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ВСТУП


Актуальність теми дослідження. На теперішній час Україна стоїть перед гострою необхідністю здійснення глобального і всебічного реформування місцевого самоврядування та адміністративно-територіального устрою. Оскільки сьогодні де-факто самоврядування, як право територіальних громад самостійно вирішувати питання свого життя в Україні, існує лише на рівні середніх та великих міст і практично відсутнє на інших рівнях. Органи місцевого самоврядування не мають достатніх можливостей для розв’язання місцевих проблем, у самоврядні функції яких постійно втручаються органи державної влади, маючи для цього багато важелів. Відсутня і готовність до реформування та справжня зацікавленість самих громад у формуванні якісної, ефективної та діючої самоврядної влади.
Не беручи до уваги всі заходи держави останніх років, спрямованих на зміцнення і розвиток місцевого самоврядування, переважна більшість територіальних громад України, через їх надмірну подрібненість, надзвичайно слабку матеріально-фінансову базу та занепад соціально-виробничої інфраструктури, залишаються неспроможними до самостійного вирішення питань місцевого значення та задоволення власних потреб. Наслідком цього є: соціально-економічна деградація сільських територій; систематичне зменшення кількості населення, особливо сільського; постійне державне дотаціювання місцевих бюджетів; низька якість та недоступність публічних послуг, що надаються громадянам на місцевому рівні та інше.
Як наслідок, в Україні відчувається необхідність у коректній, зваженій і науково обґрунтованій державній політиці побудови спроможних територіальних громад. Зокрема, є гостра потреба в усвідомленні самим суспільством безперспективності політики зволікання з розробкою і впровадженням стратегічних рішень, що мають скласти основу цієї довгострокової державної політики, яка містить цілі і завдання та визначає напрями побудови спроможних територіальних громад. Адже без стратегії, без вироблення основних принципів побудови спроможних територіальних громад, визначення і розставлення пріоритетів з боку держави та самої громадськості щодо цього, без знання того, яку державу будуємо та які відносини в суспільстві повинні переважати, ми не зможемо побудувати демократичну і соціально-правову державу із громадянським суспільством.
Саме тому вирішення питань ефективної реалізації державної політики побудови спроможних територіальних громад разом із здійсненням децентралізації публічної влади, реформування місцевого самоврядування і територіального устрою, на сьогоднішній день, є нагальною необхідністю.
У результаті проведення цих реформ, дії держави мають бути спрямовані на створення таких умов, які сприятимуть максимальному розвитку громад та забезпеченню їх спроможності, проявленню з їх боку активності та ініціативності у вирішенні питань місцевого значення та здійсненні управління, розвитку громадянського суспільства. Для цього Українській державі потрібно зменшити значну частку етатизму в житті кожного громадянина з наданням йому якомога більшої свободи у процесі здійснення управління на місцевому рівні та посиленням відповідальності за свої дії. Така модель поведінки держави, дозволить задіяти все українське суспільство для посилення демократизму, соціально-економічного розвитку і становленню України як потужної центральноєвропейської держави.
Стан наукової розробки теми. Загальним питанням державної політики щодо реформування місцевого самоврядування присвячені праці багатьох науковців, серед яких В. М. Бабаєв, В. Д. Бакуменко, О. В. Батанов, В. В. Баштанник, П. Д. Біленчук, Р. Л. Брусак, К. О. Ващенко, М. Вебер, Л. Ган, Б. Гогвуд, Н. В. Камінська, В. М. Кампо, В. С. Куйбіда, В. В. Мамонова, А. І. Павко, Г. В. Падалко, Л. А. Пал, І. В. Петренко, П. М. Петровський, С. Є. Саханенко, Ю. І. Свірський, В. О. Серьогін, В. В. Тертичка, В. Б. Яловий та інші. Окремі питання державної політики побудови спроможних громад вивчають такі науковці, як Ю. Ю. Абраменко, В. П. Артеменко, В. І. Борисова, О. С. Врублевський, Ю. І. Ганущак, К. Б. Гривнак, І. О. Дробот, В. М. Кілочко, К. В. Ніколаєнко, В. Д. Полтавець, А. І. Ріпенко,І. Ю. Софійська, С. О. Телешун. Більшість із них зосереджують свою увагу на юридичних аспектах реалізації територіальною громадою свого права на місцеве самоврядування. Водночас поза увагою сучасних дослідників залишаються окремі аспекти державної політики побудови спроможних територіальних громад та шляхи її реалізації за сучасних соціально-економічних умов в Україні. Тому, зважаючи на відсутність відповідних досліджень у вітчизняній науці, вважаємо за необхідне розкрити основні конституційно-правові аспекти державної політики побудови спроможних територіальних громад, приділивши основну увагу питанням напрямів цієї політики та способам її вдосконалення і ефективної реалізації.
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дослідження виконано в межах науково-дослідної роботи Інституту державного управління Чорноморського державного університету імені Петра Могили за темою «Європейська інтеграція: впровадження європейських стандартів та принципів в Україні» (номер державної реєстрації 0113U001704), у межах якої здобувачем досліджено теоретичні основи державної політики побудови спроможних територіальних громад, визначено напрями цієї політики, запропоновано комплекс заходів щодо її вдосконалення.
Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційної роботи полягає у дослідженні державної політики побудови спроможних територіальних громад в Україні та розробки шляхів її удосконалення.
Для досягнення мети дослідження поставлено такі завдання:
· обґрунтувати ступінь дослідженості проблеми державної політики побудови спроможних територіальних громад в Україні та узагальнити зміст базових понять дослідження;
· розглянути територіальну основу та систему місцевого самоврядування спроможних територіальних громад;
· систематизувати повноваження органів місцевого самоврядування спроможних територіальних громад з надання публічних послуг;
· охарактеризувати ресурсну базу спроможних територіальних громад та розглянути сучасні технології управління нею;
· визначити способи зміцнення організаційного та правового забезпечення місцевого самоврядування спроможних територіальних громад;
· сформулювати шляхи підвищення фінансової спроможності територіальних громад в умовах децентралізації публічної влади;
· розробити модель визначення рівня спроможності територіальних громад на прикладі Миколаївської області.
Об’єктом дослідження є місцеве самоврядування в Україні.
Предметом дослідження є державна політика побудови спроможних територіальних громад в Україні.
Методи дослідження. Методологічним підґрунтям даної роботи є сукупність способів наукового пізнання та загальнонаукових принципів проведення дослідження, яке ґрунтується на застосуванні системного підходу та сукупності методів, що забезпечують реалізацію цього підходу. Так, методи структурного аналізу та синтезу були використані при відборі наукової інформації за темою дисертації та при дослідженні сутності основних понять дослідження. За допомогою методу класифікації та порівняльно-правового методу здійснено аналіз джерельної бази дослідження державної політики побудови спроможних територіальних громад. Використання цих методів дає можливість простежити процес становлення та розвитку державної політики побудови спроможних територіальних громад в Україні починаючи з кінця 80-х років 20 ст. до сьогодення. Формально-логічний метод використовувався у дослідженні при визначенні понять державної політики і територіальної громади в категоріальному апараті науки державного управління. Це дало можливість сформулювати нове узагальнене поняття спроможної територіальної громади та державної політики побудови спроможних територіальних громад. На основі структурно-функціонального методу визначено й охарактеризовано основні напрями державної політики побудови спроможних територіальних громад. Застосування причино-наслідкового аналізу дало можливість виявити позитивні та негативні чинники, що впливають на формування такої політики. За допомогою статистично-порівняльного методу та методу прогнозування сформульовано шляхи удосконалення державної політики побудови спроможних територіальних громад в Україні. Завдяки розрахунково-конструктивному методу, абстрагуванню та методу моделювання в дослідженні розроблено модель визначення рівня спроможності територіальних громад на прикладі Миколаївської області.
Інформаційними джерелами дослідження стали закони України, укази Президента України, Постанови і Розпорядження Кабінету Міністрів України, нормативно-правові акти центральних органів виконавчої влади України, теоретичні та практичні напрацювання вітчизняних і зарубіжних вчених з проблем реформування місцевого самоврядування, статистичні збірники, особисті дослідження автора.
Наукова новизна одержаних результатів. Дисертаційне дослідження є самостійною науковою працею в галузі державного управління, в якому автором отримано науково-обґрунтовані результати, що розкривають теоретико-практичні засади державної політики побудови спроможних територіальних громад в Україні та способи її вдосконалення у відповідності із сучасними соціально-економічними і політико-правовими умовами та потребами українського суспільства.
Основні положення дисертаційної роботи, що визначають її наукову новизну, полягають у тому, що:
вперше:
· розроблено модель визначення рівня спроможності територіальних громад на прикладі Миколаївської області, шляхом виокремлення та подальшого розкриття основних критеріїв їх самодостатності, на основі соціально-економічного аналізу і статистичного порівняння населених пунктів Миколаївської області, з урахуванням здійснення децентралізації публічної влади, застосування якої дасть змогу раціонально й ефективно формувати спроможні громади в Україні;
удосконалено:
· державну політику побудови спроможних територіальних громад в Україні, яка являє собою складову частину загальнодержавної стратегії економічного та соціального розвитку України і є важливим елементом внутрішньої політики держави, засобом комплексного аналізу в частині її напрямків та способів ефективної реалізації;
· теоретичні положення щодо побудови прийнятної територіальної основи та системи місцевого самоврядування спроможних територіальних громад в умовах децентралізації публічної влади, які передбачають зміни в адміністративно-територіальному устрої України, шляхом об’єднання територіальних громад та зміни їх меж, модифікацію існуючої системи місцевого самоврядування і будуть тим головним поштовхом у вирішенні багатьох проблем сучасної Української держави щодо побудови спроможних територіальних громад та її соціально-економічного піднесення в цілому;
· підхід до систематизації повноважень органів місцевого самоврядування спроможних територіальних громад з надання публічних послуг, відповідно до якого найбільш важливіші для людей повноваження передаються на найближчий до них рівень влади, з метою їх реалізації та забезпечення максимальними зручностями членів громад;
дістали подальшого розвитку:
· понятійно-категоріальний апарат в предметній площині проблематики дослідження, шляхом поглибленого змісту понять: «спроможна територіальна громада» як спільнота мешканців, жителів населених пунктів об’єднаних загальними інтересами власного життєзабезпечення, які здатні діяти самостійно (або через органи місцевого самоврядування) і володіють матеріальними, фінансовими та іншими ресурсами в обсягах, достатніх для ефективного виконання завдань та реалізації управлінських функцій місцевого самоврядування в межах чинного законодавства; «державна політика побудови спроможних територіальних громад» як цілеспрямована діяльність органів державної влади та їх посадових осіб, які за допомогою сукупності організаційно-правових, економічних та інших заходів, враховуючи поточний соціально-економічний стан регіонів та стратегічні завдання, створюють оптимальні фінансово-економічні, соціально-політичні та адміністративно-територіальні умови для формування спроможних територіальних громад і подальшого їх розвитку;
· періодизація нормативно-правової бази побудови спроможних територіальних громад в Україні, за допомогою хронологічної систематизації діючих та проектних нормативних актів у сфері місцевого самоврядування;
· підходи до розуміння компонентного наповнення ресурсної бази спроможних громад, наявність якої, а також її подальше збереження і нарощування, обумовлює їх самодостатність та сприяє досягненню відповідних стратегічних цілей у процесі їх соціально-економічного розвитку.
Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що на основі аналізу джерельної бази і здобутків вітчизняної політико-управлінської думки та узагальнення сучасних соціально-економічних умов в Україні, в дисертаційній роботі здійснено аналіз державної політики побудови спроможних територіальних громад та запропоновано способи її вдосконалення, використання яких при реалізації цієї політики сприятиме усуненню перешкод, які існують на сьогоднішній день у цій сфері. Розроблено модель побудови спроможних територіальних громад на прикладі Миколаївської області.
Безпосередньо результати дослідження використанні в роботі Департаменту з питань місцевого самоврядування та територіальної організації влади Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України при підготовці матеріалів щодо децентралізації влади, побудови спроможних територіальних громад та розвитку місцевого самоврядування в Україні (довідка про впровадження № 8/13-444-15 від 9.11.2015 р.), Миколаївської обласної ради при розробці практичних заходів щодо побудови Перспективного плану формування територій громад Миколаївської області (довідка про впровадження № 604-15/05-15 від 13.10.2015 р.), адміністрації Корабельного районну Миколаївської міської ради в частині удосконалення фінансової спроможності територіальних громад в умовах децентралізації публічної влади при підготовці матеріалів щодо формування самодостатніх громад на території Корабельного районну м. Миколаєва (довідка про впровадження № 1867/05.01.02-01 від 12.10.2015 р.), Інституту державного управління Чорноморського державного університету імені Петра Могили, в межах науково-дослідної теми Інституту державного управління Чорноморського державного університету імені Петра Могили «Організація державного управління в умовах становлення та розвитку політичної системи України: політико-правові, історичні та регіональні аспекти», номер державної реєстрації 01090000451, при виконанні науково-дослідних робіт за комплексним науковим проектом «Соціально-економічний стан сільських рад Жовтневого району Миколаївської області (на прикладі Шевченківської сільської ради)» (довідка про впровадження № 03/804 від 13.10.2015 р.).
Матеріали дисертації використовувалися у навчальному процесі Інституту державного управління Чорноморського державного університету імені Петра Могили при підготовці і викладанні дисциплін: «Загальні засади місцевого самоврядування в Україні», «Система місцевого самоврядування» (акт про впровадження № 03/806 від 13.10.2015 р.).
Особистий внесок здобувача. Теоретичні обґрунтування, практичні рекомендації, висновки, пропозиції та рекомендації, які отриманні в ході проведення досліджень, розроблено здобувачем самостійно. У дисертації не використовувались ідеї або розробки В.М. Ємельянова, у співавторстві з якими підготовлено одну працю.
Апробація результатів дисертації. Основні положення та висновки дослідження апробовано у формі доповідей на 2 міжнародних, 6 всеукраїнських та регіональних науково-практичних конференціях за міжнародною участю, семінарах і круглих столах, а саме: «Місцеве самоврядування – основа сталого розвитку України» (м. Київ, 16 травня 2014 р.); «Проблеми та перспективи розвитку науки на початку третього тисячоліття у країнах Європи та Азії» (м. Переяслав-Хмельницький, 2014 р.); «Реформування публічного управління: теорія, практика, міжнародний досвід» (м. Одеса, 2014 р.); Ольвійський форум (м. Миколаїв, 2014-2015 рр.); Могилянські читання (м. Миколаїв, 2014-2015 рр.); «Розвиток системи регіонального управління в умовах децентралізації» (м. Одеса, 2015 р.).
Публікації. Основні положення дисертаційної роботи опубліковано в 14 наукових працях, у тому числі 4 – статті в наукових фахових виданнях, 2 – статті в зарубіжних фахових виданнях, 8 – тези конференцій.
Структура та обсяг роботи. Дисертаційна робота складається зі вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел, додатків. Загальний обсяг дисертації становить 242 сторінки, з них основного тексту – 196 сторінок. Список використаних джерел включає 208 найменувань на 23 сторінках. Дисертація містить 12 рисунків, 21 додаток на 23 сторінках.




ВИСНОВКИ


У дисертації розглядається вирішення важливого науково-практичного завдання, що полягає у комплексному дослідженні державної політики побудови спроможних територіальних громад в Україні та розробки шляхів її удосконалення. Отриманні результати в процесі дослідження дають змогу сформулювати такі висновки і пропозиції, що мають теоретичне і практичне значення:
1. Обґрунтовано ступінь дослідженості проблеми державної політики побудови спроможних територіальних громад в Україні. Уточнено зміст базових понять дослідження, таких як «політика», «державна політика», «територіальна громада».
Визначено, що незважаючи на досить прогресивне українське законодавство у сфері державної політики побудови спроможних територіальних громад, полеміка про проблеми територіальних громад у середині держави, на місцях і на вищому рівні не припиняється. Все це та інше відчутно ускладнює проведення реформаційних суспільних перетворень у місцевому самоврядуванні та адміністративно-територіальному устрої України, актуалізує проблему надання їм чіткішої соціальної спрямованості, динамізму й ефективності. За допомогою хронологічної систематизації діючих та проектних нормативних актів у сфері місцевого самоврядування, нормативно-правову базу побудови спроможних територіальних громад в Україні класифіковано на шість періодів.
На основі аналізу і зіставлення базових дефініцій дослідження запропоновано поглиблене бачення понять «спроможна територіальна громада» і «державна політика побудови спроможних територіальних громад». З’ясовано, що до сьогодні ці два поняття є неоднозначними, оскільки це пов’язано зі складністю й багатогранністю їх проявів та юридичної природи.
Визначено конституційно-правові засади державної політики побудови спроможних територіальних громад. З’ясовано, що на основі законодавчо закріплених принципів, для досягнення зазначеної мети та поставлених завдань, державна політика побудови спроможних територіальних громад повинна спрямовуватись: на забезпечення реалізації конституційного права членів територіальних громад на реальне здійснення місцевого самоврядування; створення оптимальних умов для життя мешканців громади; забезпечення достатньою ресурсною базою кожної територіальної громади в Україні.
2. Розглянуто територіальну основу та систему місцевого самоврядування спроможних громад, запропоновано варіанти їх реформування, які передбачають зміни в адміністративно-територіальному устрої України та модифікацію існуючої системи місцевого самоврядування. Одним із таких оптимальних варіантів є реформування найнижчої адміністративно-територіальної ланки – районів, шляхом їх укрупнення та перебудови на рівні областей. З’ясовано, що здійснення відповідного реформування призведе до покращення життя в громадах, створивши сприятливі умови для їх подальшого економічного розвитку, шляхом оптимального укрупнення сільських і селищних громад, децентралізації публічних функцій та ін.
3. Систематизовано повноваження органів місцевого самоврядування спроможних територіальних громад з надання публічних послуг в умовах здійснення децентралізації публічної влади в Україні. Визначено, що кожний рівень місцевого самоврядування отримує свої виключні повноваження, котрі їм передаються від місцевих державних адміністрацій, залишивши виконавчій владі тільки контрольно-координуючі функції. З’ясовано, що рівень взаємодії органів виконавчої влади з місцевими органами виконавчої влади у сфері надання публічних послуг знаходиться на низькому рівні, однак, за умов дотримання системи управління якістю їх взаємодія набуде ознак раціональності, ефективності та економічності. Зокрема, запровадження цієї системи дозволить уникнути дублювання та конкуренції компетенцій, тим самим забезпечить якісне надання публічних послуг.
4. Охарактеризовано ресурсну базу спроможних громад, обсяги якої, на сьогоднішній день, є недостатніми для самостійного вирішення громадами питань місцевого значення та подальшого формування їх як самодостатніх громад. Запропоновано, на основі статистичного аналізу окремих показників різних компонентів ресурсної бази територіальних громад, способи нарощування її обсягів в Україні. З’ясовано, що ресурсна база спроможних громад вимагає застосування сучасних технологій управління нею, які повинні постійно розвиватися і вдосконалюватися.
5. Визначено способи зміцнення організаційного та правового забезпечення місцевого самоврядування спроможних територіальних громад, враховуючи здійснення децентралізації публічної влади, реформування місцевого самоврядування та побудови спроможних територіальних громад:
· самостійне визначення місцевими радами порядку їх роботи та інших процедурних питань притаманних тільки тій чи іншій раді, враховуючи географічні, етнічні, історичні та фінансово-матеріальні особливості громади, на території якої вони діють;
· утворення постійних або тимчасових комісій, як дієвих важелів ефективної роботи місцевих рад;
· затвердження нових посад, необхідних для ефективного вирішення питань місцевого значення, що, у свою чергу, допоможе систематизувати різні потреби членів тої чи іншої громади та розробити рішення щодо їх успішного та ефективного вирішення;
· постійне користування місцевими радами у процесі здійснення своєї діяльності, з метою підвищення її ефективності, такими формами роботи, як депутатські запити та звернення;
· активізація членів громад у питанні їх безпосередньої участі в роботі місцевих рад та здійсненні ними контролю за діяльністю місцевих рад, депутатів та інших посадових осіб органів місцевого самоврядування;
· розмежування на законодавчому рівні власних і делегованих повноважень органів місцевого самоврядування, шляхом включення власних повноважень до статей, які закріплюють їх компетенцію, а делеговані повноваження виділити окремою статтею в Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні» і, відповідно, внести подібні зміни до Закону України «Про місцеві державні адміністрації»;
· розробка та прийняття різного роду документів, які слугують правовим забезпеченням місцевого самоврядування на локальному рівні, грамотно побудованих за своїм змістом, які не суперечать один одному та Конституції України, а також є дієвими та ефективними у процесі реалізації права на здійснення місцевого самоврядування;
· внесення на основі ч. 2 ст. 61 Конституції України, відповідну правову норму до таких законодавчих актів як Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» та Закон України «Про статус депутатів місцевих рад», в якій би проголошувалось про індивідуалізацію відповідальності посадових осіб місцевого самоврядування, особливо депутатів місцевих рад.
6. Сформульовано шляхи підвищення фінансової спроможності територіальних громад в умовах децентралізації публічної влади, забезпечення якої в України, на сьогоднішній день, є доволі складним процесом, що викликано цілими рядом негативних факторів, через що органи місцевого самоврядування не в змозі виконувати покладені них завдання належним чином, на основі докладного аналізу окремих компонентів, які формують фінансову спроможність територіальних громад. Це такі шляхи, як: надання органам місцевого самоврядування права запроваджувати на своїй території власні податки і збори, ставки та базу яких вони зможуть регулювати самостійно; зарахування плати за землю, податок на прибуток підприємств, єдиний податок та податок на доходи фізичних осіб, в частині сплати його суб’єктами господарювання, до бюджету тої територіальної громади, на території якої вони знаходяться і здійснюють свою діяльність до місцевих податків; підвищення ролі органів місцевого самоврядування та податкових служб в легалізації доходів місцевих підприємств та фізичних осіб-підприємців; здійснення ефективного і дієвого контролю з боку податкових служб та державних реєстраторів за сплатою місцевих податків і зборів, їх правильним обчисленням та своєчасним нарахуванням.
7. Розроблено модель визначення рівня спроможності територіальних громад на основі соціально-економічного аналізу сільських населених пунктів Миколаївської області, яку можна визначити, як відображення процесу визначення рівня спроможності територіальних громад, який відтворює характерні властивості спроможних громад в абстрактній формі. Ця модель складається із чотирьох взаємопов’язаних між собою елементів: територіальна основа спроможних територіальних громад; система органів місцевого самоврядування; повноваження органів місцевого самоврядування; ресурсна база спроможних територіальних громад, які, у свою чергу, включають в себе певну кількість характеризуючих їх критеріїв. Модель визначення рівня спроможності територіальних громад можна проектувати на будь-яку існуючу територіальну громаду в Україні, тим самим визначаючи за відповідними критеріями рівень спроможності тої чи іншої громади та перспективи їх становлення як самодостатніх громад.
Сформульовано шляхи удосконалення державної політики побудови спроможних територіальних громад в Україні: 1) формування оптимальної територіальної основи та системи місцевого самоврядування спроможних громад; 2) впорядкування та систематизація повноважень органів місцевого самоврядування з надання публічних послуг; 3) збільшення обсягів ресурсної бази спроможних громад; 4) гарантування організаційно-правової забезпеченості та фінансової спроможності територіальних громад. Уточнено, що описані вище заходи щодо побудови спроможних громад та забезпечення їх самостійності обов’язково повинні впроваджуватися одночасно та в комплексі з урахуванням сьогоднішніх реалій. Саме такий підхід дозволить отримати максимальний корисно-позитивний ефект від запропонованих змін, особливо для сільських територій.
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