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ВСТУП

Прийняття Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» у 1997 р. та подальше внесення численних змін до нього було зумовлено необхідністю обґрунтування концептуальних засад реформування всього комплексу суспільних відносин, що складаються при здійсненні місцевого самоврядування. Однак досвід попередніх років становлення й розвитку місцевого самоврядування в нашій країні показав, що існують значні недоліки в розробленій концепції місцевого самоврядування, а також у шляхах і способах забезпечення ефективного функціонування цього інституту. Потрібно було докорінно змінити правове поле регулювання територіальної організації місцевого самоврядування, розширити перелік правових форм залучення громадськості та створити дієві механізми зміцнення майнової бази й фінансових основ місцевого самоврядування.

Низка державних заходів, що провадяться на сучасному етапі розвитку суспільних відносин спрямована на вдосконалення правового статусу й підвищенню ефективності діяльності органів місцевого самоврядування і його посадовців. Водночас, у контексті здійснення загальної реформи державної влади в нашій країні має бути поставлено і вирішено більш ширше коло завдань, зокрема: проблема оптимального розмежування повноважень між органами державної влади та органами місцевого самоврядування, що передбачає створення дієвого механізму реалізації органами і посадовцями місцевого самоврядування власних і окремих делегованих ним державних повноважень, підвищення результативності діяльності органів місцевого самоврядування. Необхідно законодавчо затвердити перелік показників для оцінювання ефективності діяльності органів місцевого самоврядування. Разом з цим, має бути створена система протидії явищам корупції й бюрократизму з одночасним підвищенням рівня правової культури депутатів, виборних посадовців, службових осіб місцевого самоврядування.

Такі масштабні завдання обумовлюють посилення інтересу представників наукової школи державного управління, а також представників інших галузей наукових знань до проблематики місцевого самоврядування. В першу чергу, йдеться про дослідження найбільш важливих у теоретичному і практичному планах проблем, що стосуються організаційних основ місцевого самоврядування, місця і ролі органів місцевого самоврядування в механізмі публічної влади, оптимізації структури, повноважень і механізмів взаємодії органів місцевого самоврядування при вирішенні питань місцевого значення в сучасних умовах.

Відповідно до положень Європейської хартії місцевого самоврядування, Конституції України істотно підвищується роль органів місцевого самоврядування, покликаних забезпечити вирішення віднесених до повноважень органів місцевого самоврядування питань місцевого значення, діючи в рамках закону, під свою відповідальність і в інтересах місцевої громади. Водночас, слід визнати, що наукове дослідження статусу і структури органів місцевого самоврядування, питань організації діяльності, повноважень, відповідальності органів місцевого самоврядування і посадовців місцевого самоврядування поки ще не набуло системного характеру.

Після прийняття Конституції України у 1996 р. упродовж тривалого часу структура органів місцевого самоврядування законодавчо чітко не визначалася. У Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні» серед органів місцевого самоврядування не вказується навіть один з основних органів – місцева адміністрація, утворення якої лише малося на увазі в складі інших виконавчих органів.

Отже, назріла необхідність подальшого наукового дослідження механізмів реалізації конституційного принципу самостійного визначення населенням структури органів місцевого самоврядування, взаємовідносин органів місцевого самоврядування як по горизонталі, так і по вертикалі, розробки критеріїв ефективності реалізації своїх повноважень представницьким органом місцевої влади, головою місцевої ради, місцевою адміністрацією, іншими органами та посадовцями місцевого самоврядування, а також аналізу й узагальнення практики роботи органів місцевого самоврядування щодо забезпечення життєдіяльності територіальної громади.

Необхідність комплексного й системного дослідження основ місцевого самоврядування зумовлена як потребами забезпечення новими знаннями науки державного управління, так і потребами практики здійснення та підвищення статусу органів місцевого самоврядування в нашій країні.

Різні історичні періоди становлення самоврядування в Україні досліджували В. Б. Антонович, Д. І. Багалій, М. Ф. Владимирський-Буданов, В. О. Голобуцький, І. П. Крип’якевич, М. І. Костомаров, М. Ф. Котляр, М. О. Максимович, В. Д. Отамановський, Ф.В. Тарановський, П. П. Толочко та ін., теоретичні основи місцевого самоврядування досліджували Ю. Л. Панейко, В. Ф. Погорілко, О. Ф. Фрицький, В. М. Шаповал. Проблеми і перспективи місцевого самоврядування в сучасній Україні досліджували Б. П. Андресюк, В. М. Бесчастний, В. І. Борденюк І. О. Дєгтярьова, Ю. В. Делія, Л. О. Савенко, В. А. Устименко, Г. В. Чапала. Організаційно-управлінський аспект формування структури місцевого самоврядування в Україні досліджували В.М. Бабаєв, В.Д. Бакуменко, В.В. Дорофієнко, А. О. Гошко, Я. Ф. Жовнірчик, В.А. Ільяшенко, А.В. Мерзляк, Ю.В. Молодожен, А.О. Монаєнко, В.М. Огаренко, Р. М. Плющ, С.Є. Саханенко, А. Ф. Ткачук та організаційні засади його функціонування – О. Ю. Бобровська, С. В. Болдирєв, В. С. Куйбіда. 

Проте деяким питанням у сфері розвитку місцевого самоврядування було приділено недостатньо уваги. При всій важливості проведених досліджень сьогодні в наукових колах не розроблено Програми розвитку бюджетного устрою в Україні, модель бюджетування, орієнтованого на результати, незавершеними залишилися дослідження щодо формування цілісної системи фінансової допомоги місцевим бюджетам через створення різноманітних фондів, потрібно уточнити понятійний апарат науки державного управління.

Актуальність проблеми, необхідність розробки нових підходів до розвитку системи місцевого самоврядування визначили вибір теми, предмет, мету й завдання дисертаційної роботи.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційну роботу виконано в межах наукових тем Класичного приватного університету: «Механізми державного управління об’єктами та процесами ринкової економіки» (номер державної реєстрації 0109U002113), «Актуальні проблеми розвитку місцевого самоврядування в Україні» (номер державної реєстрації 0110U003965). У рамках виконаних тем особисто здобувачем було обґрунтовано та розроблено Програму розвитку бюджетного устрою в Україні, для забезпечення організації бюджетного процесу запропоновано модель «бюджетування, орієнтованого на результати», удосконалено теоретичний підхід до формування в місцевих органів державної влади нових контрольних повноважень у системі місцевого самоврядування та науково-практичний підхід до формування системи надання фінансової допомоги місцевим бюджетам.

Мета й завдання дослідження. Метою дисертаційної роботи є розробка підходу до формування, функціонування, розвитку системи місцевого самоврядування в Україні та обґрунтування пропозицій щодо вдосконалення діяльності органів місцевого самоврядування. Для досягнення мети поставлено такі завдання:
· уточнити деякі поняття державного управління та місцевого самоврядування;

· дослідити особливості здійснення місцевої публічної влади в Україні;

· проаналізувати стан міжбюджетних відносин в Україні та бюджетного забезпечення діяльності органів місцевого самоврядування;

· розвинути систему контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування;

· запропонувати Програму розвитку бюджетного устрою в Україні;

·  обґрунтувати напрями вимірювання вирівнювання бюджетної забезпеченості адміністративно-територіальних одиниць;

· розробити для забезпечення бюджетного процесу модель бюджетування, орієнтованого на результати.
Об’єктом дослідження є система місцевого самоврядування в Україні.

Предметом дослідження є напрями та інструменти розвитку системи місцевого самоврядування в Україні.

Гіпотеза дослідження базується на припущенні, що пропоновані напрями та інструменти розвитку системи місцевого самоврядування в Україні та їх запровадження в практичну діяльність органів місцевого самоврядування дадуть можливість ефективно реалізовувати державну та регіональну політику, сприятиме підвищенню статусу органів місцевого самоврядування та врахуванню ними інтересів громади.

Методи дослідження. Для перевірки гіпотези дослідження та виконання поставлених завдань використано загальнонаукові та спеціальні методи: аналізу і синтезу – при дослідженні особливостей діяльності органів місцевого самоврядування; статистичного аналізу, порівняння та узагальнення – при дослідженні ефективності діяльності органів місцевого самоврядування в Україні; монографічний метод – у ході вивчення вітчизняного досвіду функціонування системи місцевого самоврядування в Україні; абстрактно-логічний метод – для теоретичного узагальнення й формулювання висновків.

Методологічною базою дослідження є наукові праці вітчизняних та зарубіжних учених. Інформаційною базою дослідження є закони України, нормативно-правові акти Президента України, Кабінету Міністрів України, статистичні матеріали Державної служби статистики України.

Наукова новизна отриманих результатів полягає в тому, що:

вперше:

· з метою ефективного функціонування бюджетів місцевого самоврядування обґрунтовано основні положення Програми розвитку бюджетного устрою в Україні, яка буде спрямована на досягнення цілей, поставлених у щорічних Посланнях Президента України щодо розвитку системи міжбюджетних відносин, і на реалізацію програм соціально-економічного розвитку України, а також дасть можливість місцевим органам влади та органам місцевого самоврядування проводити самостійну бюджетно-податкову політику в рамках законодавчо встановленого розмежування повноважень і відповідальності між органами публічної влади різних рівнів, забезпечувати економічну ефективність, бюджетну відповідальність, соціальну справедливість, політичну консолідацію, територіальну інтеграцію;

· для забезпечення організації бюджетного процесу запропоновано модель бюджетування, орієнтованого на результати, суть якої полягає в розподілі бюджетних ресурсів між адміністраторами бюджетних коштів на реалізацію бюджетних програмам, залежно від досягнення конкретних результатів (надання послуг) відповідно до середньострокових пріоритетів соціально-економічної політики і в межах прогнозованих на довгострокову перспективу обсягів бюджетних ресурсів;
удосконалено:

- теоретичний підхід до надання в місцевим органам державної влади нових контрольних повноважень у системі місцевого самоврядування щодо права давати обов’язкові для виконання приписи, які за своєю природою будуть правозастосовними актами, що вказують на допущене органами місцевого самоврядування порушення чинного законодавства України, а також права скасування або призупинення дії нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування; 

- науково-практичний підхід до формування системи фінансової допомоги місцевим бюджетам, суть якого полягатиме у вирівнюванні бюджетної забезпеченості регіонів, наданні громадянам, незалежно від місця їх проживання, доступу до основних бюджетних послуг і соціальних гарантій при одночасному створенні стимулів для проведення на регіональному та місцевому рівнях раціональної й відповідальної бюджетно-податкової політики, розвитку та ефективному використанні податкового потенціалу, підвищенні ефективності бюджетних видатків. Пропонована система передбачає надання фінансової допомоги з державного бюджету регіонам України через п’ять фондів: Фонд фінансової підтримки регіонів України, Фонд компенсацій, Фонд співфінансування соціальних видатків, Фонд регіонального розвитку і Фонд реформування місцевих фінансів;

набуло подальшого розвитку:

- визначення поняття основ місцевого самоврядування як сукупності принципів і норм Європейської хартії місцевого самоврядування, положень Конституції України, законодавчих та інших нормативно-правових актів, що відображають і закріплюють найбільш важливі, єдині і базові для всіх регіонів, адміністративно-територіальних одиниць загальні стандарти розвитку інститутів народовладдя; визначення територіального устрою, організаційної структури, фінансово-економічного забезпечення адміністративно-територіальної одиниці, а також інших необхідних передумов забезпечення реалізації права населення і кожного громадянина на здійснення місцевого самоврядування;

- визначення поняття місцевої публічної влади як влади, що встановлюється населенням адміністративно-територіальної одиниці, є складовою влади народу, підзаконною, універсальною, неполітичною, розпорядчою, самостійною владою, що здійснюється населенням безпосередньо і (чи) через органи місцевого самоврядування;

- визначення поняття муніципальної послуги як діяльності органів місцевого самоврядування, комунальних установ, інших організацій з виробництва й надання суспільно значущих благ населенню або організаціям певної адміністративно-територіальної одиниці, що здійснюється в рамках повноважень органів місцевого самоврядування за рахунок коштів місцевого бюджету.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що застосування запропонованих напрямів розвитку системи місцевого самоврядування приведе до створення передумов для ефективної реалізації державної політики розвитку інституту місцевого самоврядування, внесення змін до чинного законодавства України щодо регулювання діяльності органів місцевого самоврядування, підвищення ефективності самоврядування.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що низку авторських пропозицій було використано Радою з питань регіонального розвитку та місцевого самоврядування при Кабінеті Міністрів України; Кабінетом Міністрів України при підготовці Програми державної підтримки розвитку місцевого самоврядування в Україні.
Результати досліджень використано в діяльності Запорізької обласної ради при розробці моделі бюджетування, орієнтованого на результати, суть якої полягає в розподілі бюджетних ресурсів між адміністраторами бюджетних коштів і (чи) бюджетними програмами, що реалізуються ними, з урахуванням або в прямій залежності від досягнення конкретних результатів (надання послуг) (довідка від 16.05.2012 р. № 101-1/23).

Наукові дослідження доведені до конкретних положень, прикладних моделей, методик та рекомендацій. Вони знайшли своє впровадження в практичній діяльності органів місцевого самоврядування під час формування системи місцевого самоврядування на рівні окремих населених пунктів; при підготовці методичних рекомендацій з питань застосування чинного законодавства про місцеве самоврядування в Україні і підготовці проекту нової редакції закону «Про місцеве самоврядування в Україні», закону «Про місцеві державні адміністрації», пропозицій щодо внесення змін до Конституції України.

Теоретичні положення дисертаційної роботи використовуються в навчальному процесі Класичного приватного університету при викладанні таких дисциплін: «Державне управління», «Місцеве самоврядування», «Державна служба», «Державна регіональна політика», «Державне та регіональне управління», «Організація діяльності державного службовця» (довідка від 04.06.2012 р. № 499).

Особистий внесок здобувача. Наукові положення, розробки, висновки й рекомендації, які винесено на захист, одержано здобувачем самостійно та розкрито в наукових працях.
Апробація результатів дослідження. Основні результати дисертаційної роботи доповідались та обговорювались на міжнародних і всеукраїнських науково-практичних конференціях, семінарах, круглих столах: «Регіональний розвиток – основа розбудови української держави» (м. Донецьк, 2012 р.), «Наука і вища освіта - 2012» (м. Запоріжжя, 2012 р.), «Лібералізація торговельного режиму України: нові можливості та виклики для покращення експортного потенціалу підприємств Запорізької області» (м. Запоріжжя, 2012 р.), «Реформування державної служби в контексті реалізації завдань Президентської Програми економічних реформ на 2010-2014 роки «Заможне суспільство, конкурентоспроможна економіка, ефективна держава» (м. Запоріжжя, 2012 р.), «Структурно-інституціональна трансформація та безпека економіки регіонів в процесі модернізації держави» (м. Запоріжжя, 2012 р.).

Публікації. За темою дисертації опубліковано 6 наукових праць загальним обсягом 2,65 д. а., з них 4 – статті у наукових фахових виданнях, 2 – матеріали конференцій.

Структура та обсяг дисертації. Робота складається зі вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел. Загальний обсяг дисертації – 193 сторінки, з яких 5 рисунків займають 5 сторінок, 2 таблиці – 2 сторінки, список використаних джерел містить 162 найменування.

ВИСНОВКИ

У дисертації подано теоретичне узагальнення і здійснено нове вирішення наукового завдання розвитку системи місцевого самоврядування в Україні. Отримані в процесі дослідження результати підтвердили покладену в його основу гіпотезу, а їх узагальнення дає змогу сформулювати висновки і внести пропозиції, що мають теоретичне й практичне значення.

1. Розвиток демократичних основ українського суспільства передбачає необхідність перегляду концепції місцевого самоврядування, впровадження нових понять у теорію і практику державного управління. Зокрема, доцільно ввести поняття основ місцевого самоврядування як сукупності принципів Європейської хартії місцевого самоврядування, положень Конституції України, законодавчих та інших нормативно-правових актів, що відображають і закріплюють найбільш важливі, єдині й базові для всіх регіонів, адміністративно-територіальних одиниць загальні стандарти розвитку інститутів народовладдя, визначення територіального устрою, організаційної структури, фінансово-економічного забезпечення адміністративно-територіальної одиниці, а також створюють інші необхідні передумови й умови, забезпечують реалізацію права населення і кожного громадянина на здійснення місцевого самоврядування, участь у вирішення питання місцевого значення.

2. З’ясовано, що влада адміністративно-територіальної одиниці - це обмежена законодавством публічна недержавна і неполітична влада з питань місцевого значення. Місцева публічна влада належить місцевому населенню адміністративно-територіальної одиниці, є складовою влади народу, підзаконною, універсальною, неполітичною, розпорядчою, самостійною владою, що здійснюється населенням безпосередньо і (чи) через органи місцевого самоврядування.

3. Визначено, що державний контроль у системі місцевого самоврядування є діяльністю держави із забезпечення ефективного та доцільного функціонування органів місцевого самоврядування за допомогою встановлення фактичного стану суспільних відносин нормативним вимогам і стримування відхилень. Державний нагляд у системі місцевого самоврядування запропоновано розглядати як діяльність спеціальних органів державної влади, спрямовану на забезпечення законності функціонування органів місцевого самоврядування за допомогою консультаційної участі в процесі місцевої нормотворчості та вжиття заходів реагування на виявлені порушення чинного законодавства. За результатами дослідження до нових контрольних повноважень органів державної влади в системі місцевого самоврядування запропоновано віднести право надавання обов’язкових для виконання приписів, а також право скасування або призупинення дії нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування. Приписи за своєю природою будуть правозастосовними актами, що вказують на допущене органами місцевого самоврядування порушення чинного законодавства України.

4. Аналіз стану розвитку системи місцевого самоврядування в Україні свідчить про зниження фінансової автономії адміністративно-територіальних одиниць, а також можливості проведення органами місцевого самоврядування самостійної політики соціально-економічного розвитку адміністративно-територіальних одиниць, що в цілому не сприяє підвищенню ефективності місцевого самоврядування при реалізації моделі бюджетного устрою в Україні. Тому для ефективного виконання місцевих бюджетів запропоновано розробити Програму розвитку бюджетного устрою в Україні. Така програма забезпечить самостійність органів місцевого самоврядування при здійсненні повноважень для вирішення питань як місцевого, так і немісцевого значення, які відповідно до чинного законодавства України мають право вирішувати органи місцевого самоврядування; виключення дублювання здійснення і фінансування одних і тих самих видаткових повноважень різними рівнями публічної влади; наділення органів місцевого самоврядування окремими державними повноваженнями за умови їх фінансового забезпечення у формі субвенцій; прозорість міжбюджетних відносин. Пропонована Програма сприятиме фінансовій автономії органів місцевого самоврядування та зміцненню дохідної бази місцевих бюджетів, повний реалізації покладених на них повноважень в інтересах населення конкретної адміністративно-територіальної одиниці.

5. Система фінансової допомоги місцевим бюджетам має бути спрямована на вирівнювання бюджетної забезпеченості адміністративно-територіальних одиниць, надання доступу громадянам, незалежно від місця їх проживання, до основних бюджетних послуг і соціальних гарантій при одночасному створенні стимулів для проведення на регіональному та місцевому рівнях раціональної й відповідальної бюджетно-податкової політики, розвиток і ефективне використання податкового потенціалу, підвищення ефективності бюджетних видатків. Тому запропоновано фінансову допомогу з державного бюджету регіонам України надавати через п’ять бюджетних фондів: Фонд фінансової підтримки регіонів України, Фонд компенсацій, Фонд співфінансування соціальних видатків, Фонд регіонального розвитку і Фонд реформування місцевих фінансів. Ці фонди створять додаткові механізми для ефективнішого вирівнювання бюджетної забезпеченості адміністративно-територіальних одиниць у разі екстремально високої нерівномірності в розміщенні податкового потенціалу.

6. У зв'язку з необхідністю вдосконалення бюджетного процесу, підвищення якості муніципальних послуг, повнішого задоволення потреб населення, в умовах скорочення податкових доходів і, як наслідок, обмеженості фінансових ресурсів одним з основних завдань у сфері муніципальної фінансової політики, що проводиться органами місцевого самоврядування, стає підвищення ефективності видатків місцевих бюджетів. Тому запропоновано модель бюджетування, орієнтованого на результат, що забезпечить, у свою чергу, розподіл ресурсів за цільовим призначенням, завданнями й функціями держави з урахуванням пріоритетів державної політики і суспільної значущості очікуваних безпосередніх і кінцевих результатів використання бюджетних коштів. При реалізації моделі бюджетування, орієнтованого на результат, з'являється можливість своєчасно коригувати обсяги фінансування муніципальних послуг, гнучко перерозподіляти кошти з урахуванням виконання показників якості, відповідності наданих муніципальних послуг стандартам якості, встановлювати доцільність подальшого продовження фінансування муніципальних послуг, упроваджувати елементи конкуренції в систему розподілу бюджетних коштів, а також підвищити відповідальність органів місцевого самоврядування, бюджетних установ та інших організацій за надання муніципальних послуг неналежної якості.

7. За результатами дослідження муніципальна послуга визначена як діяльність органів місцевого самоврядування, комунальних установ, інших організацій з виробництва і надання суспільно значущих благ населенню або організаціям адміністративно-територіальної одиниці, що здійснюється в рамках вирішення питань місцевого значення, за рахунок коштів місцевого бюджету.
8. Напрямами подальших розвідок є: розробка дієвих механізмів координації діяльності органів державної влади та місцевого самоврядування в сфері міжбюджетних відносин, дослідження доцільності впровадження системного громадського контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування, удосконалення механізмів надання муніципальних послуг, розробка змін до чинного законодавства України щодо розмежування об’єктів комунальної та державної власності.
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