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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

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.

З’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 06.07.2007р.).
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 06.08.2007р.) та Хмельницькою обласною радою (довідка № 1672-1/01-15 від 01.08.2007р.).

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 27.06.2007р.).
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 – 2007рр.). 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.

Обсяг та структура роботи. Дисертаційна робота складається зі вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел. Загальний обсяг дисертації становить 151 сторінку. Робота містить 9 рисунків та 1 таблицю. Список використаних джерел містить 210 найменувань на 22 сторінках.
ОСНОВНИЙ ЗМІСТ ДИСЕРТАЦІЇ

У вступі обгрунтовано актульність теми дослідження, розглянуто її зв’язок з науковими програмами, визначені мета, завдання об’єкт, предмет та методологічна основа дослідження, елементи наукової новизни роботи, особистий внесок здобувача, практичну і теоретичну значимість дослідження, надано інформацію щодо апробації дисертаційної роботи, її стуртури та кількості наукових публікації.

Перший розділ – «Теоретичні питання реалізації повноважень органів місцевого самоврядування на регіональному рівні» – присвячений аналізу існуючих наукових напрацювань, що стосуються теми дисертаційного дослідження та сутності самоврядування на регіональному рівні, визначенню поняття і сутності повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня, а також дослідженню процесу та механізму реалізації повноважень районних та обласних рад.

Аналіз висвітлення в науковій літературі проблем сутності місцевого самоврядування, зокрема й на регіональному рівні, приводить до висновку про недостатність комплексних теоретичних розробок процесу реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня, в тому числі й особливостей, що проявляються при цьому. 

З метою глибшого дослідження природи органів місцевого самоврядування регіонального рівня автор розглядає зміни конституційно-правового статусу цих органів, починаючи із часу отримання Україною незалежності. Цим доводиться той факт, що сьогоднішня модель державного устрою України характеризується дисбалансом на користь виконавчої влади, який став наслідком посилення централізації державної влади, розпочатої Конституційним договором 1995 р. та Конституцією України 1996 р. Порівнюючи правовий статус обласних та районних рад за Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21 травня 1997 р. із правовим статусом рад аналогічного рівня 1990 – 1997 рр., можна зробити висновок про стабільність основних сфер життєдіяльності регіонів, в яких реалізуються їх повноваження, хоча їх конкретні права та обов’язки сьогодні значно звужені. 

Виходячи з того, що місцеве самоврядування, відповідно до Конституції України є правом територіальної громади вирішувати питання місцевого значення, організація місцевої влади, існуюча сьогодні на рівні районів та областей, не повністю підпадає під дане визначення. Це зумовлює необхідність виділення поняття «самоврядування на регіональному рівні». Дане поняття пропонується розуміти як право та здатність 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. Органами самоврядування в регіоні виступають районні та обласні ради, які діють за однаковими принципами й формами діяльності і мають аналогічні повноваження.

Для вивчення особливостей діяльності органів місцевого самоврядування на регіональному рівні в Україні необхідно проаналізувати повноваження районних та обласних рад, які визначають межі їх діяльності, рамки відповідальності, звітності, підконтрольності, формують єдину систему цих органів. Повноваження органів місцевого самоврядування регіонального рівня (районних та обласних рад) походять від функцій, що відображають основні сторони їх соціального призначення (фінансово-бюджетна, матеріально-технічна, організаційна, екологічна, соціально-культурна, інформаційна, нормотворча, представницька, політична, економічна, контрольна). 

Зауважимо, що повноваження обласної та районної ради в загальних рисах визначені в Конституції України. Законом, який встановлює повноваження районних та обласних рад є Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21 травня 1997 р. Повноваження органів місцевого самоврядування регіонального рівня поділяють на два види: виключні (вирішуються виключно на сесіях) та делеговані (ті, які ради делегують відповідним державним адміністраціям). Згідно з чинним законодавством повноваження районних та обласних рад можуть бути також делегованими їм територіальними громадами сіл, селищ, міст. Саме при реалізації делегованих повноважень виникають проблеми розподілу повноважень та контролю за їх виконанням.

Беручи до уваги існуючі проблеми із фінансовим забезпеченням виконання повноважень органами місцевого самоврядування регіонального рівня, їх варто поділити на обов’язкові та додаткові. Щодо обов’язкових повноважень, то їх перелік повинен бути законодавчо визначений для усіх органів місцевого самоврядування регіонального рівня як стандарт набору муніципальних послуг, від виконання яких вони не можуть відмовлятися, крім спеціально обмовлених законом випадків, коли через очевидну нездатність органу місцевого самоврядування справитися із завданнями окремі повноваження можуть бути передані іншому рівню самоврядування або державі. Крім того, держава повинна встановити обов’язковий мінімум видатків, охоплення населення і т.д., пов’язані з тим чи іншим повноваженням (муніципальною послугою). Цей мінімум може регулюватися законодавчим шляхом, управлінським або фінансовим – через державні субсидії та дотації. Невиконання місцевими органами обов’язкових повноважень може слугувати підставою для судових розглядів або для дострокового припинення діяльності органу місцевого самоврядування. 

Повноваження, що не входять до числа обов’язкових, можна вважати додатковими, тобто такими, що можуть виконуватися або не виконуватися органами самоврядування залежно від ситуації і потреб населення та при умові, що у розпорядженні органів самоврядування залишаються засоби після реалізації обов’язкових повноважень. 
Дослідження діяльності органів місцевого самоврядування регіонального рівня дозволяє стверджувати, що вона полягає у реалізації повноважень, визначених Конституцією та законами України. При цьому, процес реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня пропонуємо розуміти як сукупність послідовних дій, за допомогою яких обласні та районні ради впливають на суспільні відносини в регіоні, вирішуючи питання місцевого, регіонального та державного значення в спільних інтересах громад регіону. Ефективна реалізація повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня можлива при задіянні механізму реалізації повноважень, який 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. Таким чином, процес реалізації повноважень органів місцевого самоврядування на регіональному рівні можна представити у такому вигляді (рис. 1).



Рис. 1. Узагальнена модель процесу реалізації повноважень органів місцевого самоврядування на регіональному рівні
У другому розділі дисертаційної роботи – «Дослідження деяких сфер діяльності органів місцевого самоврядування на регіональному рівні в Україні та зарубіжних країнах» – проаналізовано взаємодію районних та обласних рад із місцевими органами державної виконавчої влади та органами місцевого самоврядування базового рівня, а також зарубіжний досвід організації місцевого управління та розподілу повноважень між рівнями влади.

Взаємодія районних і обласних рад із відповідними місцевими державними адміністраціями та органами місцевого самоврядування базового рівня являє собою здійснення погоджених дій між даними органами з метою вирішення певних завдань місцевого, регіонального або державного значення. У результаті аналізу виявлено, що вона повинна будуватися на принципах законності, добровільності, врахування спільних інтересів, взаємної відповідальності, збереження незалежності органів місцевого самоврядування.

Ця взаємодія визначається у напрямку розробки і реалізації довгострокових програм і планів соціально-економічного розвитку регіонів; координації зусиль для виконання завдань, що мають велике значення для населення регіону; створення умов для структурної перебудови місцевого господарства та створення спільних державно-самоврядних організацій. Відповідно до чинного законодавства, основною формою взаємодії районних та обласних рад із відповідними місцевими державними адміністраціями залишається делегування повноважень від органів місцевого самоврядування місцевим органам державної виконавчої влади, що призводить до фактичного двовладдя в районах та областях. Ця форма взаємодії, у існуючому на даний час вигляді, не відповідає реаліям сьогодення, які вимагають розширення прав місцевого самоврядування й наділення його широким колом власних повноважень щодо вирішення питань місцевого й регіонального значення. 

Стосовно делегування повноважень від сільських, селищних, міських рад районним та обласним радам, вона відбувається без відповідної передачі ресурсів і відповідальності, що свідчить про її некоректність та неправильність. Тому делегування повноважень, на наш погляд, доцільно замінити системою організаційно-правових договорів між районним, обласними радами з однієї сторони та сільськими, селищними, міськими радами або місцевими державними адміністраціями – з іншої. Договірний механізм передачі повноважень повинен ґрунтуватися на засадах законності, доцільності, обґрунтованості, добровільності, забезпеченості та підконтрольності суб’єктів реалізації делегованих повноважень. Крім цього, ефективними формами взаємодії органів місцевого самоврядування на регіональному рівні із місцевими органами державної виконавчої влади та органами місцевого самоврядування базового рівня можуть стати угоди про співпрацю та спільно створені державно-самоврядні організації, що виконували б спільні завдання і функції. 

Для дослідження зарубіжного досвіду організації місцевого управління нами обрані країни із розвинутою ринковою економікою, індустріально розвинуті країни, що є членами Організації Економічного Співробітництва та Розвитку (ОЕСР). Вивчення досвіду даної групи країн нам здається актуальним, адже, крім різноманітних соціальних, економічних, політичних, культурних та інших факторів соціально-економічного та індустріального розвитку не останнє місце займає фактор організації влади в країні, яка включає в себе ефективний розподіл повноважень між різними рівнями управління, в тому числі між органами державної влади та місцевого самоврядування, а також з огляду на те, що Україна також прагне стати членом ОЕСР.

В більшості країн ОЕСР відбувся процес перерозподілу повноважень, і переважно на користь територіальних рівнів влади. Загальною для всіх цих країн є тенденція децентралізації державної влади та передача повноважень на місцевий і регіональний рівень самоуправління. Характерними є також структурні зміни на місцевому рівні таких типів: територіальна реорганізація (в ході якої створення нових рівнів привело до створення нових державних структур) як у Бельгії, Іспанії, Італії, та «раціоналізація» на місцевому рівні (яка набрала форми муніципального злиття, і сприймається центральним урядом як спосіб створення економічно життєздатних одиниць, спроможних краще надавати муніципальні послуги).  
Як продемонстрував нам світовий досвід, в розвинутих країнах здійснюються реформи, одним із пріоритетних завдань яких ставиться підвищення якості послуг, що надаються органами державної влади та місцевого самоврядування. 

В контексті адаптації досвіду країн-членів ОЕСР до українських реалій функціонування районних та обласних рад, варто реформувати статус місцевих державних адміністрацій, звівши його функції до наглядових та координуючих, посилити відповідальність посадових осіб місцевого самоврядування регіонального рівня та «раціоналізувати» адміністративно-територіальний устрій України.
У третьому розділі – «Організаційно-правові особливості та шляхи вдосконалення діяльності органів місцевого самоврядування на регіональному рівні в Україні» – розкрито сутність правових та організаційних особливостей реалізації повноважень районних та обласних рад, а також виявлено, що окремі з них виступають обмеженнями, а інші – додатковими можливостями в діяльності даних органів.
У ході дослідження визначено, що особливості реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня – це 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 норм, визначених Конституцією та Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні», та організаційні, які пов’язані із створенням належних умов для реалізації повноважень районних та обласних рад, й теж, безперечно, випливають із законодавства України (рис. 2.).

Першою і найголовнішою правовою особливістю реалізації повноважень районних та обласних рад є визначення їх як органів місцевого самоврядування, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ, міст, на відміну від сільських, селищних, міських та районних у містах рад, які є представницькими органами місцевого самоврядування, що акумулюють інтереси територіальних громад відповідно села, селища, міста або району в місті та наділяються виключним правом приймати найважливіші рішення місцевого значення. У той же час, районні та обласні ради не є у прямому розумінні вищестоящими органами стосовно сільських, селищних, міських рад, вони не можуть втручатися в діяльність цих рад і їх органів.


Рис. 2. Організаційно-правові особливості реалізації повноважень районними та обласними радами
Представництво спільних інтересів передбачає врахування думок багатьох територіальних громад з метою максимального задоволення їх потреб. Цей процес не може відбуватися без певних суперечностей, що виникають, зважаючи на відмінності між громадами регіону. Це ускладнює процес прийняття рішень та реалізації повноважень районних та обласних рад й дає нам підстави стверджувати, що дана особливість реалізації повноважень даними органами є певним обмеженням в їх діяльності. 

Другою правовою особливістю реалізації повноважень районних та обласних рад виділено широку нормативно-правову базу їх функціонування. Ця особливість випливає з того, що через ширший територіальний масштаб впливу обласних та районних рад нормативно-правова база їх функціонування є об’ємнішою за правові основи діяльності сільських, селищних, міських та районних у містах рад. Також, через встановлену Конституцією України тісну взаємодію обласних та районних рад із відповідними місцевими державними адміністраціями, ради мають керуватися у своїй діяльності певними актами адміністрацій, які стають частиною нормативно-правової бази регулювання їх діяльності. Це може виступати обмеженням в діяльності районних і обласних рад, та лише створює ілюзію місцевого самоврядування на регіональному рівні.
Наступною правовою особливістю реалізації повноважень районними та обласними радами є обсяг муніципальних послуг, які вони надають населенню відповідних адміністративних одиниць, реалізуючи свої повноваження. Аналізуючи підходи різних авторів, було узагальнено, що муніципальні послуги – це діяльність органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб або створених ними установ, організацій та комунальних підприємств з виконання своїх обов’язків перед територіальними громадами (або їх спільністю) щодо створення умов для повноцінної реалізації громадянами (членами відповідних територіальних громад) своїх прав і свобод. У межах повноважень органи місцевого самоврядування регіонального рівня можуть надавати управлінські та неуправлінські послуги. 

Обсяг надання муніципальних послуг, які можуть надавати районні та обласні ради, обмежений повноваженнями цих органів, що є в більшій мірі організаційними та майже не передбачають виконання управлінських дій, спрямованих на забезпечення потреб конкретних громадян. Тому, на наш погляд, дана особливість виступає обмеженням діяльності районних та обласних рад як органів місцевого самоврядування регіонального рівня.

Четвертою правовою особливістю реалізації повноважень районних та обласних рад, від якої залежить реальність здійснення функцій цими органами, є матеріальні та фінансові ресурси, якими вони володіють і розпоряджаються, згідно із законодавством України. Особливість полягає в тому, що матеріальною основою здійснення повноважень районними та обласними радами є спільна власність територіальних громад як різновид комунальної власності, статус якої досі не визначений законодавчо, та відмінності у формуванні бюджетів (відсутність власних доходів бюджетів і той факт, що районні та обласні бюджети складають і виконують відповідні місцеві державні адміністрації). Це суттєво обмежує можливості районних та обласних рад повноцінного функціонування як органів місцевого самоврядування.

Наступною правовою особливістю реалізації повноважень районних та обласних рад виділено порядок формування рад та обрання посадових осіб. Депутати районної, обласної ради, відповідно до Конституції та Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», обираються за пропорційною виборчою системою. Це відрізняє вибори до районних та обласних рад від виборів до сільських, селищних рад, які проводяться за мажоритарною виборчою системою. Дослідження показало, що застосування пропорційної виборчої системи для виборів до районних та обласних рад не дало змогу сформувати такий їх склад, який би представляв усі територіальні громади того чи іншого регіону. Це значно обмежило право виборців мати у цих радах свого представника. 

Організаційні особливості займають належне місце у характеристиці реалізації повноважень районних та обласних рад, адже через них проявляються ті специфічні змінні умови, в яких реалізуються основні принципи, функції та повноваження цих органів. Важливою організаційною особливістю реалізації повноважень районними і обласними радами є територіальні межі їх здійснення, тобто області та райони, як одні з основних елементів адміністративно-територіального устрою країни, що в процесі життєдіяльності реалізують стійкі соціально-економічні, культурні зв’язки. 

Проте, сьогодні реалії вимагають реформування адміністративно-територіального устрою України, та, як наслідку цього, зміни територіальної організації місцевого самоврядування. У цьому аспекті, на наш погляд, необхідним є удосконалення первинних адміністративно-територіальних одиниць (сіл, селищ та міст) та районів з метою наближення держаних та муніципальних послуг до населення шляхом упорядкування меж цих адміністративно-територіальних одиниць, чисельності їхнього населення та розвитку різних сфер життєдіяльності. Обласний поділ в Україні в більшості своїй відповідає вимогам сьогодення і є оптимальним для соціально-економічного розвитку відповідних територій та держави в цілому.
Наступною організаційною особливістю процесу реалізації повноважень органів місцевого самоврядування на регіональному рівні, визначеною Конституцією України та Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні», є те, що вони, на відміну від сільських, селищних, міських рад, не мають своїх виконавчих органів. Районні та обласні ради мають свій виконавчий апарат, що забезпечує здійснення ними повноважень. Порівняння структури виконавчих апаратів Хмельницької обласної та Хмельницької міської рад дало можливість зробити висновок про те, що обласні ради включають до складу апаратів управління, які своєю діяльністю дозволяють розширити сфери впливу цих рад на певні соціально-економічні процеси в регіоні. Ми вважаємо, що одним із найнеобхідніших кроків під час проведення в Україні нової регіональної політики, суть якої полягає в розширенні повноважень регіонів, має бути перетворення обласних та районних рад у повноцінні органи самоврядування в регіоні шляхом створення у їх структурі власних виконавчих органів. 

Дослідження застосування організаційних форм діяльності районних та обласних рад (сесії рад, засідання їх постійних та тимчасових комісій та робота депутатів із виборцями) виявило такі особливості їхньої діяльності:

1) більша частина рішень, що розглядаються та приймаються на сесіях районних та обласних рад, вносяться на розгляд відповідними місцевими державними адміністраціями, тоді як основним ініціатором розгляду питань на сесіях сільських, селищних, міських рад є їх виконавчі органи;
2) перелік постійних комісій районних та обласних рад зазвичай ширший за перелік постійних комісій рад базового рівня, адже коло соціально-економічних відносин, що є об’єктом впливу рад регіонального рівня значно ширший;
3) районна та обласна ради, на відміну від сільських, селищних та міських рад, мають право утворювати президію (колегію) ради, яка є додатковим постійно діючим дорадчим органом ради. 

У результаті аналізу особливостей реалізації повноважень районних та обласних рад було виявлено, що такі з них як незначний обсяг надання муніципальних послуг, звужені матеріально-фінансові можливості, порядок формування рад за пропорційною виборчою системою, відсутність виконавчих органів у структурі рад, певною мірою обмежують можливості впливу районних та обласних рад на соціально-економічний розвиток відповідних регіонів. 

ВИСНОВКИ

Проведене наукове дослідження дозволило визначити ряд теоретичних положень і практичних рекомендацій, спрямованих на удосконалення діяльності органів місцевого самоврядування регіонального рівня виявлених при вивченні організаційно-правових особливостей реалізації їх повноважень. 

1. 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.

2. 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). 

3. Встановлено, що процес реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня являє собою сукупність послідовних дій, за допомогою яких суб’єкти реалізації, обласні та районні ради, впливають на суспільні відносини в регіоні, вирішуючи питання місцевого та регіонального значення в спільних інтересах громад регіону, і відбувається за допомогою механізму реалізації, який складається з організаційних, правових, матеріально-фінансових, політичних та інформаційних елементів. Таке суб’єкт-об’єктне розуміння даного процесу дало змогу побудувати його узагальнену модель.

4. 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.

5. 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.

6. Виходячи із проведеного дослідження обсягів функцій, повноважень, а також процесу та механізму реалізації повноважень районних та обласних рад, нами були виділені особливості реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня, які є тими елементами конституційно-правового статусу районних та обласних рад, що відрізняють ці ради від рад базового рівня та визначають специфіку їх діяльності. 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», та організаційні, які пов’язані із створенням належних умов для реалізації повноважень районних та обласних рад, й теж, безперечно, випливають із законодавства України. В 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.

7. 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;
· для зміцнення матеріально-фінансової бази функціонування районних та обласних рад, необхідно законодавчо врегулювати відносини власності, розмежувати власність територіальних громад і власність, яка служить їх спільним інтересам. Також необхідно надати право органам місцевого самоврядування регіонального рівня самим формувати та виконувати відповідні бюджети;

· оскільки пропорційна система виборів депутатів до районних та обласних рад продемонструвала свою недосконалість, вибори депутатів цих рад доцільно проводити за пропорційною системою із порайонними списками. При чому на законодавчому рівні слід 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;

· доцільно, залишивши існуючий порядок обрання голови, розширити його повноваження, наділивши його функцією представництва регіону;

· 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 напряму не втручалася в діяльність органів місцевого самоврядування, а конструктивно співпрацювала з ними, підвищуючи ефективність влади;

· посилення публічної відповідальності 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, на рівні яких можна повніше задовольняти потреби населення.
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Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата наук з державного управління за спеціальністю 25.00.04 – місцеве самоврядування. – Дніпропетровський регіональний інститут державного управління Національної Академії державного управління при Президентові України. – Дніпропетровськ, 2008.

У дисертаційному дослідженні вирішуються наукові і практичні проблеми визначення шляхів удосконалення діяльності органів місцевого самоврядування на регіональному рівні в Україні (районних та обласних рад), які виявлені в процесі аналізу організаційно-правових особливостей їх діяльності, що має практичне значення для подальшого розвитку і функціонування інституту місцевого самоврядування в цілому. 

У роботі визначено теоретичну сутність понять «самоврядування в регіоні», «процес реалізації повноважень органами місцевого самоврядування», «механізм реалізації повноважень органами місцевого самоврядування», «особливості реалізації повноважень органів місцевого самоврядування регіонального рівня». 

Досліджено правові та організаційні особливості реалізації повноважень районних та обласних рад, в ході чого виявлено недоліки діяльності даних органів та запропоновано шляхи їх усунення. Здійснено дослідження взаємодії районних та обласних рад із місцевими державними адміністраціями та сільськими, селищними, міськими радами, в ході якого визначено, що вона повинна відбуватися не через делегування повноважень, а за допомогою організаційно-правових договорів, угод про спільну діяльність та створення постійно або тимчасово діючих державно-самоврядних організацій. Дослідження дало змогу виявити та рекомендувати пропозиції по удосконаленню діяльності районних та обласних рад, реалізація яких сприятиме підвищенню ефективності функціонування системи місцевого самоврядування в Україні.
Ключові слова: місцеве самоврядування, самоврядування на регіональному рівні, районні та обласні ради, повноваження, процес реалізації повноважень, механізм реалізації повноважень, особливості реалізації повноважень, взаємодія органів місцевого самоврядування регіонального рівня із місцевими органами державної виконавчої влади та сільськими, селищними, міськими радами. 

Ковтун И. Б. Деятельность органов местного самоуправления на региональном уровне в Украине: организационно-правовые особенности и пути усовершенствования. – Рукопись.

Диссертация на соискание учёной степени кандидата наук государственного управления по специальности 25.00.04 – местное самоуправление. – Днепропетровский региональный институт государственного управления Национальной Академии государственного управления при Президенте Украины. – Днепропетровск. – 2008.

В диссертационном исследовании решаются научные и практические проблемы определения путей усовершенствования деятельности органов местного самоуправления регионального уровня (районных и областных советов) в Украине в ходе анализа организационно-правовых особенностей, которые проявляются в процессе реализации их полномочий, что имеет практическое значение для развития и функционирования института местного самоуправления. В работе определено теоретическую сущность понятия «самоуправление в регионе». Органами самоуправления в регионе являются районные и областные советы. 

Во время исследования процесса реализации полномочий органов местного самоуправления регионального уровня выяснено, что он является составной частью реализационного блока системы регулирования отношений, которые возникают в процессе функционирования органов местного самоуправления в регионе. Процесс реализации полномочий органов местного самоуправления регионального уровня осуществляется с помощью механизма их реализации, который состоит из организационных, правовых, материально-финансовых, политических и информационных элементов.
Во время исследования проанализировано различные аспекты взаимодействия органов местного самоуправления регионального уровня с местными органами исполнительной власти и сельскими, поселковыми, городскими советами. При этом определено, что взаимодействие этих органов должно происходить не через делегирование полномочий, а с помощью организационно-правовых договоров, соглашений об общей деятельности и создания постоянно или временно действующих государственно-муниципальних организаций.
В контексте адаптации опыта государств-членов ОЭСР к украинским реалиям функционирования районных и областных советов автор считает возможным и рациональным создание на областном и районном уровнях, вместо местных государственных администраций, системы префектуры; усиление публичной ответственности председателя, заместителей и депутатов районных и областных советов через механизм отзыва депутата соответствующего совета избирателями, обязанность регулярно отчитываться в средствах массовой информации об исполненной работе и т.д.; реформирование административно-территориального строя Украины по сценарию местной “рационализации”, в результате которого реформированные единицы должны составлять не математическую сумму старых общностей, а представлять собой эффективные единицы, способные на высоком уровне удовлетворять потребности населения.
В работе сформулировано сущность особенностей реализации полномочий органами местного самоуправления регионального уровня, которые являют собой те элементы конституционно-правового статуса данных органов, определяющие специфику процесса реализации полномочий районными и областными советами и отличают их от советов базового уровня. Также классифицировано правовые и организационные особенности реализации полномочий районных и областных советов. При этом доказано, что правовые особенности непосредственно касаются реализации норм, определённых Конституцией и Законом Украины «Про местное самоуправление в Украине» (необходимость представительства общих интересов общин района или области, более широкая нормативно-правовая база деятельности, небольшой объем предоставления муниципальных услуг, узкая материально-финансовая база, порядок формирования советов на основе пропорциональной выборной системы и избрание председателя совета депутатами), а организационные - связаны с созданием условий для процесса реализации полномочий районных и областных советов, и также, несомненно, выплывают из законодательства Украины (территориальные границы осуществления полномочий, отсутствие исполнительных органов в структуре советов, применение некоторых организационных форм реализации полномочий). Также было доказано, что эти особенности в большинстве выступают ограничениями в деятельности органов местного самоуправления регионального уровня.

Исследование дало возможность выявить и рекомендовать пропозиции по усовершенствованию деятельности районных и областных советов, реализация которых позитивно повлияет на повышение эффективности функционирования системы местного самоуправления в Украине

Ключевые слова: местное самоуправление, самоуправление на региональном уровне, районные и областные советы, полномочия, процесс реализации полномочий, механизм реализации полномочий, особенности реализации полномочий, взаимодействие органов местного самоуправления на региональном уровне с местными органами государственной исполнительной власти и сельскими, поселковыми, городскими советами.

Kovtun I. B. The Activity of the Local Self-Government Bodies at the Regional Level in Ukraine: the Organizational and Legal Peculiarities and the Ways of Improvement. – Manuscript.
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In the dissertation the scientific and practical problems of defining the ways of improving the activity of the bodies of local self-government at the regional level in Ukraine (rayon and oblast radas) have been solved. These problems have been revealed in the process of analyzing the organizational and legal peculiarities of their activity. The research done is of great practical importance for the further developing and functioning the institution of local self-government as a whole.

In the paper the theoretical essence of the notions “self-governing in a region”, “the process of realization of the powers by the local self-government bodies”, “a mechanism of realizing the powers by the local self-government bodies”, “the peculiarities of the realization of the powers of the local self-government bodies at the regional level” has been specified.

The legal and the organizational peculiarities of the realization of powers of rayon and oblast radas have been researched. In the process of research the imperfections of the activity of the aforesaid bodies have been revealed and the ways of overcoming the defects have been proposed. The interaction between the rayon and oblast radas and the local state administrations and village, settlement, city radas has been researched. In the process of the research it has been revealed that this interaction should be done not through the delegating the powers, but by means of concluding the organizational and legal contracts, agreements on mutual activity and creating the state and self-governed organizations on the permanent or temporary basis. The research done gives the opportunity to reveal and recommend the proposals on improving the activity of rayon and oblast radas. The realization of the proposals will provide the increase of the effectiveness of the functioning of the system of local self- government in Ukraine.

Key words: local self-government, local self-government at the regional level, rayon and oblast radas, powers, the process of realization of powers, a mechanism of realization of powers, the peculiarities of realization of powers, interaction between the bodies of local self- government at the regional level and the local state administrations and village, settlement, city radas.
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