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АНАЛІЗ РЕЗУЛЬТАТІВ ЕКСПЕРТНОГО ОПИТУВАННЯ СТОСОВНО АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ РЕФОРМИ


Абсолютна більшість експертів (85,7%) вважають, що проведення адміністративної реформи на даний час продовжує залишатися актуальним суспільним завданням. 

Визначення адресату в чиїй компетенції знаходиться проведення адміністративної реформи виявило невелику перевагу парламенту (50%) щодо Президента України (43%). Відповідно домінуюча більшість експертів вважають, що рішення про запровадження адмінреформи має прийняти парламент (64,3%). Хоча, частка тих, хто припускає необхідність прийняття цього рішення на референдумі є досить відчутною (35,7 %).

Реалізація адміністративно-територіальної реформи здатна привнести наступні позитивні наслідки для місцевих громад: 

1) оптимізація загальнодержавного управління (66,7%); 

2) децентралізація та розвиток місцевого самоврядування з делегуванням значних повноважень регіонам (64,3%);

3-4)зменшення кількості чиновницько-бюрократичних ланок, що має сприяти якіснішому наданню адміністративних та управлінських послуг (52,4%) та сприяти ефективному розподілу фінансових ресурсів на місцях (52,4 %).

Менше половини опитаних експертів (45,2%) вважають, що укрупнення адміністративних одиниць буде сприяти розвитку регіональної інфраструктури (лікарні, школи, садочки тощо).

Серед можливих загроз проведення адміністративної реформи найбільшою вважають, що збільшення повноважень на місцевому рівні може призвести до зростання зловживаннями владою та сприяти розвиткові корупції на місцях.

Щодо можливості запровадження федеративної моделі територіального устрою України, 64,3 %  висловили своє негативне ставлення до подібної ініціативи, лише 26,2 % респондентів заявили, що така пропозиція ще не на часі, а позитивне ставлення виявили тільки 9,5 %. Серед експертів, які негативно висловились щодо перспектив федералізації, така позиція мотивувалась здебільшого її антиконституційним характером (31 %). В цій же категорії 26,2% експертів допускають можливість певного розширення повноважень областей, але не федералізацію. Серед тих, хто негативно ставиться до ідеї федералізації, 19 % припускають федералізацію як можливий варіант лише за умови загрози дезінтеграції держави, або її розпаду.

В якості пілотних питань в опитуванні були використані варіанти пропозицій викладені в проекті адміністративно-територіальної реформи Р.Безсмертного. Зокрема, найбільша частка експертів (78,6 %) виявили позитивне ставлення до пропозиції, що на первинному рівні (громада) єдиним законодавчим органом буде рада, а виконавчу владу має реалізовувати виконавчий комітет, на чолі якого має стояти обраний на загальних виборах міський/сільський голова. Схвалення отримали також пропозиції щодо: запровадження податку на нерухомість (надходження від якого мають лишатися в місцевих бюджетах) – 73,8 %;  укрупнення в межах держави районів з існуючих 508 до 160-180 – 64,З %; зміцнення базового рівня – громад за рахунок їх укрупнення, відповідно скорочення з існуючих близько 30 тис. до 1400-1500.

Стосовно доцільності об’єднання в статусі публічної служби державної служби та служби в органах місцевого самоврядування, хоча відносна більшість експертів – 54,7% позитивно оцінили, одночасно значна частина – 31 % висловили своє негативне відношення. Парламентський досвід багатьох країн свідчить, що у випадку, коли понад третина респондентів виступає проти, рішення потребує додаткової корекції і доопрацювання.

Отримані результати свідчать, що проблема адміністративно-територіальної реформи в експертному і фаховому середовищах сприймається, як актуальна і необхідна. Одночасно, сама проблема є складною і багатогранною. Тому, використання її у форматі президентської, та іншої передвиборчої кампанії є можливим лише з позиції актуалізації проблеми. Після завершення виборів ця проблема має стати одним із важливих завдань діяльності майбутньої законодавчої та виконавчої влади. 

ПОЛІТИКО-ПРАВОВИЙ АНАЛІЗ

АДМІНІСТРАТИВНОЇ РЕФОРМИ В УКРАЇНІ
Як показує світова практика в сучасну інформаційну епоху рівень суспільно-економічного розвитку держав багато в чому залежить не стільки від наявних економічних ресурсів, скільки від ефективної системи управління ними. Відтак на перший план виходить питання раціонального та високопрофесійного адміністрування, ефективної організації владної вертикалі та збалансування  міжбюджетних відносин.

Звертаючись до історичного бекграунду, слід відзначити, що про потребу адміністративної реформи політики та науковці заговорили відразу після оголошення незалежності України. Проте особливої актуальності дана тема набула після вступу України до Ради Європи (листопад 1995 року). Назріла необхідність реформування системи державного управління втілилася у створення Державної Комісії з проведення адміністративної реформи, положення і склад якої були затверджені Указом Президента України № 1087/99 від 2 жовтня 1997 року. Ії очолив народний депутат України, колишній Президент України Л.М. Кравчук. В 1998 році Державна Комісія розробила проект Концепції адміністративної реформи в Україні, до підготовки якого були залучені провідні політики, народні депутати, науковці та керівники органів державної влади. Проте особливо активною виявилася дискусія навколо концепції адміністративно-територіальної реформи, запропонованої на той час віце-прем’єр-міністром Романом Безсмертним. На сьогоднішній день саме концепція адміністративно-територіальної реформи Безсмертного є найбільш актуальною та обговорюваною, і лежить в основі урядової програми «Український прорив».

Загалом метою адміністративно-територіальної реформи є реформування системи управління державою на рівні територіального устрою з метою надання максимальної кількості якісних управлінських послуг. Відтак, на думку апологетів проведення адміністративно реформи, вона дозволить забезпечити демократизацію та прозорість державного управління, поставивши в центр уваги людину, її інтереси та потреби.
На сьогоднішній день по при те, що в Конституції та законах України прописано право громад на самоврядування, на практиці місцеві ради не виконують покладених на них функцій, а їх реалізація перекладається на місцеві державні адміністрації, які апріорі не здатні повною мірою представляти інтереси місцевих громад. Крім того, варто відзначити, що існуюча в Україні система організації влади на місцевому рівні не відповідає загальноприйнятим принципам, які затверджені Європейською Хартією місцевого самоврядування Невиконання положень Хартії як наслідок є перешкодою на шляху реалізації курсу на інтеграцію в Європейський Союз. 

Говорячи про адміністративну реформу необхідно в першу чергу зрозуміти, що ми маємо на увазі. Під адміністративною реформою ми розуміємо вид політико-правової реформи, яка здійснюється у сфері виконавчої влади і стосується як її організаційної структури, функцій, кадрового забезпечення, так і взаємовідносин з органами місцевого самоврядування. Головною метою адміністративної реформи є найповніше забезпечення конституційних прав і свобод громадян, правових засад організації державної влади, принципу верховенства права, гуманістичних вимог щодо діяльності держави.
Для досягнення мети адміністративної реформи в ході її проведення потрібно вирішити ряд завдань, серед яких:

— формування високоефективної організації виконавчої влади як на центральному, так і на місцевому рівнях управління;

— формування сучасної дієвої системи місцевого самоврядування;

— запровадження нової ідеології функціонування органів виконавчої влади місцевого самоврядування як діяльності щодо забезпечення та реалізації прав і свобод громадян, надання державних та громадських послуг;

— організація на нових засадах державної служби та служби в органах місцевого самоврядування;

· створення сучасної системи підготовки та перепідготовки управлінських кадрів;
· запровадження раціонального адміністративно-територіального устрою.

1. Нормативно-правова база проведення адміністративної реформи в Україні 
За період підготовки адміністративної реформи в Україні напрацьована солідна правова база, прийнята значна кількість нормативно-правових актів, серед яких більшість становлять укази Президента України, зокрема:

— “Про Державну комісію з проведення в Україні адміністративної реформи” (Указ Президента України від 7 липня1997 року, № 620/97);

— “Про положення про Державну комісію з проведення в Україні адміністративної реформи” (Указ Президента України від 2 жовтня 1997 року, №1087/97);

— “Про склад Державної комісії з проведення в Україні адміністративної реформи” (Указ Президента України від 9 січня 1999 року, №5/99);

— “Про заходи щодо впровадження Концепції адміністративної реформи в Україні” (Указ Президента України від 22 липня 1998 року, №810/98; із змінами і доповненнями, внесеними Указами Президента України від 10 вересня 1998 року, №1000/98, 21 вересня 1998 року, №1048/98 та від 2 січня 1999 року, №5/99);

— “Про положення про робочу групу з проведення реформи місцевих органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та державної служби” (Указ Президента України від 10 вересня 1998 року, №1000/98);

— “Про положення про робочу групу з проведення реформи центральних органів виконавчої влади” (Указ Президента України від 6 жовтня 1998 року, №1114/98);

— “Про першочергові заходи з проведення в Україні адміністративної реформи” (Указ Президента України від 20 листопада 1998 року, №1284/98);

— “Про проект Концепції адміністративної реформи в Україні” (Рішення Державної комісії з проведення в Україні адміністративної реформи від 25 березня 1998 року, №3/98);

— “Про стратегію реформування системи державної служби в Україні” (Указ Президента України від 14 квітня 2000 року, № 599/2000).

Наведений перелік нормативних актів свідчить, що в Україні напрацьована значна правова база, що регулює різні питання адміністративної реформи в Україні. Проте не можливо не помітити, що серед даних актів немає жодного закону чи постанови Верховної Ради. Слід відзначити, що реформування організації державної влади і місцевого самоврядування, а також територіального устрою держави, є питаннями надзвичайної ваги, визначені і закріплені Конституцією України. Відповідно реалізація адміністративної реформи потребує політичного консенсусу між всіма гілками влади з цього питання та прийняття змін до Конституції. Головною перешкодою на шляху реалізації адміністративної реформи в Україні є відсутність політичної волі у політичних акторів, до компетенції яких належить впровадження адміністративної реформи. 

Реалізація адміністративної реформи передбачає зміни у трьох площинах: 

- територіальній (зміна адміністративно-територіального устрою), 

- управлінській (делегування значних повноважень на місцевий рівень, зміна владної вертикалі)

- фінансовій (перерозподіл бюджетних коштів з метою їх спрямування на рівень громад).

2.  Опис діючої територіальної системи України 

Головною метою даного проекту є спроба оцінити проект адміністративно-територіальної реформи, який був підготовлений урядом України, зосереджуючи свою увагу на найбільш проблемних сферах в процесі його реалізації. В процесі нашого аналізу ми в більшості ґрунтувалися на концепції адміністративної реформи, запропонованої Р. Безсмертним як найбільш універсальний та глобальний проект. 

Вихідною основою нашого аналізу є ескіз діючої територіальної системи України, згідно якої територіальний поділ української держави має трирівневий характер. Найвищий рівень поділу охоплює Автономну Республіку Крим, 24 області та 2 міста з особливим статусом (Київ та Севастополь). Другий рівень територіального поділу - це 490 районів та 118 районів в містах. На найнижчому рівні територіального поділу знаходяться майже 30 тисяч місцевостей різного статусу, в тому числі 458 міст. 

Водночас слід зазначити, що кількість адміністративно-територіальних одиниць і кількість самоврядних громад із повноцінними органами управління не співпадає. Так, при 28498 адміністративних одиницях функціонує лише 11062 ради. При раді діє виконавчий орган – виконавчий комітет ради, чолі якого знаходиться керівник територіальної одиниці, а решта членів якого обираються опосередковано (радою). Водночас на рівні району та області функції органів загальної адміністрації виконує відповідно державна адміністрація, яка виконує публічні завдання базового рівня. 

Важливим в даному контексті є бюджетні відносини між центром та регіонами, а також первинним рівнем адміністративно-територіального поділу. Система трансферів з бюджету держави носить багатоступінчатий характер.  Кошти з державного бюджету перераховуються безпосередньо в область. З рівня області трансферні кошти передаються в райони та міста обласного значення. З рівня району кошти перераховуються територіальним громадам. Розмір бюджетних трансферів, що призначені на поточні видатки визначається на основі стандартів мінімальних оплат за надання публічних послуг, які виконуються одиницями територіального самоврядування і визначаються (вираховуються) відповідно до кількості мешканців. Розмір трансферів залежить також і від власних доходів даної територіальної одиниці.  

Відтак аналіз діючого адміністративно-територіального поділу наштовхує на думку про неефективність та нераціональність такого поділу. Недоліками такого адміністративно-територіального поділу є: 

· одиниці нижчих рівнів поділу не завжди є територіально цілісними,

· можливе подвійне підпорядкування територій 

· диспропорції в розмірах територіальних одиниць того самого рівня

· самоврядні структури не повною мірою відповідають основному територіальному поділу

· оскільки система трансферів з бюджету на місцевий рівень носить багатоступінчастий характер, то фінансування первинного рівня носить залишковий характер

3. Основні цілі реформи.

Головною метою адміністративно-територіальної реформи в Україні є впорядкування територіального поділу на базовому рівні (рівні громад) та на середньому рівні (рівні районів). Без змін залишиться поділ найвищого рівня (рівень областей). План реформи включає в себе зменшення кількості адміністративних одиниць та визначення меж  їх територій у відповідності з однорідними критеріями, також передбачається укрупнення ряду територіальних одиниць, що сприятиме збільшенню їх впливу та потенціалу. 

На рівні районів та областей буде збережено теперішній принцип “подвійності” публічних органів: самоврядних рад та державних виконавчих органів. Крім того передбачається впорядкування завдань і повноважень між адміністративно-територіальними одиницями різних рівнів, що відповідатиме їх соціально-економічному та адміністративному потенціалу. 

Система фінансування територіальних одиниць не буде піддана принциповим змінам. Ключовою зміною повинно стати ліквідація багатоступеневості трансферів  з державного бюджету на користь безпосередніх контактів між державним бюджетом з бюджетами базових самоврядних одиниць та залишенням зібраних місцевих податків на первинному рівні. 

4. Зміна адміністративно-територіального поділу 

Проект адміністративно-територіальної реформи Р. Безсмертного передбачає зміну первинного та середнього рівня адміністративно-територіального поділу. Залишається три рівні - це: громада не менше 5 тисяч, район - не менше 70 тисяч, регіон - не менше 750 тисяч, а також запровадження міст-районів та міст-регіонів. При цьому реформування територіального устрою має здійснюватися "знизу до гори", тобто перетворення відбуватимуться на рівні громад та районів, оскільки саме на цих рівнях має надаватися найбільша кількість послуг громадянам. План реформи включає в себе зменшення кількості адміністративних одиниць та визначення меж  їх територій у відповідності з однорідними критеріями. 

Проект реформи закладає, що без змін залишиться поділ найвищого рівня, який охоплює 27 одиниць: Автономну Республіку Крим, 24 області та 2 міста з особливим статусом. Цей поділ, в принципі, не є відхиленням від регіональних структур інших великих європейських держав, хоча українські області є серед них найменш населеними.

На рівні району замість теперішніх 490 районів та 18 районів в містах планується створення 160-180 районів. Пересічна популяція району буде нараховувати біля 270 тисяч осіб.

Найсуттєвіші зміни охоплять базовий рівень територіального поділу. Замість існуючих на даний момент 30 тисяч територіальних одиниць буде утворено 1400-1450 громад, які включатимуть велике місто або кілька місцевостей.

Таким чином систему адміністративно-територіального устрою складатимуть: Громада – базовий рівень територіального устрою, утворюється з одного або декількох поселень за умови, якщо в її межах проживає, як правило, не менш, як 5000 жителів. До території громади можуть входити території поселень, поселенських утворень, міжпоселенські землі (у т.ч. рілля тощо)
Район – об’єднання громад для забезпечення реалізації спільних інтересів, має відповідну  транспортну, інформаційну та іншу інфраструктуру, утворюється за умови, якщо в його межах проживає, як правило, не менш, як 70000 жителів. 
За умови наявності в одній громаді хоча б одного міста, чисельність якого становить не менше 70000 жителів, такій громаді надається статус міста-району. Міста-райони не входять до складу районів, в межах якого вони знаходяться.
Регіон - об’єднання районів та міст-районів для забезпечення реалізації спільних інтересів та здійснення збалансованого розвитку територій. 
За умови наявності в одній громаді хоча б одного міста, чисельність якого становить не менше 750000 жителів, такій громаді надається статус міста-регіону. Міста-регіони не входять до складу районів та регіонів, в межах яких вони знаходяться. 
До регіонів належать: міста із спеціальним статусом – Київ та Севастополь; Автономна Республіка Крим; області; міста-регіони.
Важливо, що нова модель адміністративно-територіального поділу враховуватиме соціально-економічний розвиток місцевості. Відтак громади будуватимуться навколо осередку економічної активності (головного місця праці навколишнього населення). На територіях, які є менш розвинуті економічно осередком (центром) громади повинен стати головний центр надання публічних послуг( освітні, медичні, управлінсько-адміністративні). 

Запропонована модель організації територій дозволяє забезпечити створення та укрупнення базових адміністративно-територіальних одиниць, а також ліквідацію на місцевому і районному рівні місцеві державні адміністрації із передачею їх функцій органам місцевого самоврядування. Крім того, фінансова і бюджетна автономії територіальних одиниць сприятимуть отриманню громадянами максимальної кількості якісних управлінських послуг. 
5. Система надання управлінських послуг

Результатом утворення однорідної трьохступінчастої системи територіальних одиниць має бути впровадження нової ефективної та збалансованої системи управління. Основними принципами є децентралізація та самостійність самоврядних одиниць. Передбачається, що на первинному рівні (громада) єдиним законодавчим органом буде рада, а виконавчу владу реалізовуватиме виконавчий комітет, на чолі якого повинен стояти обраний в загальних виборах війт/бургомістр.

Абсолютно відмінну від громади конструкцію повинна мати публічна влада на двох інших рівнях. В юридичному описі першого етапу реформи закладаються відносно невеликі зміни, які представляють лише коректування відносно існуючого на сьогодні правового статусу. Самоврядні влади на цих рівнях повинні складатись виключно з законодавчого органу – обраних районних та регіональних рад, з обмеженими компетенціями та виконавчою владою, яка здійснюється через урядову адміністрацію. 
До виключних повноважень місцевих рад за проектом адміністративної реформи відноситься: затвердження структури виконавчого органу ради, затвердження бюджетів, обрання посадових осіб виконавчого органу ради та складу контрольних органів, оцінка діяльності виконавчого органу ради. 
6. Система фінансування адміністративно-територіальних одиниць
Адміністративна реформа передбачає зміну системи фінансування, особливо це стосується первинного рівня територіального устрою. Згідно проекту адміністративної реформи передбачається зміна участі громад в податку з доходів фізичних осіб. Сільські бюджети повинні бути ліквідовані, всі громади повинні мати однакову схему формування бюджетів, аналогічну тому, як це має місце у випадку міст обласного значення. 
В залежності від політичних можливостей планується впровадження податку на нерухомість, який повинен зміцнити фінансові можливості громади. на рівні районів частина податку від фізичних осіб буде розподілятись відповідно до рівня видатків цього рівня. Забезпечено поділ бюджету на фінансування поточних та інвестиційних видатків.  Однак незрозуміло, у відповідності з якими принципами таке фінансування повинно здійснюватись у сфері інвестиційних видатків, закладаючи стосовно поточних видатків, що фінансування поточних завдань після реформи повинно бути таке саме, як і перед реформою. 
Основою фінансування самоврядування буде система трансферів з бюджету держави, яка базуватиметься на об’єктивних алгоритмах фінансування завдань на публічні послуги та окреме фінансування завдань розвитку у вигляді інвестиційного бюджету. Фінансування базового рівня повинно мати місце з огляду на обмежені власні доходи і трансфери з центрального рівня безпосередньо до бюджету одиниці територіального самоврядування без використання посередніх рівнів державної адміністрації для реалізації цих трансферів. 

7. Впровадження адміністративно-територіальної реформи

Впровадження адміністративної реформи планується у декілька етапів. Відповідно у «Концепції реформи адміністративно-територіального устрою в Україні» (за травень 2008 р.) передбачено п’ять етапів.

Перший етап – підготовчий (концепція, проекти нормативних актів, моделі адміністративно-територіальних одиниць). 

Другий етап - це створення правової бази реформи (політичне порозуміння, прийняття правових актів, рекламна кампанія). 

Третій етап – творення громад (в тому числі проведення виборів до рад та передача повноважень); 

Четвертий етап - Творення районів (в тому числі вибори до рад та реорганізація районних державних адміністрацій). 

П’ятий останній етап передбачає розширення повноважень територіального самоврядування регіонального рівня (в тому числі прийняття змін в Конституції України).

8. Основні проблеми адміністративно-територіальної реформи. 

Важливою викликом пов’язаним з реформою є проблеми, які стосуються її впровадження. Чи не найпершою проблемою, пов’язаною з реалізацією адміністративної реформи є те, що більшість як звичайних громадян, так і службовців не особливо прагнуть будь-яких змін у своєму найближчому оточенні.  
Крім того, поетапність впровадження реформи, тривала законодавча тяганина та подолання психологічно-ментального бар’єру місцевих жителів може значною мірою розтягнути процес впровадження адміністративно-територіальної реформи. 
Не можливо оминути своєю увагою систему поділу повноважень між державною адміністрацією та місцевим самоврядуванням на різних рівнях територіального поділу, а саме відсутність чіткого розподілу повноважень. По при доволі широку децентралізацію місцеве самоврядування таки залишається позбавленим свободи у виробленні власної суверенної політики розвитку та в розпорядженні власним комунальним майном. Крім того, місцеві громади таки позбавлені  власних, великих і достатньо стабільних джерел доходів і залишаються залежними від бюджетного дотування. 
Все це може привести як до подвійності компетенції між самоврядуванням та державною адміністрацією, або ж до “компетенційної діри”, яка веде до оминання вирішення важливих справ і проблем, запізнення та невирішення справ громадян.  
 Не менш важливою проблемою адміністративно-територіальної реформи є дуже обережний підхід до майбутнього фінансування територіального управління. Відтак потребує доопрацювання Бюджетний і Податковий кодекси України. 
Ще однією структурною проблемою є включення в територіальний поділ великих міст, оскільки в результаті процесів урбанізації функціональна площа міста на загал виходить далеко поза його адміністративні межі. Європейська практика свідчить, що раціональність територіального поділу значною мірою визначається раціональним територіальним охопленням виконуваних публічних послуг або простору планування економіки, транспортної мережі, охорони середовища і т.д.  

Особливим питанням є існуюча невідповідність стосовно вписування великих міст в територіальний поділ вищих рівнів, тобто існування міст виділених з області.  Планована реформа зберігає їх особливий статус, як можна здогадатись, частково з огляду на юридичний (конституційний) аспект, частково на політичний.  

9. Рекомендації по реалізації адміністративно-територіальної реформи на основі пропозицій експертів
1. Впровадження територіального самоврядування на місцевому рівні повинно опиратися на принципи реальної автономії його діяльності стосовно державної адміністрації (автономія устрою, компетенційна і фінансова автономія)
2. Адміністративно-територіальна реформа повинна бути спрямована в першу чергу на задоволення потреб громади з метою покращення рівня їх життя та якісного надання управлінських послуг, а не просто зруйнування усталеної системи органів влади.
3. Інституалізація делегування державній адміністрації завдань територіального самоврядування повинна бути ліквідована як така, що суперечить ідеї самоврядування.
4. Слід підтримувати активність та співучасть мешканців в управлінні місцевими справами, зберігаючи водночас інтегрованість громад як базових адміністративних одиниць.
5. Необхідний нагляд та контроль за діяльністю територіального самоврядування, особливо що стосується системи фінансового управління. Адміністративна реформа вимагає одночасного проведення і бюджетної реформи, яка б передбачила створення реальних механізмів формування місцевих бюджетів. Громада також повинна бути зацікавленою в залученні інвестицій та успішній роботі підприємств і організацій, які знаходяться на її території
6. Реформа повинна бути впроваджена за допомогою цілісної системи законів, аби не залишитися половинчастою. Крім того, вона повинна базуватися на комплексній роботі професійних юристів, які спеціалізуються на адміністративному праві та обізнані з іноземним досвідом проведення схожих реформ. 
7. Вибори до місцевих органів влади повинні проходити або на мажоритарній основі, або на основі відкритих списків.
8. Подолання корупції шляхом запровадження більш жорсткої кримінальної відповідальності державних службовців за діяння, які мають ознаки злочину. Збільшення розмірів заробітної платні державного службовця при одночасному посиленню його відповідальності. 
9. При проведенні адміністративно-територіальної реформи слід врахувати, що на території України є дотаційні райони в які рішенням уряду на підставі Закону України  «Про інвестиційну діяльність» від 18.09.1991 року № 1560-ХІІ мають бути  направлені інвестиції для розвитку галузей економіки, що притаманна лише цим районам.

10.  Реформа повинна проводитися комплексно і відповідати в першу чергу інтересам місцевої громади. 
АНКЕТА ЕКСПЕРТНОГО ОПИТУВАННЯ

Центр політичних досліджень спільно з управлінням внутрішньої політики ЛОДА звертається до Вас, як експерта, із проханням дати свою оцінку зазначеним ініціативам та відповісти на ряд запитань, що стосуються оцынки стану та перспектив адміністративної в Україні. 

Опитування анонімне – не потрібно вказувати прізвище та особисті данні, результати опитування будуть аналізуватися і оприлюднюватися лише в узагальненому вигляді.

1. Як Ви вважаєте, чи залишається актуальним на даний час проведення адміністративної реформи в Україні? 

А) Так  

Б) Ні

В) Важко відповісти

2. В чиїй компетенції має знаходитись проведення адміністративної реформи в Україні? 

А) Президента; 

Б) уряду; 

В) парламенту

3. У який спосіб має бути прийняте рішення щодо запровадження адміністративної реформи в Україні? 

А) Рішення має прийняти парламент; 

Б) рішення має бути прийнято на референдумі

4. Які позитивні наслідки для місцевих громад принесе реалізація адміністративно-територіальної реформи в Україні? (1 – мінімально позитивний результат, 5- максимально позитивний результат)

	
	
	Оцінка
	Важко відповісти

	
	
	1
	2
	3
	4
	5
	

	1
	укрупнення адміністративних одиниць сприятиме розвитку інфраструктури (лікарень, шкіл, садочків тощо)
	
	
	
	
	
	

	2
	зменшення кількості чиновницько-бюрократичних ланок, що сприятиме якіснішому наданню адміністративних і управлінських послуг


	
	
	
	
	
	

	3
	децентралізація і розвиток місцевого самоврядування з делегуванням значних повноважень регіонам
	
	
	
	
	
	

	4
	оптимізація загальнодержавного управління
	
	
	
	
	
	

	5
	ефективний розподіл фінансових ресурсів на місцях
	
	
	
	
	
	


5. Які виклики/загрози несе проведення адміністративно-територіальної реформи в Україні? 

	
	
	Оцінка
	Важко відповісти

	
	
	1
	2
	3
	4
	5
	

	1
	Замість зменшення збільшення чисельності бюрократичного апарату
	
	
	
	
	
	

	2
	Неефективне надання управлінських послуг
	
	
	
	
	
	

	3
	Надмірна децентралізація може привести до федералізації
	
	
	
	
	
	

	4
	Збільшення повноважень на місцевому рівні може призвести до зловживання владою та корупції на місцях
	
	
	
	
	
	


6. Як Ви ставитесь до пропозиції запровадження федеративної моделі територіального устрою України? 

А) Позитивно 

Б) Негативно

В) Важко відповісти

Г) Ще не на часі

7. (Якщо позитивно) Коли має бути внесена ініціатива щодо запровадження федеративного устрою? 

А) Одразу після президентських виборів

Б) Протягом найближчих 5 років

В) У більш віддаленій перспективі

8. (Якщо негативно) Пропозиція запровадження федеративного устрою є: 

А) Антиконституційною; 

Б) Вона може розглядатися як варіант лише за умов загрози дезінтеграції держави/загрози розпаду; 

В) можна допустити певне розширення повноважень областей, але не федералізацію

Г) Ваш варіант__________________________________________________

9. Чи сприятиме проведення адміністративної реформи покращенню якості надання управлінських послуг?

А) Загалом так

Б) Лише на початках

В) Ні

Г) Важко відповісти

10. Чи доцільно об'єднати в статусі публічної служби державну службу та службу в органах місцевого самоврядування?

А) Так

Б) Ні

В) Важко відповісти

11. За умови реалізації адміністративної реформи - як Ви ставитесь до  пропозиції укрупнення в межах держави районів (з існуючих 508 до 160-180)? 

А) Позитивно

Б) Негативно

В) Важко відповісти

Г) Ще не на часі

12. За умови реалізації адміністративної реформи - як Ви ставитесь до  пропозиції зміцнення базового рівня – громад (з існуючих близько 30 тис. до 1400-1500 громад)? 

А) Позитивно

Б) Негативно

В) Важко відповісти

Г) Ще не на часі

13. За умови реалізації адміністративної реформи - як Ви ставитесь до  пропозиції, що на первинному рівні (громада) єдиним законодавчим органом буде рада, а виконавчу владу реалізовуватиме виконавчий комітет, на чолі якого має стояти обраний на загальних виборах міський/сільський голова? 

А) Позитивно

Б) Негативно

В) Важко відповісти

Г) Ще не на часі

14. За умови підготовки адміністративної реформи - як Ви ставитесь до  пропозиції запровадження податку на нерухомість, надходження від якого мають лишатись в місцевих бюджетах? 

А) Позитивно

Б) Негативно

В) Важко відповісти

Г) Ще не на часі
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ОСНОВНІ ЗАСАДИ 
АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ РЕФОРМИ 
В УКРАЇНІ

Роман Безсмертний, Віце-прем’єр-міністр України**
Мета адміністративно-територіальної реформи. Реформування системи управління державою та територіального устрою відбувається з метою надання реальної можливості для людини отримати максимальну кількість послуг від органів влади на кожному рівні управління. Саме людина та задоволення її потреб повинні опинитися в центрі уваги влади, яка для ефективної реалізації покладених на неї функцій отримає необхідні повноваження і, у той же час, буде нести всю повноту відповідальності за втілення в життя цих функцій. 

В ході реформування відбуватиметься приведення українського законодавства у відповідність до Європейської Хартії про місцеве самоврядування, що ратифікована Верховною Радою України. В цій Хартії зазначено, що саме органи місцевого самоврядування забезпечують ефективне і близьке до громадянина управління та безпосередню участь людини у державних справах, що є одним з головних демократичних принципів.

Застосування норм Хартії та європейської практики адміністративно-територіальної організації держави є необхідною умовою на шляху інтеграції України до світової спільноти, зокрема до Європейського Союзу.

Характеристика сучасного стану адміністративно-територіального устрою та місцевого самоврядування. Сучасна система адміністративно-територіального устрою склалася в Україні в період панування радянської влади, побудована на тоталітарних засадах і в такому вигляді була вживлена в тіло незалежної Української держави в період її становлення. Вона характеризується високим ступенем централізації влади по лінії уряд-область-район-сільрада (міська рада, селищна рада) та позбавленням представницьких органів на місцях можливості проводити ефективну політику в інтересах людини, тобто надавати громадянам доступні якісні послуги. Ця система на сьогодні є основним стопором для проведення ефективних соціально-економічних перетворень, вона вносить дисбаланс у фінансову сферу та не забезпечує ефективними державними послугами громадян України. Адміністративний поділ не враховує принципів економічної доцільності, що призводить до суттєвих  соціально-економічних та територіальних диспропорцій

Незважаючи на передбачені Конституцією та законами України права місцевих громад на самоврядування та відповідні повноваження, на практиці місцеві ради не виконують покладені на них функції, а їх реалізація перекладається на місцеві державні адміністрації, які апріорі не здатні повною мірою представляти інтереси місцевих громад, тобто фактично порушується право громадян на самоврядність. Низька ефективність діяльності органів місцевого самоврядування в Україні значною мірою обумовлена низьким рівнем бюджетного фінансування та відсутністю механізму трансферу фінансових ресурсів на базовий рівень територіальних громад. Заплутана система управління (взаємовідносини між самоврядними органами та місцевими державними адміністраціями) є перешкодою для втілення в життя прогресивних перетворень.

Варто також відзначити, що існуюча в Україні система організації влади на місцевому рівні не відповідає загальноприйнятим європейським принципам, закладеним в Європейській Хартії місцевого самоврядування, яка є частиною законодавства України (ратифікована Верховною Радою України у 1997 році). Невиконання положень Хартії, і як наслідок, взятих на себе зобов’язань, є суттєвою перешкодою на шляху реалізації курсу на інтеграцію до Європейського співтовариства, задекларованого Україною. 

Досвід державного управління в демократичних європейських країнах свідчить про  те, що централізація влади на певному етапі призводить до неефективності та навіть недієздатності системи державного управління. Натомість саме децентралізація влади з сильними інститутами місцевого самоврядування сьогодні є провідною формою державної організації розвинутих країн, яка підтвердила свою економічну перевагу над централізованою формою державної організації. Виходячи з зазначеного, проведення адміністративно-територіальної реформи повинно забезпечувати реалізацію принципів децентралізації та субсидіарності, які передбачають утворення в рамках держави самостійних одиниць як носіїв місцевого самоврядування, а також надання таким самоврядним одиницям широкого кола прав та повноважень.

Реалізація цих принципів зробить можливим для місцевих громад на практиці реалізовувати місцеве самоврядування, під яким розуміють право і реальну можливість громад регулювати та управляти значною частиною державних справ у межах, визначених законом, на підставі власної відповідальності та на благо власного населення.

Втілення в життя цих принципів в результаті проведення адміністративно-територіальної реформи створить умови для вирішення суспільних проблем із максимальним наближенням влади до громадян. Адже саме безпосередня обізнаність представницьких органів влади з проблемами на місцях є запорукою реалізації орієнтованої на людину місцевої та регіональної політики.  

Окрім цього наближення влади безпосередньо до громадян спільно з запровадженням механізмів бюджетної автономії самоврядних одиниць дозволить на практиці реалізувати одне з основних завдань адміністративно-територіальної реформи – забезпечити отримання громадянами максимально можливої кількості якісних суспільних послуг. У той же час наділення представницької влади на місцях широким колом повноважень забезпечить реалізацію принципу „чим більше повноважень – тим більша відповідальність”, що сприятиме підвищенню прозорості процесу прийняття рішень.
Втілення адміністративно-територіальної реформи:

· поставить в центр уваги людину, її інтереси та потреби;

· забезпечить демократизацію та прозорість процесу державного управління;

· максимально відповідатиме  курсу на європейську інтеграцію, проголошеному Президентом, а також засадам місцевого самоврядування, покладеним в основу Європейської Хартії місцевого самоврядування, ратифікованою Верховною Радою України.

Організація територій. Проект Закону України "Про територіальний устрій України" передбачає створення таких рівнів адміністративно-територіальних одиниць –  громада-район-регіон. При цьому реформування територіального устрою має здійснюватися "знизу до гори", тобто перетворення відбуватимуться на рівні громад та районів, оскільки саме на цих рівнях має надаватися найбільша кількість послуг громадянам.

Систему адміністративно-територіального устрою складають:

· Громада – базовий рівень територіального устрою, утворюється з одного або декількох поселень за умови, якщо в її межах проживає, як правило, не менш, як 5000 жителів. До території громади можуть входити території поселень, поселенських утворень, міжпоселенські землі (у т.ч. рілля тощо)

· Район – об’єднання громад для забезпечення реалізації спільних інтересів, має відповідну  транспортну, інформаційну та іншу інфраструктуру, утворюється за умови, якщо в його межах проживає, як правило, не менш, як 70000 жителів. 
· За умови наявності в одній громаді хоча б одного міста, чисельність якого становить не менше 70000 жителів, такій громаді надається статус міста-району. 
· Міста-райони не входять до складу районів, в межах якого вони знаходяться.

· Регіон - об’єднання районів та міст-районів для забезпечення реалізації спільних інтересів та здійснення збалансованого розвитку територій. 

· За умови наявності в одній громаді хоча б одного міста, чисельність якого становить не менше 750000 жителів, такій громаді надається статус міста-регіону. Міста-регіони не входять до складу районів та регіонів, в межах яких вони знаходяться. 

· До регіонів належать:

·  міста із спеціальним статусом – Київ та Севастополь;

· Автономна Республіка Крим;

· області;

· міста-регіони.

Запропонована модель організації територій дозволяє забезпечити:

· Створення та укрупнення базових адміністративно-територіальних одиниць ( громад ( з дотриманням принципу повсюдності місцевого самоврядування та чітке розмежування територій громад. 
· Запровадження трирівневої територіальної системи управління „громада-район-регіон” та визначити компетенцію адміністративно-територіальної одиниці відповідного рівня.
· Ліквідацію на місцевому і районному рівні місцевих державних адміністрацій та передачу у відповідності з Європейською хартією місцевого самоврядування їх функцій органам місцевого самоврядування.
· Отримання громадянами максимальної кількості якісних послуг шляхом забезпечення фінансової та бюджетної автономії територіальних одиниць (збільшення питомої ваги місцевих бюджетів шляхом проведення відповідних податкових реформ, запровадження власних доходів місцевих бюджетів, оптимізація системи розрахунку бюджетних трансфертів тощо) та раціоналізації бюджетного планування (застосування програмно-цільового методу бюджетного планування, впровадження механізмів зацікавленості органів місцевого самоврядування у нарощуванні доходного потенціалу бюджету тощо).
· Вдосконалення механізму формування представницьких та виконавчих органів місцевого самоврядування різних територіальних рівнів та оптимізацію їх структури.
· Розробку чітких критеріїв оптимізації районного поділу України з урахуванням географічних, історичних та інших чинників.
Розподіл повноважень між органами виконавчої влади та місцевого самоврядування. Одним з найважливіших моментів при проведенні адміністративно-територіальної реформи має стати чіткий розподіл повноважень між рівнями місцевого самоврядування. Це означає, що за кожним рівнем місцевого самоврядування закріплюватиметься відповідний перелік послуг, за надання яких відповідатимуть органи саме цього рівня.

Виключні повноваження місцевих рад всіх рівнів:

· затвердження структури виконавчого органу ради;

· затвердження бюджетів;

· обрання посадових осіб виконавчого органу ради;

· обрання керівництва та складу контрольних органів;

· затвердження окладів посадових осіб виконавчого органу ради;

· оцінка дій виконавчого органу ради.

Рівень громади

Громади

· дитяча дошкільна освіта та виховання;

· догляд за особами похилого віку та інвалідами;

· турбота про сім’ю та підростаюче покоління;

· початкова та загальна освіта;

·  профілактика та первинна медична допомога;

· організація торгівлі;

· планування використання землі, охорони довкілля;

·  будівництво житла;

· благоустрій території, утримання місцевих доріг, вулиць, парків тощо;

· дозвілля та культура;

· транспортне забезпечення;

· побутове забезпечення (водогони, каналізації, теплозабезпечення, енергозбереження);

· санітарний контроль та профілактика;

· ветеринарний контроль та профілактика.

Саме громади надаватимуть ті послуги, які найбільш потрібні людині.

Районний рівень

Районні органи місцевого самоврядування (ради)

· стаціонарні медичні послуги;

· підготовка молодшого медичного персоналу;

· підготовка спеціалістів у ПТУ, коледжах (насамперед орієнтованих на комунальну сферу);

· організація та утримання місцевої міліції;

· кадастр;

· організація торгівлі;

· утримання доріг районного значення;

· транспортне обслуговування;

· дозвілля і культура.

За даного розподілу владних повноважень районні державні адміністрацій будуть ліквідовані.

Обласний рівень

Обласні державні адміністрації

· Забезпечення виконання та контроль за дотриманням Конституції та законів України, актів Президента України та Кабінету Міністрів, інших органів виконавчої влади;

· додержання прав і свобод громадян;

· координація діяльності регіональних представництв центральних органів виконавчої влади;

· контроль за недопущенням бюджетних диспропорцій

Обласні ради

· програми регіонального розвитку;

· підготовка та перепідготовка спеціалістів у інститутах, академіях, університетах;

· розвиток регіональної науки;

· утримання доріг регіонального значення;

· транспортна інфраструктура області;

· спеціалізоване медичне обслуговування;

· ліквідація наслідків надзвичайних ситуацій;

· координація діяльності місцевої міліції;

· дозвілля і культура.

Внаслідок реалізації адміністративно-територіальної реформи Україна із централізованої держави стане децентралізованою європейською країною самоврядних громад.

Досвід сусідніх держав. Польща - найбільша за територіальним устроєм серед тих країн, які найближчі до України і мають європейську систему територіальної організації. Воєводства, повіти, райони. Воєводства – це області. Повіти - райони і міста на правах повіту. Гміни – це французькі комуни, німецькі гемайне, скандинавські коуто, українські історичні волості, які за принципами організації фактично нагадують одна одну. У законопроекту вводиться відповідне поняття громада. 

Формування адміністративно-територіальних одиниць за критерієм чисельності населення у Польщі:

· Середня чисельність населення воєводства - 2 417 тисяч чоловік. 
Найменше воєводство 1 092 тисячі, найбільше воєводство –  5 мільйонів. Між Херсонською і Донецькою областю рівно таке співвідношення як у даному випадку в Польщі між найменшим і найбільшим воєводством. 

· Середня чисельність населення повіту - 83 тисячі чоловік. 

Найменший повіт - 22 тисячі, найбільший повіт – 1 625 тисяч. 

· Середня чисельність населення гміни - 5-8 тисяч населення. 

Найменша гміна -  1 тисяча, найбільша - 2 070 тисяч. 

Принцип розподілу повноважень між різними гілками влади - найбільше повноважень має та територіальна одиниця, яка знаходиться найближче до людини (гміна). 

* На час написання цього тексту
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