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МІСЦЕВЕ САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ: ПОЛІТИКО-ПРАВОВИЙ ЗРІЗ
Розвиток системи місцевого самоврядування в Україні є однією з основних і найболючіших проблем молодої української держави на шляху переходу від тоталітарного суспільства до демократії. Сильне місцеве самоврядування є основним чинником демократизації суспільства, що веде до підвищення добробуту пересічних громадян. А сильним місцеве самоврядування є тоді, коли його здійснює вся громада. Поняття місцевого управління і самоврядування, звичайно, неможливо визначити без визначення юридичної природи цих явищ. Попри значні зрушення у напрямі конституювання місцевого самоврядування, воно все ще не здатне в силу різних причин виконувати ті завдання, що на нього покладені державою. У цій сфері існує низка проблем як економічного, політичного, так і суто юридичного характеру, котрі, як видається, можна розв’язати лише у комплексі. Засобом комплексного вирішення цих проблем є започатковані в Україні реформи, передусім – адміністративна, муніципальна, а в найближчому майбутньому – і реформа територіального устрою.
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Проблема вдосконалення місцевого самоврядування (МСВ) є ключовою на шляху розбудови демократич​ної правової держави. Конструктивне самоврядування наро​ду – серцевина справжньої демократії, запорука соціально​го добробуту населення, гарантія дотримання прав і свобод громадян. Досвід організації і діяльності МСВ переконливо свідчить, що переважна більшість соціальних, економічних, політичних негараздів, які, на жаль, є в Україні, викликані відсутністю належного МСВ, слабкою його фінансовою ба​зою [1]. Аналіз чинної системи місцевих органів управління України вказує на необхідність їх реформування у напрямі розширення компетенцій та створення певної матеріальної і фінансової основи, для виконання покладених на них, відпо​відно до закону, функцій і завдань. Все це значно актуалізує зазначену проблему.

Метою даної статті є дослідження та аналіз нормативно-правових актів, які визначають і регулюють місцеве само​врядування в Україні.

З часів Горбачовської перебудови і впродовж періоду не​залежності України, до проблеми проведення реформи МСВ та її вагомості для процесу демократизації суспільства, ді​яльності політичних інститутів часто звертались у своїх пра​цях вчені – політологи та юристи. З’явилась значна кількість теоретичних праць і публіцистики, розроблена потужна за​конодавча база. Зокрема, слід вказати на доробок таких до​слідників, як В. Журавський [1], В. Кампо [2], В. А. Павлюк [3], І. Доля тощо, праці яких є теоретичним здобутком у даній проблемі. Втім, проекти, які постійно акцентують на необхідності реформування МСВ, що залишилося у спадок від радянської авторитарної системи, ще досі не реалізова​ні. Тож, детальний аналіз політико-правових умов реалізації МСВ в Україні, власна авторська інтерпретація отриманих результатів, дає можливість пошуку нових альтернатив у вирішенні поставлених завдань та оптимальної моделі ре​формування цієї сфери.

Відповідно до Конституції України місцеве самовряду​вання – це право територіальної громади – жителів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кіль​кох сіл, селища чи міста – самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України (ст. 140). За радянських часів МСВ вважалося певним бур​жуазним інститутом і рішуче відкидалося. Ідея МСВ почала відроджуватися в період перебудови і остаточно утвердила​ся в Україні після проголошення її державної незалежності. МСВ – один з головних елементів розвитку демократично​го конституційного ладу, специфічна форма реалізації пу​блічної влади, відмінної від державної. Воно втілює місцеві інтереси територіальних громад, а держава – загальнонаціональні інтереси; політичні ж партії чи громадські органі​зації – політичні, соціальні, культурні інтереси своїх членів. МСВ відрізняється від інших форм здійснення публічної влади інститутами, формами діяльності, повноваженнями, правовим захистом і відповідальністю. Для МСВ характерні:

•  демократизм, який виражається у виборності органів самоврядування (сільських, селищних і міських рад, сільських, селищних і міських голів), у різноманітнос​ті форм участі мешканців сіл, селищ і міст у здійснен​ні МСВ (місцеві референдуми, вибори, органи само​організації населення тощо), у гласності і врахуванні громадської думки органами і посадовцями МСВ;

•  децентралізованість системи МСВ, яка побудована з урахуванням наближеності органів МСВ до населен​ня сіл, селищ і міст (первинний рівень МСВ), само​стійності територіальних громад у вирішенні питань місцевого життя, невтручання держави у внутрішні справи територіальних громад, формування місцевих бюджетів знизу доверху, наділення територіальних гро​мад комунальною власністю; утворення вторинного рів​ня МСВ (районних та обласних рад) на базі первинного рівня, автономії органів МСВ у взаєминах, делегуванні органам МСВ окремих функцій виконавчої влади;

•  гарантованість МСВ у межах Конституції і законів України, яка полягає в державній підтримці МСВ, су​довому захисті прав МСВ, контролі районних та об​ласних рад за діяльністю відповідних органів виконав​чої влади в районах та областях, закріпленні консти​туційного і законодавчого статусу системи МСВ, вве​дення гарантованих мінімумів бюджетних асигнувань для МСВ і державних соціальних стандартів;

•  піднаглядність і підконтрольність МСВ, що перед​бачає здійснення державою нагляду за дотриманням законності в діяльності органів МСВ, судове скасу​вання незаконних актів МСВ, дострокове припинення повноважень органів і посадових осіб МСВ, притяг​нення винних осіб до дисциплінарної та інших видів правової відповідальності.

Отже, МСВ є пристосованою до потреб територіальних громад формою автономного здійснення публічної влади, яку держава заохочує і контролює відповідно до Конститу​ції і законів України. МСВ має свою фінансово-економічну основу, його функціонування носить соціально-економічний характер. Децентралізований зміст МСВ та деякі інші фак​тори зменшують, але не виключають його політичний вплив на державу [2].

Сучасний етап розбудови держави в Україні потребує створення системи державного управління, яка могла б най​ефективніше реалізувати наявний в ній економічний по​тенціал, забезпечити динамічний розвиток країни в цілому і кожної території зокрема. Реформування адміністративно-територіального устрою держави має встановити чітку вертикаль виконавчої влади, дієве розмежування функцій центральної та регіональної державної влади, автономіза​цію МСВ, економію бюджетних коштів і попередження бю​рократичних інформаційних потоків, розширення власних можливостей регіонів щодо самофінансування регіонально​го розвитку [3].

У політико-правовому житті України інститут МСВ сфор​мувався в результаті муніципальної (комунальної) реформи, яка почалася фактично з розмежування функцій місцевих органів виконавчої влади та органів МСВ у 1992 р. Прийня​тий у 1990 р. Закон про місцеві ради і місцеве самоврядуван​ня [4], наділив органи державної влади – місцеві ради – функціями МСВ і призвів до суверенізації рад. У результаті дії цього закону управління державними справами на місцях було значною мірою послаблене. Стало очевидним, що далі поєднувати в одних органах функції державної влади і МСВ неможливо. За таких умов були прийняті закони про пред​ставника Президента України та про місцеві ради, місцеве і регіональне самоврядування [5; 6]. МСВ запроваджувалось лише на одному первинному рівні – села, селища і міста, а в районах, областях – регіональне самоврядування, яке було територіальною самоорганізацією громадян для вирішення питань місцевого (регіонального) життя. Проте головна роль на місцях відводилася представникам Президента України, які виступали органами виконавчої влади в областях, райо​нах, містах Києві і Севастополі, їх районах. 

Втім, за об’єктивних і суб’єктивних причин така система влади і МСВ виявилася недостатньо збалансованою: між ке​рівниками органів влади і МСВ інколи виникала гостра бо​ротьба за реальне верховенство. Замість того, щоб поглиблювати комунальну реформу, ВР України прийняла у лю​тому 1994 р. Закон про формування місцевих органів влади та стару систему рад з функціями органів державної влади і МСВ. Одночасно прийняли Закон про вибори депутатів і го​лів сільських, селищних, районних, міських, районних у міс​тах, обласних рад [8], який передбачав прямі вибори голів рад, Представника Президента і часу їх обрання. Прийняті ВР України акти, значною мірою були ситуативними, дик​тувались передвиборчими міркуваннями напередодні парла​ментських, місцевих і президентських виборів 1994 р.

Новообрана Верховна Рада у червні 1994 р. прийняла нову редакцію Закону про формування місцевих органів вла​ди і МСВ [9] та наділила ради всіх рівнів виключно функціями органів МСВ. На голів цих рад та очолювані ними ор​гани було покладено здійснення делегованих повноважень виконавчої влади та підпорядковано їх Кабміну України і відповідному голові виконкому ради вищого рівня. За таких умов Президент України практично втратив контроль над регіонами. З метою відновлення президентської вертикалі в областях і районах, Президент України Л. Кучма видав Указ, яким підпорядкував собі голів виконкомів обласних, район​них, Київської і Севастопольської міських та їх районних рад [10]. Але невизначеність влади на місцях триває. Під тис​ком Указу Президента України про проведення громадського опитування громадян про довіру Верховній Раді і Президен​ту України, 8 червня 1995 р. дві гілки державної влади укла​ли Конституційний Договір [11], який знову поділив функції на місцях і МСВ. Так, вперше в законодавстві МСВ закрі​плювалось як гарантоване державою право територіальних колективів громадян і обраних ними органів самостійно ви​рішувати питання місцевого життя в межах Конституції і за​конів України. Договір передбачав лише один первинний і в областях, і в містах рівень МСВ – село, селище. У Києві і Севастополі, районах (крім районів у містах, за винятком міст Києва і Севастополя) відповідні ради стали представ​ницькими органами (органами регіонального самоврядуван​ня) з обмеженими функціями. Конституція України 1996 р. фактично підсумувала перший етап комунальної реформи, який завершився утвердженням інституту МСВ як елемента демократичного конституційного ладу держави. Водночас вона створила передумови для наступного етапу комуналь​ної реформи, який має вивести МСВ в Україні на рівень ви​мог Європейської хартії про місцеве самоврядування [12]. На загальних зборах Асоціації міст України 25 січня 1997 p., Президент Л. Кучма висловився за розроблення Концепції муніципальної реформи в Україні.

З прийняттям у 1996 р. Конституції України, вдалося реалізувати ідею МСВ на конституційному рівні. Цим було за​кладено надійне правове підґрунтя для реального становлен​ня і розвитку МСВ, у т. ч. законодавчого забезпечення цього процесу. Ст. 140 Конституції України визначає і гарантує МСВ як право територіальної громади – жителів села чи до​бровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста – самостійно вирішувати питання міс​цевого значення в межах Конституції та законів України [13,с. 42]. Тож первинним суб’єктом у системі МСВ визнано громаду, надано право безпосередньо виконувати владні по​вноваження і через представницькі органи – ради. 

Відповідно до ст. 132 Конституції України, територіаль​ний устрій України ґрунтується на засадах єдності та ціліс​ності державної території, поєднання централізації і децен​тралізації у здійсненні державної влади, збалансованості соціально-економічного розвитку регіонів, з урахуванням їх історичних, економічних, екологічних, географічних та де​мографічних особливостей, етнічних і культурних традицій. В Основному Законі також зазначено, що систему адміністративно-територіального устрою України складають: Ав​тономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища і села (ст. 133). АРК, 24 області і два міста республіканського значення: Київ і Севастополь – мають спеціальний статус і входять до складу України [13, с. 44].

Виходячи з цих положень, Конституція визначає статус АРК і повноваження, віднесені до її відання, як до особли​вої адміністративно-територіальної одиниці. Представниць​кий орган – Верховна Рада АРК, може в рамках своїх повно​важень, приймати рішення і постанови, обов’язкові для ви​конання в АРК (ст.136, 137). На території АРК діє Представ​ництво Президента України, статус якого визначено законом України. В інших адміністративно-територіальних одиницях України здійснюється звичайна система МСВ на місцях.

За Конституцією України територіальні громади села, селища, міста й утворені ними органи МСВ виконують на​ступні функції: здійснюють управління майном комунальної власності; затверджують програми соціально-економічного та культурного розвитку; затверджують бюджети певних територій; встановлюють місцеві податки та збори; утворю​ють, реорганізовують і ліквідують комунальні підприємства, організації та установи і здійснюють контроль за їх діяльніс​тю; вирішують інші питання, що віднесені законодавством до їх компетенції [13, с. 74].

Конституція визначає також склад і порядок формування органів МСВ (ст. 141). До складу сільської, селищної, місь​кої ради входять депутати, які обираються мешканцями села, селища, міста на основі загального, рівного, прямого вибор​чого права шляхом таємного голосування терміном на чоти​ри роки. Таким же чином і за таких же умов територіаль​ною громадою обирається відповідно сільський, селищний і міській голова, який очолює виконавчий орган ради і голо​вує на його засіданнях. Голова районної та голова обласної ради обираються відповідною радою й очолюють виконав​чий апарат ради. 

В основі конституційної моделі МСВ в Україні переважа​ють принципи громадівської теорії самоврядування. Серед них варто вказати на: ст. 7 – МСВ визнається державою, а не надається нею; ст. 38 – служба в органах МСВ розглядається як самостійний вид публічної служби; ст. 140 – МСВ визна​ється як право територіальної громади самостійно вирішува​ти місцеві питання.

Конституція України, закріпивши МСВ як один з еле​ментів конституційного ладу, гарантує організаційну відо​собленість МСВ, його органів у системі управління суспіль​ством і державою. За ст. 7 Конституції України органи МСВ не входять до системи органів державної влади. Тож, їх не слід розглядати як структурний підрозділ державної систе​ми управління. Визнаючи й гарантуючи МСВ, Конституція встановлює, що воно в межах своїх повноважень самостій​не. Отже, цей статус МСВ, як основи конституційного ладу, одного з головних принципів організації і здійснення управ​ління країною, припускає виокремлення особливої сфери місцевих питань, де органи МСВ діють самостійно і відповідальні, насамперед, перед своїм населенням. МСВ має особливий об’єкт управління: питання місцевого значення. Рішення, прийняті шляхом прямого волевиявлення грома​дян, рішення органів МСВ і посадових осіб МСВ, прийняті в межах їх повноважень, обов’язкові для виконання всіма розташованими на території муніципального утворення підприємствами, установами й організаціями незалежно від їх організаційно-правових форм, а також органами МСВ і громадянами.

Ключовим поняттям, що характеризує суть МСВ як форму організації і здійснення влади є самостійність, гарантована державою. Держава визнає МСВ як самостійну форму здій​снення народом належної йому влади, що, зокрема відображено, в організаційній відокремленості МСВ, його органів у системі управління суспільством, державою. Важливим проявом самостійності МСВ і його гарантією є визнане дер​жавою право на фінансово-економічні ресурси, необхідні для функціонування МСВ. Самостійне вирішення населенням питань місцевого значення припускає наявність системи ефективно діючих демократичних інститутів, які виражають інтереси і волю місцевого населення, ініціативи і вибір рі​шень органами МСВ на підставі їх повноважень, але в рам​ках діючих законів.

Конституційні основи МСВ були конкретизовані у прийнятому в 1997 р. Законі „Про місцеве самоврядування в Україні”, який максимально наблизив поняття МСВ до ви​мог Європейської хартії про МСВ, ратифікованої ВР України через два місяці після прийняття відповідного закону, ви​значивши право і реальну здатність територіальної громади самостійно вирішувати питання місцевого значення. У ба​гатьох країнах на законодавчому рівні закріплено дволан​кову систему організації муніципальної влади, яка, поряд з територіальними громадами, включає й органи МСВ та їх посадових осіб. Подібна система організації муніципальної влади була закріплена і в українському законодавстві, в яко​му до системи МСВ віднесено: територіальну громаду; сіль​ську, селищну, міську ради; сільського, селищного, міського голову; виконавчі органи сільської, селищної, міської ради; районні та обласні ради, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ, міст; органи самооргані​зації населення. Територіальна громада визнана первинним суб’єктом системи МСВ в Україні. Закон України, розгляда​ючи територіальну громаду як жителів, об’єднаних постій​ним проживанням на певній території, залишає фактично законодавчо не визначеними питання права комунальної власності та механізмів дій громади, як ключової ланки системи МСВ. Громада може виконувати повноваження безпосередньо – у формі місцевих референдумів, загальних зборів громадян за місцем проживання, ініціювання розгля​ду поточних справ місцевого значення у відповідних радах, громадських слуханнях, створення будинкових, кварталь​них, вуличних органів самоорганізації населення, і через відповідні ради і їх виконавчі органи. Територіальна грома​да постає як абстракція, до якої апелюють, але реально її не видно ні в Законі, ні в житті [14].

Особливої уваги в системі МСВ вимагають представ​ницькі органи – ради. У зв’язку з тим, що механізм діяль​ності рад більшістю громадян сприймався і ототожнювався з минулою політичною системою, виникали навіть дискусії щодо доцільності їх збереження. У чинному законі понят​тя ради розуміється як виборний орган, який складається з депутатів і наділений правом представляти інтереси терито​ріальної громади і приймати рішення від її імені у межах, передбачених законом. До переваг закону можна віднести ретельно розписані повноваження сільських, селищних та міських рад, які складають організаційну основу МСВ; до​сить вичерпно визначено повноваження у сфері соціально-економічного та культурного розвитку, планування й обліку, а також повноваження щодо управління комунальною влас​ністю в галузі житлово-комунального господарства, торго​вельного обслуговування, транспорту та зв’язку (ст. 25 і 26).

Компетенція обласних і районних рад, які Конституція України і Закон „Про місцеве самоврядування” віднесли до органів МСВ, найперше охоплює сферу організаційної діяльності рад. Водночас особливої уваги вимагає питан​ня делегування повноважень районних і обласних рад пев​ним місцевим державним адміністраціям. До них віднесено (ст. 44): підготовку проектів програм соціально-економічного, культурного розвитку, цільових програм; забезпе​чення економічного і соціального розвитку відповідної території, неефективного використання природних, трудових, фінансових ресурсів; сприяння інвестиційній діяльності; затвердження маршрутів і графіків руху місцевого транспорту незалежно від форм власності. Але, незважаючи на досить значний перелік повноважень, які делегуються, у чинному законодавстві не визначено умов здійснення процедури делегування, не передбачено механізму контролю за реалізацією делегованих повноважень та не передбачена від​повідальність держадміністрацій перед обласними та район​ними радами [15, с. 13–26].

Досить дієвою у практичному плані є ст. 42 Закону, де зазначені повноваження сільського, селищного та міського голови. Організаційно-правова основа МСВ (р. 2 Закону) досить міцна і не викликає заперечень. Водночас реалізація особливостей правового статусу і повноважень рад на прак​тиці виявила цілу низку проблем, що позначились на станов​ленні МСВ в Україні. В першу чергу – це значна концентрація владних повноважень на центральному й обласному рівнях, недостатньо чітке розмежування повноважень орга​нів виконавчої влади та органів МСВ, а також повноважень між різними рівнями МСВ.

Закон України визнає джерелом економічної стабільності територіальної громади місцеві бюджети. У п. 2 ст. 62. за​значено, що „мінімальні розміри місцевих бюджетів визна​чаються на основі нормативів бюджетної забезпеченості на одного жителя з урахуванням економічного, соціального, природного й екологічного стану відповідних територій, ви​ходячи з рівня мінімальних соціальних потреб, встановле​ного законом” [14]. Найгострішою є проблема матеріально-фінансового стану МСВ. Вимагає вирішення проблема досягнення матеріальної незалежності територіальних гро​мад. На жаль, поки що не вдалося створити повноцінні фінан​сові й економічні основи МСВ. А без цього місцева влада не​спроможна самостійно розв’язувати наявні проблеми. Крім того, необхідно визначити територіальні основи МСВ (межі здійснення МСВ), що безпосередньо пов’язане з потребою реформування системи адміністративно-територіальних одиниць. Адже чинна організація територіального устрою, коли у межах адміністративних кордонів одних населе​них пунктів перебувають інші, територіальні громади яких згідно з Конституцією України виступають самостійними суб’єктами МСВ, не дає змоги сформувати дієві територі​альні громади.

Водночас вимагають врегулювання деякі питання на ло​кальному рівні у рамках рішень, що приймаються органами МСВ, з урахуванням повноважень, визначених Конститу​цією та законами України. Особливу увагу слід приділити питанням, що передбачають унормування статусів тери​торіальних громад. Предметом локальної нормотворчості можуть бути, наприклад, організація роботи органів та по​садових осіб МСВ, процедура проведення зборів громадян за місцем проживання, місцевих референдумів. Формуван​ня системи МСВ повинне співпадати з законодавством, яке регулює державну регіональну політику. Її основи викла​дені в Концепції про регіональну політику, затвердженій Указом Президента від 25 травня 2001 р., і передбачають істотне підвищення ролі та відповідальності місцевих державних адміністрацій, органів МСВ, територіальних громад у розвитку регіонів.

У 2006 р. Постановою Кабінету Міністрів України було затверджено Державну стратегію регіонального розвитку на період до 2015 р. Прийняття цього документа стало важли​вим етапом удосконалення організаційно-правового забезпе​чення державної політики регулювання регіонального роз​витку. Затвердження документу – свідчення усвідомлення на національному рівні того, що нерівномірність регіонального розвитку та рівня життя населення створює передумови для соціальної напруги в суспільстві, загрожує територіаль​ній цілісності країни, стримує динаміку соціально-економічного розвитку. В документі визначені ключові проблеми регіонального розвитку України, сформовано пріоритети державної регіональної політики, з точки зору загальнонаціональних потреб на період до 2015 р. 

З метою законодавчого забезпечення розвитку МСВ, 25 липня 2002 р. Кабінет Міністрів схвалив Концепцію Про​грами законодавчого забезпечення розвитку місцевого само​врядування. В ній йдеться про те, що в державі повинна бути вироблена єдина магістральна програма розвитку МСВ, яка повинна уніфікувати різноманітні законодавчі акти, що тор​каються МСВ, в єдину систему. В основу Програми мають бути покладені положення Указу Президента України від 30 серпня 2001 р. „Про державну підтримку розвитку міс​цевого самоврядування в Україні”, розпорядження Кабміну від 13 березня 2002 р. „Про заходи щодо виконання Програ​ми державної підтримки розвитку місцевого самовряду​вання в Україні” та від 13 вересня 2001 р. „Про заходи щодо реалізації Концепції державної регіональної полі​тики”, програма, як це вказано в Концепції, повинна міс​тити вичерпний перелік проблемних питань МСВ із ви​кладом пропозицій щодо їх законодавчого врегулювання, організаційні, науково-технічні та фінансові засади його подальшого розвитку [16; 17].

Тож, Конституція України 1996 р. і Закон України „Про місцеве самоврядування в Україні” дали змогу юридично оформити і реалізувати ідеї МСВ у державі. Але сучасний стан МСВ вимагає більш ретельного і динамічного вдоско​налення діючої в законодавстві моделі. Безперечним зали​шається той факт, що МСВ стає дієвим, коли базується на активності населення в межах конкретних територіальних громад, чого ще бракує в практиці української держави. Саме на пошук нових механізмів і умов для діяльності МСВ, на оновлення базового законодавчого акту щодо МСВ і су​міжного йому законодавства щодо місцевих державних ад​міністрацій спрямована низка останніх ініціатив. Серед них найбільш вагомими є: проект закону України „Про внесення змін і доповнень до закону України „Про місцеві державні адміністрації”; проект закону про внесення змін до зако​ну України „Про місцеве самоврядування в Україні” (щодо нормативно-правової бази у сфері регулювання зовнішніх відносин), запропонованого Кабінетом Міністрів України 22 травня 2002 р.; проект закону України „Про внесення змін до закону України „Про місцеве самоврядування в Україні” від 22 серпня 2002 р. [18]. 
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