рятувальні служби;

· забезпечення публічного порядку та безпеки громадян;

· управління комунальним майном громади;

· організація та утримання дорадчих служб сільського господарства;

· співпраця з неурядовими організаціями;

· соціальна допомога, в тому числі опікунські осередки та  заклади;

· охорона пам’яток та опіка над пам’ятками (у визначеному періоді);

· ведення родинної політики, в тому числі забезпечення вагітним жінкам соціальної, медичної та правової опіки;
· промоція громади за кордоном;

· співпраця з місцевими та регіональними спільнотами інших країн;

· опрацювання та ухвалення власних стратегій розвитку;

· опрацювання та ухвалення місцевих планів просторового освоєння;

· визначення сфери діяльності допоміжних одиниць, принципів передачі їм частин майна для використання та принципів передачі бюджетних засобів на реалізацію завдань цими одиницями;

· прийняття рішень в питаннях податків та оплат у відповідності з визначеннями окремих законів;

· визначення місцевих податків та їх розмірів в рамках ухвал, надання пільг з цих податків;

· прийняття ухвал і проведення місцевих референдумів;

· проведення громадських слухань з важливих для спільноти питань;

· прийняття рішень в питаннях об`єднання в товариства та інші форми добровільних зв’язків;

· право на членство у відповідних міжнародних товариствах ті інших добровільних об`єднаннях органів самоврядування;

·  нагляд за комунальними структурними одиницями та підприємствами;

·  опрацювання планів благоустрою територій громади, генеральних планів територіального розвитку міст та сіл, окремих територіальних планів, планів червоних ліній, проектів забудови територій та проектів геодезичного поділу; 

· опрацювання та затвердження програм соціально-економічного розвитку;

· ухвалення місцевого бюджету;
· прийняття ухвал в майнових питаннях громади, які виходять за межі звичайного управління і стосуються імітування облігацій та визначення принципів їх поширення, набуття та викупу;

·  прийняття ухвал в майнових питаннях громади, які виходять за межі звичайного управління і стосуються визначення принципів набуття, продажу та заборгованості земельних нерухомостей, здавання їх в оренду або в найм; 

· прийняття ухвал в питаннях відтермінування довготермінових позик та короткотермінових кредитів в бюджетному році; 

· прийняття ухвал в питаннях зобов’язань в сфері залучення інвестицій та ремонтів; 

· прийняття ухвал в питаннях утворення і вступу в різного роду спілки та виходу з них;

· прийняття ухвал в питаннях визначення принципів вступу, виходу та збуту часток та акцій;

· прийняття рішень в питаннях утворення, ліквідації та реорганізації підприємств, інституцій та інших організаційних одиниць та забезпечення їх майном;  
· прийняття ухвал в питаннях встановлення максимального розміру позик та поручень, які надаються в бюджетному році; 

· прийняття ухвал в питанні формування завдань в сфері делегованих та доручених завдань;

· право на утворення організаційних одиниць та комунальних підприємств для виконання власних завдань громади;

· утворення нових освітніх осередків  (дитячих садків, початкових та середніх шкіл);

· самостійне утворення мережі осередків шкіл, дитячих садків, бібліотек, будинків культури, мережі медичних закладів та пунктів; 
· ведення реєстру виборців;

· інші питання місцевого значення, які не перебувають в компетенції органів виконавчої влади чи органів місцевого самоврядування інших рівнів адміністративно-територіального устрою.
2) До базових повноважень та завдань старости належать:

· моніторинг та оцінка базових індикаторів виконання завдань зі сфери соціально-економічного розвитку громад на відповідній території;

· співпраця і допомога мешканцям громад в підготовці документів та їх передача в органи адміністрації та соціального захисту;

· нагляд та моніторинг реалізації завдань зі сфери будівництва, забудови території, охорони навколишнього середовища в аспекті відповідності законодавству;

· нагляд за дотриманням публічного порядку, запобігання та переслідування порушення законодавства, звертання і подання прохань до компетентних органів з метою прийняття рішень у відповідній компетенції;

· підготовка пропозицій, які стосуються проекту бюджету видатків, які реалізуються на території даної місцевості;  
· координація виконання бюджетних програм та завдань і діяльності бюджетних інституцій, які є розпорядниками фінансових засобів з бюджету;

· підготовка пропозицій до генерального плану території; 
· підготовка пропозицій до плану освоєння територій громади;

· управління комунальним майном, яке перебуває на території громади у відповідності з рішеннями ради громади;

· організація суспільних робіт;

· виконання арбітражних функцій в питаннях, які стосуються спорів та загальних питань;

· прийняття рішень в межах визначених законодавством, регламент, раду громади та повноваження. 
3) До базових повноважень ради староств належать:

· надання консультацій в питаннях, пов’язаних з господарюванням землею перед їх розглядом на сесії ради громади;

· надання консультацій з питань бюджету перед їх розглядом на сесії ради громади;
· надання консультацій з питань, які стосуються соціально-економічного розвитку громад перед їх розглядом на сесії ради громади. 
4) На території громади розміщуються відділи (філії, представництва) наступних органів виконавчої влади: 

· Міністерства Внутрішніх Справ (дільничий міліції);
· Казначейство;

· санітарно-епідеміологічного контролю;

· соціального захисту;

· реєстрації прав власності;

· реєстрації актів цивільного стану;

· цивільної оборони мешканців.

5) Громада може виконувати завдання за дорученням органів самоврядування іншої громади на основі угоди з одночасним перерахуванням фінансових засобів.

Рівень району.

1) До базових повноважень органів місцевого самоврядування району належать:

· освіта – забезпечення методично-педагогічного нагляду, ведення шкіл та інтернатів широкого профілю;
· охорона здоров`я – стаціонарна медична допомога, спеціалізована стоматологічна допомога;

· спорт – спортивні школи для дітей та молоді;

· соціальна допомога – групи соціальної допомоги, будинки соціальної допомоги для осіб похилого віку;

· культура – забезпечення методичної та консультаційної, навчання; 
· управління об’єктами спільної власності громад переданих району;

· дорадчі служби сільського господарства – з точки зору надання методичної та спеціальної допомоги. 

2) До повноважень районних державних адміністрацій належать:
До повноважень РДА належать:

· Державні програми соціального захисту мешканців;

· Ведення земельного кадастру;

· Ведення кадастру міської забудови;

· Боротьба з безробіттям та активізація місцевого ринку праці;

· Захист прав споживачів;

· Ведення справ неповнолітніх;

· Навчання з цивільної оборони та надзвичайних ситуацій.

До наглядових повноважень РДА належать:

· Нагляд в сфері конституційності та відповідності законодавству актів місцевого самоврядування громад і районів; 
· Інспекція та нагляд за школами;
· Інспекція в сфері водного господарства та риболовства;

· Інспекція лісового господарства;

· Нагляд за охороною природи та навколишнім середовищем;

· Урбаністично-будівельний нагляд та інспекція;

· Сільськогосподарська інспекція;

· Контроль ведення реєстру виборців;

· Інспекція використання природних засобів;

· Інспекція доріг місцевого значення.
До координаційних повноважень РДА належать:

· Координація діяльності та співпраця з територіальними відділами та філіями центральних органів виконавчої влади, які не належать до структури РДА, особливо з:

-    Міністерства Внутрішніх Справ;
· Міністерства з питань надзвичайних ситуацій;

· Міністерства оборони;

· Співпраця з іншими органами публічної влади:

· суд, 

· прокуратура,

· Служба Безпеки України.

Рівень регіону.

1) До базових компетенцій органів самоврядування регіону відносяться: 

· соціально-економічний розвиток – планування та інвестиційний розвиток території регіону, реалізація програм кооперації між регіонами та навчань, пов’язаних з розвитком та просторовою господаркою;

· територіальне планування регіону, опрацювання стратегії економічного розвитку;

· освіта - професійно-технічна освіта, школи-інтернати спеціального профілю; 

· охорона здоров`я – спеціалізована медична допомога;

· культура – філармонії, театри, музеї, охорона пам’яток та культурної спадщини;

· спорт – спеціалізовані спортивні школи для дітей та молоді, спорт досягнень; 

· передача пропозицій, які стосуються змін цільового призначення земель (окрім земель  в 20-кілометровій зоні від забудови місцевості – центрів регіону та міст з населенням понад 200 тисяч мешканців);

· будівництво, ремонт та утримання доріг регіонального значення;

· меліорація регіонального масштабу;

· утилізація небезпечних відходів.

2)До базових повноважень обласних державних адміністрацій (ОДА) належать:

До власних повноважень ОДА належать:

· реалізація державної регіональної політики;

· надання дозволів на зміну цільового призначення земель (окрім земель в 20-кілометровій зоні від забудови місцевості – центрів регіонів та міст з населенням понад 200 тисяч мешканців);
· затвердження змін меж місцевостей;
· створення умов для економічного розвитку, в тому числі і ринку праці;
· забезпечення охорони навколишнього середовища, національні парки, заповідники; 
· протипаводкове забезпечення регіонального рівня;

· ведення земельного кадастру регіону;

· навчання з цивільної оборони та надзвичайних ситуацій;

· нічліжки для неповнолітніх;
· мобілізаційні програми;
· справи національних меншостей, міграції, релігії.
До наглядових повноважень ОДА належать:

· нагляд в сфері конституційності та відповідності законодавству актів самоврядування місцевого рівня;
· інспекція та медичний нагляд над лікарнями та закладами охорони здоров`я; 
· інспекція охорони навколишнього середовища;

· інспекція доріг регіонального значення.

До координаційних повноважень ОДА належить:

· Координація діяльності та співпраця з територіальними відділами та філіями центральних органів виконавчої, які не належать до структури ОДА, особливо: 
-    Міністерства Внутрішніх Справ;
· Міністерства з питань надзвичайних ситуацій;

· Міністерства оборони;

· Співпраця з іншими органами публічної влади:

· суд, 

· прокуратура,

· Служба Безпеки України.
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