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On the Institutional Capacity of Local Self-government Bodies of Ukraine in the Conditions of Decentralization

The peculiarities of the current stage of decentralization reform in Ukraine are analyzed. The contradictory aspects of the correlation of constitutional norms and legislative provisions concerning the functioning of the local self-government institute are identified. The priority tasks for optimization of the decentralization process, in particular, as part of the borrowing of European experience, have been identified.
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Реформа з децентралізації влади визначена в Україні першочерговим якісним трансформаційним процесом. Основоположні принципи реформування приведені у відповідність до Європейської хартії місцевого самоврядування, а потужний поштовх до активізації процесу дало підписання Угоди про асоціацію між Україною та Європейським Союзом, що набула чинності у вересні 2017 року. Принцип децентралізації має безпосереднє відображення у перебігу конституційного процесу в Україні, про що свідчить подання Президентом України як невідкладного Проекту Закону «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» [12].
Проблеми функціонування органів місцевого самоврядування в умовах реформи з децентралізації влади протягом останніх кількох років отримали змістовне й аргументоване обґрунтування у роботах вітчизняних вчених. Зокрема, конституційний процес у контексті сучасних реформ досліджують Ю. Баскакова та О. Руденко, проблемні питання децентралізаційної реформи – А. Брязкало, Г. Даудова, С. Закірова, М. Савчин, М. Тітов, принципи реформи місцевого самоврядування – Л. Василенко, С. Давидович, А. Ткачук. Реформування місцевого самоврядування як інструмент політики євроінтеграції вивчає В. Гладій, В. Колюх, П. Шляхтун. Попри масштабну інформаційну кампанію та предметні наукові розвідки залишаються відкритими питання щодо наслідків дії законів, які регламентують фінансово-майнові повноваження на місцевому рівні. Також потребують аналізу потенціал та інституціональна спроможність органів місцевого самоврядування у здійсненні того обсягу повноважень, які передбачені децентралізаційною реформою.
Термін «децентралізація» відносно державної влади перейшов із теоретичної в емпіричну площину у період політичних реформ в європейських державах. Саме диспергування владних повноважень від центрального управління вважають однією з політичних ознак демократизації. Про це свідчать дані Світового банку стосовно того, що 63 із 75 трансформаційних держав і великих країн, що розвиваються, в середині 90-х років ХХ століття здійснили кроки в напрямку децентралізації [17, с. 35]. В Україні ж триває впровадження як територіальної, так і функціональної децентралізації, а активна фаза нормотворчості й конституційного процесу свідчить про інституціональний етап цього процесу.
Незважаючи на те, що курс на децентралізацію влади в Україні було взято ще в середині 90-х років ХХ століття, однак перші кроки у вказаному напрямку мали переважно декларативний характер і стосувалися систематичного перерозподілу владних повноважень між центральними органами влади. Першими дієвими заходами на шляху до передачі широких повноважень публічним органам місцевої влади стали ратифікація Європейської хартії місцевого самоврядування (1997 р.) та ухвалення ряду важливих нормативно-правових актів, які доповнили положення Конституції України у частині функціонування інституту місцевого самоврядування. Йдеться, зокрема, про Закони України «Про місцеве самоврядування в Україні» (1997 р.), «Про місцеві державні адміністрації» (1999 р.), «Про столицю України – місто-герой Київ» (1999 р.), Конституцію Автономної Республіки Крим (1998 р.) та ін.
Новим щаблем поступу до децентралізованої форми здійснення публічної влади став період після Революції Гідності у 2013-2014 роках. Саме тоді було започатковано проект «Децентралізація» та ухвалено Концепцію реформування місцевого самоврядування і територіальної організації влади в Україні [14]. Спираючись на аргументацію, викладену у Концепції, було сформульовано основні передумови для активного просування реформи децентралізації публічної влади та оптимізації адміністративно-територіального устрою України, серед яких:
· неспроможність більшості територіальних громад через їхню надмірну подрібненість та надзвичайно слабку матеріально-фінансову базу виконувати всі повноваження органів місцевого самоврядування;
· відсутність у більшості територіальних громад сприятливого життєвого середовища, необхідного для всебічного розвитку людини, її самореалізації, захисту її прав, надання населенню органами місцевого самоврядування високоякісних і доступних публічних послуг;
· зростання кількості сільських рад на фоні зменшення чисельності сільського населення;

· наявність в Україні малочисельних територіальних громад, у яких не утворено виконавчі органи відповідних сільських рад, відсутні бюджетні установи, комунальні підприємства тощо;

· значна дотаційність бюджетів місцевого самоврядування;

· недосконалість системи територіальної організації влади у частині підвищення ефективності управління суспільним розвитком на відповідній території.
Аби надати реформі з децентралізації влади конституційного оформлення, у 2015 році Президентом України П. Порошенком було подано на розгляд Верховної Ради України Проект Закону «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» [12]. Президентські зміни стосуються дев′яти статей та перехідних положень Конституції України [6]. Поряд із переформатуванням формулювань, голова держави пропонує закріпити в Основному Законі сутнісні інституціональні новації. Зокрема, замінити місцеві державні адміністрації префектурами на чолі з префектами, які вже не втручаються у бюджетні питання, а переважно координують територіальні органи центральної влади з органами місцевого самоврядування. У президентських змінах до Конституції зроблено ставку на децентралізації влади, відтак у ст. 132 зникло «поєднання централізації та децентралізації». Важливою і нагальною новацією стало укрупнення адмінодиниць – замість Автономної Республіки Крим, областей, районів, міст, районів у містах, сіл і селищ законодавець пропонує закріпити у Конституції поділ на громади, райони і регіони. У законопроекті зменшено термін повноважень органів місцевого самоврядування з п′яти до чотирьох років зі збереженням дати виробів – остання неділя жовтня.
Важливим аспектом президентського законопроекту вважаємо розширення бюджетних повноважень, адже саме бюджетну (або фінансову) децентралізацію експерти вважають основою подальшого розвитку регіонів України. У документі поруч з місцевими податками з′явилися і місцеві збори, а доповнює місцеві бюджети частина загальнодержавних податків. Показово, що у законопроекті виключена норма щодо підконтрольності виконавчих повноважень органів місцевого самоврядування відповідним органам центральної виконавчої влади. А одним із найголовніших пунктів і, по суті, тим, що відповідає вимогам євроінтеграції України, є спроба закріпити у Конституції принцип субсидіарності, відповідно до якого пропонується розмежовувати повноваження між органами місцевого самоврядування, громад, районів і областей.

Враховуючи кінцеву мету децентралізації, запропоновані Президентом зміни вирішують ряд інституціональних суперечностей щодо співвідношення обсягу повноважень місцевих та центральних органів влади. Однак зауважимо, що законопроект провокує появу низки ризиків, які пов′язані із мотивацією впливу представників виконавчої влади на діяльність місцевих рад та їхніх голів. Так, потребує конкретизації механізм зупинення дії актів, ухвалених органами місцевого самоврядування, у частині аналізу на відповідність Конституції України. Законопроект закріплює відповідне право префекта з одночасним обов′язком останнього звернутися до Конституційного Суду України (ст. 144) [12]. Критики законопроекту також звертають увагу на підвищений вплив Президента на діяльність органів місцевого самоврядування, що є рисою централізованої форми реалізації державної влади. 
У контексті нинішньої ситуації в країні, ряд питань і занепокоєння викликає п. 18 Прикінцевих положень законопроекту, у якому йдеться про «особливості здійснення місцевого самоврядування в окремих районах Донецької і Луганської областей», які визначаються окремим законом [12]. На сьогодні, враховуючи військову ситуацію та проведення Антитерористичної операції, виконавчу владу у вказаних областях здійснюють військово-цивільні адміністрації, що є тимчасовою мірою до врегулювання конфлікту. Закріплення ж відповідної норми в Основному Законі може бути розцінена, як відсутність перспектив у розв′язанні проблеми. Водночас, викладені у Проекті Закону пропозиції щодо змін не є остаточними, хоча й отримали позитивний висновок від Венеціанської комісії, і будуть досліджуватися парламентарями до остаточного прийняття у рамках ухваленого порядку денного. 
Оцінка інституціональної спроможності органів місцевого самоврядування в умовах децентралізації, на нашу думку, має враховувати дієві критерії, які встановлюють рівень життєздатності тієї чи іншої територіальної громади. Такими критеріями, окрім наявності нормативно-правової бази, є також фінансова самодостатність та ресурсне забезпечення, кадровий потенціал, підтримка населення тощо. Важливо також з′ясувати всі наявні суперечності між розширеними повноваженнями органів місцевого самоврядування та контролюючими функціями державних відомств та служб.
Реалізація пріоритетних проектів розвитку регіональної інфраструктури та підвищення матеріального і культурного рівня життя громадян передбачає наявність міцної матеріальної та фінансової бази місцевого самоврядування. Вирішити вказані питання покликана фінансова децентралізація як деконцентрація бюджетних ресурсів, що передбачає:

· зміну системи оподаткування, за якої змінюються питомі надходження на користь місцевих бюджетів;

· зміну трансфертної політики, яка не зможе будуватися на радянському принципі «від кожного за можливостями – кожному за потребами»;

· надання органам місцевого самоврядування більших повноважень у напрямі розробки та реалізації різноманітних програм соціально-економічного розвитку [10].

Об′єднані територіальні громади (ОТГ), яких станом на початок 2018 року сформовано близько 700 [8], у рамках бюджетної децентралізації наділяються додатковими повноваженнями та відповідними фінансовими ресурсами. Вони, зокрема, розпоряджаються 60% податку на доходи фізичних осіб, 100% податку на майно, 100% єдиного податку, 5% акцизного податку з роздрібної торгівлі, 100% податку на прибуток установ комунальної власності ОТГ, 100%платежів за надання адміністративних послуг, 25% екологічного податку тощо [7].

У формуванні фінансових ресурсів громад, що є основним показником у їхньому функціонуванні, задіяні як кошти місцевих та державного бюджетів, так і асигнування міжнародної технічної та фінансової допомоги [14]. Так, у 2017 році Європейський Союз долучився до реформи з децентралізації влади в Україні, вклавши 65 млн грн у підтримку секторальної регіональної політики [8]. Активно діють в Україні проекти USAID від Посольства Сполучених Штатів Америки та MATRA (Швейцарія) тощо.
Варто зазначити, що перший досвід існування в Україні ОТГ ознаменувався відчутними складнощами щодо реалізації ними функції економічного планування. У ряді обласних державних адміністрацій, де економічну ефективність називають однією з головних принципів формування ОТГ, констатують проблеми із розподілом коштів державної субвенції і виникнення кредиторських заборгованостей. Це пов′язано із кроками керівництва громад щодо розширення управлінського апарату замість створення сприятливих інвестиційних умов та нових робочих місць. Прикладом таких інцидентів може бути ситуація у Закарпатській області, де голова облдержадміністрації мав намір ліквідувати об′єднану територіальну громаду через заборгованість із нарахування та відрахування по заробітній платі. «Голова ОТГ створив власне управління освіти, культури, сім’ї, молоді та спорту, цього року планує створити окреме управління соціального захисту, а зараз просить гроші на зарплату педагогам… Якщо ж у педагогічних працівників Вільховецької ОТГ виникне заборгованість по зарплаті, я жорстко поставлю питання про ліквідацію ОТГ, як такої», – йшлося у заяві голови Закарпатської облдержадміністрації Г. Москаля [9].

Проблеми фінансового характеру виникали й на етапі виборів до новоутворених об′єднаних територіальних громад. Це було пов′язано із тим, що Центральна виборча комісія не врахувала реальну кількість ОТГ, які могли утворитися в Україні і потребували організації виборчого процесу, а відтак затверджений обсяг видатків для включення до бюджетного запиту не покривав реальних потреб на проведення виборів [11]. Про позитивну ж динаміку фінансової децентралізації свідчать офіційні дані щодо зростання власних доходів місцевих бюджетів у період 2014-2017 років з 68,6 млрд грн (2014 р.) до 192 млрд грн (2017 р.) [8].
Нові фінансові можливості та майнові повноваження, які планується закріпити у Конституції, наразі не пройшли апробації відповідним досвідом. Це основна причина недоліків у реалізації децентралізаційної реформи. Аналогічна ситуація і з забезпеченням кадрового потенціалу органів влади громад, районів та регіонів.
Щодо менеджменту на місцях, то тут варто звернути увагу як на рівень префектури, так і на органи місцевого самоврядування й їхні виконавчі структури. Вітчизняна система місцевого самоврядування має тривалий досвід діяльності місцевих адміністрацій, які підготували кілька поколінь місцевої управлінської еліти. Однак префектури, що на відміну від місцевих держадміністрацій мають менш розгалужену структуру, ще не отримали чітко окреслених повноважень і функцій. Кадрово їх наповнюють представники старої бюрократії, які протягом тривалого часу працювали в умовах переваження централізованої форми управління з домінуванням владної вертикалі.
Нинішні 699 ОТГ – це 3264 колишні місцеві ради. Відтак, керівництво новоутворених громад має організувати й оптимізувати свою діяльність в умовах значних територій, розрізненого населення, широкого спектру суспільно-політичних та економічних потреб і завдань. Підготовці та підтримці нових управлінських кадрів мають сприяти створені в регіонах Центри розвитку місцевого самоврядування та обласні центри перепідготовки та підвищення кваліфікації кадрів. Окрім того, діють активні партнерські проекти структур ЄС, які мають допомогти формуванню місцевого класу політичної еліти, здатного діяти в умовах децентралізації (наприклад, Програма Ради Європи «Децентралізація і територіальна консолідація в Україні»).

Проаналізувавши місцеві особливості перебігу реформи у частині кадрового забезпечення, уніфікуємо заходи з вирішення цього питання. По-перше, це вирішення проблеми браку кадрів через програми працевлаштування у структури ОТГ випускників місцевих вищих навчальних закладів. По-друге, розвиток регіональної вищої освіти у поєднанні з цільовими займами на профільну освіту для мешканців ОТГ (як приклад, «Програма розвитку людського капіталу Херсонщини»). По-третє, надання пріоритету обранню якісного складу депутатського корпусу та ефективній роботі старост. По-четверте, залучення фахівців гуманітарної та соціальної сфер із наданням їм житла належної якості. По-п′яте, формування та розповсюдження електронних кейсів методичних матеріалів для самостійного опрацювання. По-шосте, проведення систематичних семінарів і тренінгів із залученням представників успішних об′єднаних територіальних громад.
Залишається актуальною проблема запобігання корупції в об′єднаних територіальних громадах, які отримали широкі фінансові повноваження. Стримуючим фактором у здійсненні такої незаконної діяльності має стати скорочення владних повноважень органів місцевого самоврядування з п′яти до чотирьох років, належне виконання контролюючої функції префектурами та увага з боку населення самих громад. Адже децентралізація передбачає як розширення можливостей і повноважень, так і активну участь громадян у житті своїх населених пунктів.

Населення не лише має виступати регулятором, але й ініціатором прискореного темпу впровадження реформи. Останні соціологічні дані свідчать про те, що кількість українців, які відчули позитивні зміни у своїх населених пунктах із запровадженням децентралізаційної реформи, збільшилася у понад два рази. «…Сьогодні 64% опитаних переконані, що реформу потрібно впроваджувати. 67% українців відчули зміни на краще чи очікують на них від реформи децентралізації. Порівняно з минулим роком, майже у 2,5 рази більше людей відзначали зміни на краще у своєму населеному пункті. До того ж, таке істотне зростання простежується у всіх регіонах України…», – такі результати соціологічного моніторингу, проведеного у грудні 2016 року Київським міжнародним інститутом соціології, озвучив Міністр регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України Г. Зубко [15].
Хоча громадяни України й підтримують реформу з децентралізації влади, однак вважають її перебіг досить повільним – про це заявляють 36,7% опитаних у рамках дослідження Фонду «Демократичні ініціативи» імені Ілька Кучеріва та Українського центру економічних і політичних досліджень імені Олександра Разумкова [1].
Не менш важливим є інформаційний аспект реформи. На думку експертів і урядовців, запорукою успіху децентралізації є підтримка її населенням, яке розуміє, які саме якісні зміни є кінцевим результатом усіх етапів реформи. Для активного просування інформації про перебіг змін у законодавстві, бюджетній та майновій сфері було створено Національний проект «Децентралізація» із постійно оновлюваним контентом на інтерактивному урядовому сайті [7, 8]. Масштабні просвітницькі заходи відбувалися з початку запуску реформи в усіх регіонах України. З моменту створення перших ОТГ їхні посадовці також долучилися до інформаційної кампанії в інших областях. Як підсумок, констатуємо, що 19,9% респондентів вважають, що добре володіють інформацією про ініціативи влади щодо децентралізації, 61,9% опитаних щось чули про них, 18% респондентів не володіють такою інформацією, 0,2% опитаних не визначилися [1]. Таким чином, можна зробити висновок, що, по-перше, широка громадськість поки що не стала цільовою аудиторією інформаційної команди Національного проекту «Децентралізація»; по-друге, кампанія ще не досягла позитивних результатів у регіонах, зокрема на місцевому і локальному рівнях (села, селища).
Поруч із активною законотворчою діяльністю щодо покращення інституціональної спроможності місцевого самоврядування в умовах децентралізації залишаються невирішеними суперечливі аспекти підпорядкованості галузей, які є важливими для інфраструктури та розвитку громад. Йдеться про дію законів та підзаконних актів, які, наприклад, регулюють земельні питання, регуляторну політику, державну допомогу суб′єктам господарювання, дорожньо-транспортну інфраструктуру тощо. Ці види діяльності регламентовані законодавством і контрольовані на рівні центральних відомств, чиї офіси знаходяться у м. Київ (наприклад, Антимонопольний комітет України, Державна регуляторна служба України та ін.). Потребують також узгодження положення Бюджетного та Податкового кодексів. Подальший хід реформи, за урядовою програмою, має врегулювати всі суперечності вже до 2020 року [13].
Поєднання реформи із активним процесом євроінтеграції відкриває для України можливості застосування досвіду країн ЄС у сфері модернізації системи місцевого самоврядування. Спираючись на досвід сусідніх і близьких за культурно-історичним розвитком країн, наприклад членів Вишеградської групи, доцільно напрацювати і частково апробувати їхні стратегії децентралізації публічної влади. По-перше, у вказаних країнах усі етапи децентралізаційної реформи були підпорядковані євроінтеграційним прагненням. По-друге, реалізуючи власні моделі децентралізації, Польща, Словаччина, Чехія та Угорщина майже одночасно отримали позитивні результати і стали повноправними учасниками ЄС. Український варіант децентралізації подібний до згадуваних країн, де також змін зазнали сфери адміністративно-територіального устрою, бюджетних компетенцій, виборчого законодавства. Відмінність же полягає у тому, що у державах Вишеградської групи етапність реформи була більш тривалою, а перші змістовні кроки були зроблені ще на межі 80-90-х років ХХ століття. 

Однак, як зазначає вітчизняний дослідник В. Гладій, перебіг децентралізаційної реформи у європейських країнах теж мав свої суперечності і специфіку. Якщо Польща проводила кардинальні зміни з метою здійснити якісну децентралізацію влади, то Словаччина зіткнулася з внутрішніми суперечностями у сприйнятті змін політичної системи. Вірогідно, саме з цим пов’язаний той факт, що відповідальність за реформу місцевого самоврядування взяв на себе уряд, а не парламент. Угорщина при формуванні програми реформ пріоритетом визначила економічний інтерес, а головною початковою метою – зменшення боргу та контроль за витратами регіонів [3, с. 61]. Основоположним же принципом, який має отримати інституціональну основу в Україні, є принцип субсидіарності, який у країнах Вишеградської групи відігравав провідну роль при конституюванні розмежування сфер повноважень центральної та місцевої влади.
Держав-членів Європейського Союзу об′єднує той факт, що всі вони формулювали проекти реформ місцевого самоврядування, враховуючи такі важливі аспекти, як історичний розвиток, етнічний склад, економічний стан, клімат і екологію своїх територій. Поруч із важливим принципом субсидіарності, у ЄС залишається не менш актуальним дотримання принципів залишкової та конкурентної компетенції та визнання пріоритету адміністративного нагляду. Останній у країнах ЄС здійснює уряд, а не президент, як прописано у змінах до Конституції України.
Підсумковий етап децентралізації, що нерозривно пов′язаний із конституційним процесом, має ознаменуватися ухваленням низки важливих законів, які стосуються служби в органах місцевого самоврядування, засад адміністративно-територіального устрою України, управління земельними ресурсами в рамках територій ОТГ, розширення видів містобудівної документації на місцевому рівні та інших аспектів життєдіяльності громад. Однак важливо усвідомлювати, що реформа не означає послаблення центральної влади в таких питаннях, як оборона, зовнішня політика, національна безпека, верховенство права, дотримання громадянських свобод. Президент матиме право розпустити органи місцевого самоврядування у випадку, якщо ті порушуватимуть суверенітет і територіальну цілісність України.

Важливість і, одночасно, суперечливість децентралізації влади в Україні доводить перебіг конституційного процесу у серпні-вересні 2015 року. Тоді під час розгляду законопроекту щодо змін до Конституції у Верховній Раді України під стінами парламенту у сутичках загинули четверо військовослужбовців [16]. Неузгоджені між політичними силами зміни до Основного Закону призвели до часткового розвалу коаліції та масових протестів. Однак у першому читанні зміни до Конституції підтримали 265 депутатів парламенту.
На сьогодні в Україні закладено конституційні засади місцевого самоврядування, ратифіковано Європейську хартію місцевого самоврядування, прийнято та підготовлено до основного розгляду ряд базових нормативно-правових актів, які створюють інституціональну та фінансову основи діяльності органів місцевого самоврядування. Розглянуті суперечності та визначені у статті ризики у більшості своїй здатен вирішити запропонований Президентом України Проект Закону «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)». Однак потребує подальшого приведення у відповідність до нових повноважень органів місцевого самоврядування таких документів, як Бюджетний та Податковий кодекси України, врегулювання земельно-майнових питань тощо. Не менш важливим є забезпечення можливості використовувати засоби правового захисту для забезпечення вільного здійснення своїх повноважень і поважання принципів місцевого самоврядування, яка закріплена у ст. 11 Європейської хартії місцевого самоврядування [5], але поки що не знайшла відображення у проекті змін до Конституції України. Провідну ж роль на шляху поліпшення інституціональної спроможності органів місцевого самоврядування в умовах децентралізації відіграє здобутий досвід функціонування об′єднаних територіальних громад, завершення конституційного процесу та створення розширених умов для просування політики економічної ефективності регіонів.
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