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ВСТУП

Актуальність теми. Удосконалення системи місцевого самоврядування як основи будь-якого демократичного ладу є важливим фактором, який набуває особливої ваги на сучасному етапі державотворення в Україні. Складність сучасного процесу розвитку нашого суспільства полягає в тому, щоб, спираючись на світовий досвід і враховуючи вітчизняну практику функціонування органів місцевого самоврядування, удосконалити наявну їх систему, спроможну діяти в інтересах та під контролем людини.

Важливим фактором підвищення рівня життя населення країни є реальне місцеве самоврядування на всіх рівнях адміністративно-територіального поділу країни, в тому числі й на регіональному, який є основним структуроутворюючим елементом країни. Саме адміністративні регіони (області та райони) реалізують найстійкіші соціально-економічні, політичні і культурні зв’язки з іншими адміністративно-територіальними утвореннями, що входять до їх складу. Самодостатнє місцеве самоврядування на регіональному рівні здатне забезпечити задоволення спільних потреб жителів сіл, селищ, міст, що входять до складу відповідних областей та районів.

Сьогодні обласні та районні ради в Україні не здатні повною мірою виконувати своє самоврядне призначення, що зумовлено низкою факторів (відсутність виконавчих органів, недостатня матеріально-фінансова база, необхідність делегування значної частини повноважень місцевим державним адміністраціям), які виступають обмеженнями в діяльності даних органів. У цьому аспекті набуває актуальності дослідження особливостей реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня, які відрізняються від органів місцевого самоврядування базового рівня своєю роллю у забезпеченні повноцінної життєдіяльності районів та областей України, а також шляхів удосконалення діяльності цих органів. 

Аналіз наукових праць таких учених як Є. Бабенков, М. Баймуратов,   В. Бичек, С. Болдирєв, В. Борденюк, І. Бутко, В. Вакуленко, І. Грицяк,         Ю. Делія, І. Дегтярьова, В. Дорофієнко, І. Дробуш, В. Кампо, І. Козюра,        А. Коваленко, М. Корнієнко, В. Кравченко, В. Куйбіда, Ю. Куц, Окс. Лазор, Ол. Лазор, О. Лебединська, П. Любченко, В. Мамонова, М. Пітцик,                В. Погорілко, М. Пухтинський, В. Скрипничук, Т. Смирнова, О. Фрицький, Ю. Шаров свідчить, що в рамках наук права та державного управління досить широко вивчаються різні аспекти функціонування органів місцевого самоврядування та їх взаємодії із органами державної виконавчої влади. Проте, на наш погляд, рівень наукового опрацювання питань діяльності районних та обласних рад є недостатнім і потребує ґрунтовного дослідження проблем, пов’язаних із удосконаленням їх діяльності. Ми вважаємо, що вирішення цих проблем повинно базуватися на дослідженні організаційно-правових особливостей діяльності даних органів. Саме це підтверджує актуальність обраної теми дисертаційного дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконувалося на кафедрі державного управління та місцевого самоврядування Хмельницького університету управління та права згідно з планом науково-дослідної роботи даного університету в рамках теми «Правові та управлінські засади розбудови Української держави і забезпечення прав громадян» (державний реєстраційний номер 0104U004239) (довідка № 665/87-04-03/07 від 06.07.2007 р.).
Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є наукове обґрунтування шляхів удосконалення діяльності районних та обласних рад на підставі аналізу організаційно-правових особливостей реалізації повноважень цих органів. Для вирішення означеної мети нами були поставлені та послідовно вирішувались такі завдання:

· проаналізувати сутність та роль самоврядування на регіональному рівні в системі місцевого самоврядування України;

· охарактеризувати функції та повноваження органів місцевого самоврядування регіонального рівня;

· розкрити зміст процесу та механізму реалізації повноважень районними та обласними радами;

· виявити напрями та шляхи взаємодії органів місцевого самоврядування регіонального рівня із місцевими органами державної виконавчої влади та сільськими, селищними, міськими радами;

· проаналізувати зарубіжний досвід організації місцевого та регіонального управління;

· класифікувати особливості реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня та розкрити їх зміст;

· запропонувати можливі шляхи усунення обмежень діяльності органів місцевого самоврядування на регіональному рівні в Україні, виявлені при аналізі організаційно-правових особливостей реалізації їх повноважень.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у діяльності органів місцевого самоврядування на регіональному рівні в Україні.

Предметом дослідження є організаційно-правові особливості та шляхи вдосконалення діяльності органів місцевого самоврядування на регіональному рівні в Україні. 

Методи дослідження. Для досягнення поставленої мети в процесі дослідження використовувалися як загальнонаукові, так і спеціальні наукові методи. Головним із них є діалектичний метод пізнання, на основі якого розглянуті теоретичні підходи до процесу реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня та особливостей, які проявляються у цьому процесі. Логіко-семантичний метод дав змогу сформулювати окремі ключові категорії й поглибити понятійний апарат дослідження, визначити сутність, зміст функцій, повноважень обласних і районних рад, а також особливостей та механізму реалізації їх повноважень. За допомогою історико-порівняльного методу досліджувалося вітчизняне законодавство минулих років щодо становлення районних та обласних рад. Структурно-функціональний підхід дозволив розкрити природу й особливості функціонування таких структур як районні та обласні ради. При дослідженні структури апарату рад, їх постійних і тимчасових комісій було застосовано системно-структурний метод. Для дослідження сфер прояву особливостей реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня використовувалися методи моделювання та узагальнення.

Наукова новизна одержаних результатів. Наукові положення, що найбільшою мірою розкривають новизну дослідження, полягають у тому, що в дисертаційній роботі

уперше:

· розкрито сутність особливостей реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня, під якими пропонується розуміти ті елементи конституційно-правового статусу районних та обласних рад, що відрізняють ці ради від рад базового рівня та визначають специфіку процесу реалізації їх повноважень;
· здійснено класифікацію особливостей реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня і виділені правові (необхідність представництва спільних інтересів громад району, області; широка нормативно-правова база функціонування; незначний обсяг надання муніципальних послуг; звужені матеріально-фінансові можливості; порядок формування рад за пропорційною виборчою системою та обрання голів радами) та організаційні (територіальні межі здійснення повноважень; відсутність виконавчих органів у організаційній структурі рад; застосування окремих форм реалізації повноважень) особливості, що дало змогу виявити обмеження у реалізації самоврядних функцій районними та обласними радами й запропонувати шляхи їх усунення, а також виявити можливості, використання яких дозволить удосконалити діяльність цих рад;
удосконалено:

· тлумачення поняття «самоврядування на регіональному рівні» як права та здатності сукупності територіальних громад регіону через обрані ними органи самоврядування вирішувати в їх інтересах спільні питання місцевого, регіонального або державного значення в межах, визначених Конституцією i законами України, що відрізняється від поняття «регіональне самоврядування» як територіальної самоорганізації громадян для вирішення питань місцевого значення;
· запропоновано поділ повноважень районних та обласних рад на обов’язкові (які повинні бути законодавчо визначені в рамках стандартного переліку муніципальних послуг, що мають надаватися органами місцевого самоврядування на регіональному рівні) та додаткові (що можуть виконуватися цими радами за наявності потреби населення та відповідного ресурсного забезпечення);
· підхід до організації взаємодії районних та обласних рад із радами базового рівня й місцевими органами виконавчої влади, який ґрунтується на договірному регулюванні цих відносин та повинен замінити закріплений в сучасному Українському законодавстві недосконалий порядок делегування повноважень;

дістали подальшого розвитку:

· підходи щодо удосконалення процесів і механізмів реалізації повноважень районних та обласних рад, що дало змогу розробити узагальнену модель процесу реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня;

· погляди щодо системи функцій районних та обласних рад, яка доповнена організаційною (реалізується районними та обласними радами під час організації роботи депутатів, постійних та інших комісій ради, інших органів та структурних підрозділів ради; організації виборів, участі населення адміністративно-територіальних одиниць у всеукраїнських і місцевих референдумах тощо) та інформаційною (передбачає обов’язок рад інформувати населення відповідних адміністративно-територіальних одиниць через засоби масової інформації про свою діяльність та стан справ у регіоні) функціями.

Практичне значення одержаних результатів дослідження полягає у можливості їх використання в управлінській практиці органів місцевого самоврядування на обласному та районному рівнях, що має сприяти підвищенню ефективності системи місцевого самоврядування України. Зокрема, основні пропозиції та висновки щодо удосконалення діяльності районних та обласних рад використані Хмельницькою районною радою (довідка № 449-а/01-11 від 06.08.2007 р.) та Хмельницькою обласною радою (довідка № 1672-1/01-15 від 01.08.2007 р.).

Отримані результати дослідження використовуються у Хмельницькому університеті управління та права при викладанні курсів «Муніципальний менеджмент», «Економіка і організація міжгалузевого комплексу», «Територіальне управління та місцеве самоврядування» (довідка № 743/87-04-03/07 від 27.06.2007 р.).
Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійним дослідженням. Пропозиції і положення базуються на особистих дослідженнях, критичному аналізі наукових і нормативних джерел. 
Апробація результатів дослідження. Результати дисертаційного дослідження обговорювалися на засіданнях кафедри державного управління та місцевого самоврядування, на щорічних звітних наукових конференціях професорсько-викладацького складу та аспірантів Хмельницького університету управління та права (2002 – 2007 рр.). Основні ідеї, положення та висновки дисертаційного дослідження були апробовані на міжнародних та всеукраїнських науково-практичних конференціях «Управління у ХХІ столітті: погляд молодих вчених» (м. Хмельницький, 2004 р.), «Сучасні проблеми регіонального управління та роль молодих державних службовців у їх вирішенні» (м. Хмельницький, 2004 р.), «Актуальні теоретико-методологічні та організаційно-практичні проблеми державного управління» (м. Київ, 2004 р.), «Сприяння проведенню адміністративно-територіальної реформи в Україні та її адаптації до європейських стандартів управління територіями через призму польського досвіду» (м. Хмельницький, 2005 р.), «Актуальні проблеми державного управління на новому етапі державотворення» (м. Київ, 2005 р.).
Публікації. Результати дисертаційного дослідження висвітлено автором у 8 публікаціях (загальним обсягом 2,8 ум. друк. арк.), серед яких 5 – у наукових фахових виданнях за спеціальністю «Державне управління», 3 – у матеріалах науково-практичних конференцій.

ВИСНОВКИ

Дослідження можливостей вдосконалення діяльності органів місцевого самоврядування регіонального рівня через призму вивчення їх організаційно-правових особливостей показало, що розглянуті питання є не лише надзвичайно актуальними, але й досить складними. Комплексний підхід до вивчення як загальних положень, що стосуються функцій та повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня, процесу та механізму їх реалізації, так і конкретних особливостей, що проявляються у цьому процесі, дав змогу всебічно дослідити проблеми та обмеження, які виникають у функціонуванні районних та обласних рад. Отримані в процесі дослідження результати свідчать про досягнення визначеної мети, вирішення поставлених завдань та дають можливість зробити такі висновки і внести пропозиції. 

1. Аналіз праць науковців щодо діяльності органів місцевого самоврядування, зокрема й регіонального рівня свідчить про те, що, незважаючи на значний інтерес до різних аспектів цієї проблематики, на цей час у науковій літературі відсутні комплексні дослідження організаційно-правових особливостей реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня (районних та обласних рад). Теоретичні та концептуальні розробки науковців присвячені лише окремим аспектам цієї проблематики, що й визначає необхідність проведення комплексного дослідження цього питання. Ще більше актуалізує дане дослідження проведення конституційної та адміністративної реформ в Україні, що вимагає всебічного дослідження функцій та повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня, а також процесу й механізму їх реалізації, що зумовило вибір теми дисертаційного дослідження.

2. Узагальнення теоретичних положень щодо сутності понять «місцеве самоврядування» та «регіональне самоврядування» дозволило сформувати визначення поняття самоврядування на регіональному рівні як права та здатності всіх територіальних громад регіону через обрані ними органи самоврядування вирішувати в їх інтересах спільні питання місцевого, регіонального або державного значення в межах, визначених Конституцією i законами України, що відрізняється від поняття «регіональне самоврядування» як територіальної самоорганізації громадян для вирішення питань місцевого значення

3. Аналіз повноважень районних та обласних рад та необхідність їх пристосування до динамічних потреб населення регіонів дає підстави пропонувати поділити їх на обов’язкові (які повинні бути законодавчо визначені в рамках стандартного переліку муніципальних послуг, що мають надаватися органами місцевого самоврядування на регіональному рівні) та додаткові (що можуть виконуються цими радами за наявності потреби населення та відповідного ресурсного забезпечення).

4. Застосування системного підходу до розуміння організаційно-правового регулювання відносин у сфері місцевого самоврядування дає можливість виділити одним із її елементів реалізацію повноважень органів місцевого самоврядування. Це дало змогу висвітлити сутність процесу та механізму реалізації повноважень районних та обласних рад. Причому процес реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня – це сукупність послідовних дій, за допомогою яких обласні та районні ради вливають на суспільні відносини в регіоні, вирішуючи питання місцевого та регіонального значення в спільних інтересах громад регіону. Механізм реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня являє собою сукупність взаємопов’язаних і взаємообумовлених організаційних, правових, матеріально-фінансових, політичних та інформаційних засобів, за допомогою яких відбувається вплив районних та обласних рад на ті суспільні відносини, що знаходяться в межах повноважень цих органів. Таке розуміння даного процесу дало змогу побудувати його узагальнену модель.
5. Під час дослідження окремих сфер діяльності органів місцевого самоврядування регіонального рівня, проаналізовано різноманітні аспекти взаємодії цих органів із місцевими органами виконавчої влади та сільськими, селищними, міськими радами, яка повинна будуватися на принципах законності, добровільності, врахування спільних інтересів і взаємної відповідальності, збереження незалежності органів місцевого самоврядування та здійснюватися за допомогою організаційно-правових договорів, угод про спільну діяльність, спільно створених державно-самоврядних організацій. Ці способи взаємодії повинні замінити недосконалий порядок делегування повноважень між вищезазначеними органами.

6. Світовий досвід організації місцевого та регіонального управління у країнах-членах ОЕСР свідчить про тенденцію децентралізації державної влади та передачі повноважень на місцевий і регіональний рівень самоуправління, а також структурні зміни на місцевому рівні у вигляді територіальної реорганізація та «раціоналізації» на місцевому рівні.

7. Виходячи із проведеного дослідження обсягів функцій, повноважень, а також процесу та механізму реалізації повноважень районних та обласних рад, нами були систематизовані особливості реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня, під якими розуміємо ті елементи конституційно-правового статусу районних та обласних рад, що відрізняють ці ради від рад базового рівня та визначають специфіку процесу реалізації їх повноважень. Виділені особливості класифіковано на дві групи – правові, що безпосередньо стосуються реалізації районними та обласними радами норм, конкретно визначених Конституцією та Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» (необхідність представництва районними та обласними радами спільних інтересів громад відповідної адміністративно-територіальної одиниці; широку нормативно-правову базу функціонування цих рад; незначний обсяг надання ними муніципальних послуг; звужену матеріально-фінансову базу їх діяльності; порядок формування рад за пропорційною виборчою системою та обрання голів радами) та організаційні, які пов’язані із створенням належних умов для реалізації повноважень районних та обласних рад, й теж, безперечно, випливають із законодавства України (територіальні межі здійснення повноважень районних та обласних рад; відсутність виконавчого органу у структурі рад; застосування окремих форм реалізації їх повноважень). 

У ході дослідження було доведено, що ці особливості здебільшого виступають обмеженнями в діяльності районних та обласних рад та не дозволяють їм бути повноцінними органами місцевого самоврядування.

8. Дослідження організаційно-правових особливостей реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня та досвіду країн-членів ОЕСР дало змогу сформулювати пропозиції щодо удосконалення діяльності районних та обласних рад, реалізація яких сприятиме підвищенню ефективності функціонування системи місцевого самоврядування в Україні:
· необхідним є надання права районним та обласним радам створювати свої виконавчі органи, що дало б можливість їм надавати більший обсяг муніципальних послуг населенню відповідних адміністративно-територіальних одиниць та звузило б можливості втручання у їхню діяльність місцевих органів державної виконавчої влади;

· провідне місце в системі особливостей реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня в Україні займає матеріально-фінансова база процесу реалізації повноважень. Для її зміцнення, на нашу думку, необхідно законодавчо врегулювати відносини власності, розмежувати власність територіальних громад і власність, яка служить їх спільним інтересам. Також необхідно змінити існуючий порядок формування бюджетів районних та обласних рад на формування їх «знизу догори», вони повинні мати власну доходну базу, оскільки перед ними постають проблеми розвитку інфраструктури, вирішення соціальних проблем, розв’язання цілого комплексу невідкладних завдань;

· проведений аналіз виборів до Хмельницької обласної ради у березні 2006 р. та складу Хмельницької обласної ради IV та V скликання дає підстави пропонувати на законодавчому рівні встановити норму, яка б зобов’язувала політичні партії та блоки закріплювати за районами області конкретних депутатів, які б працювали в даних районах як раніше депутати-мажоритарники. Це повинно бути зроблено з тією метою, щоб депутати обласної ради повною мірою представляли інтереси усіх територіальних громад даної області, а не лише певної її частини (найчастіше – адміністративного центру). Також ми пропонуємо вибори депутатів обласних рад проводити за пропорційною системою із порайонними списками;

· враховуючи досить складні функції та повноваження районних та обласних рад, їх голови відіграють не тільки важливу управлінську, а й політичну роль. Тому доцільно, залишивши існуючий порядок обрання голови, розширити його повноваження, наділивши його функцією представництва регіону. Адже із вступом у дію нового Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» політична роль голів районних та обласних рад стала ще більш вагомою і значною;

· створення на обласному та районному рівнях, замість місцевих державних адміністрацій, системи префектури, яка б сприяла розвиткові співпраці й партнерства між усіма дійовими особами територіального управління та прямо не втручалися в діяльність органів місцевого самоврядування, а конструктивно співпрацювали з ними, підвищуючи ефективність влади;
· посилення публічної звітності голови, заступників та депутатів районних та обласних рад через механізм відкликання депутата відповідної ради виборцями, обов’язок регулярно (як мінімум 1 раз на півріччя) звітувати у засобах масової інформації про виконану роботу тощо;
· реформування адміністративно-територіального устрою України за сценарієм місцевої «раціоналізації», в результаті якого реформовані одиниці повинні становити не математичну суму старих громад, а являти собою ефективні одиниці, здатні на належному рівні задовольняти потреби населення.
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